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Wprowadzenie

Uwagi wstepne

Ogolnoswiatowy kryzys gospodarczy, ktéry wybucht w latach 2007-2008, zo-
stal w duzej mierze zignorowany przez Polska socjologi¢' oraz nauke prawa’.
Podejmowane w tych dwoch dyscyplinach badania i analizy dotyczace kryzy-
su ekonomicznego byly skoncentrowane na kwestii jego wptywu na rynek pra-
cy oraz pozycje zatrudnionych (wynikajaca ze zmian prawnych lub perturbacji
ekonomicznych). Szczegélnie popularny byl temat zréznicowania prawnej, eko-
nomicznej i spolecznej sytuacji pracownikéw, opisywany przez socjologéw jako
segmentacja rynku pracy, natomiast przez prawnikéw — jako wykorzystywanie
niestandardowych’ uméw do ksztaltowania zatrudnienia.

Co niekoniecznie zaskakujace, socjologowie i socjolozki czesto splaszcza-
ja prawny wymiar destandaryzacji stosunkéw pracy, sprowadzajac problem do
tego, ze regulacje prawne s3 niekorzystne lub nieprzestrzegane. Bardziej szcze-
gétowo funkcjonowaniem prawa pracy w kontekscie oddzialywania kryzysu
ekonomicznego na Polske zajeli si¢ prawnicy i prawniczki, zwracajac uwage na

! Zob. A. Mrozowicki, Bez zmian na ,zielonej wyspie”? Kryzys ekonomiczny w polskich bada-
niach socjologicznych, ,Prakseologia” 2014, nr 155, s. 105-124.

% Szersza dyskusja na ten temat przetoczyla si¢ na tamach czasopisma ,,Praca i Zabezpieczenie
Spoteczne” w latach 2009-2013 w odniesieniu do prawa pracy. Powstalo réwniez wiele artykutow
dotyczacych regulacji finansowych i prawa bankowego, np.: M. Zdyb, Kryzys gospodarczy czy kryzys
zaufania do paristwa i prawa, w: J. Supernat (red.), Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa ad-
ministracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Jana Bocia, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctaw-
skiego, Wroctaw 2009, s. 796-810; M. Wierzbowski, Kryzys ekonomiczny a prawo administracyjne,
w: J. Supernat (red.), Miedzy tradycjg..., op. cit., s. 776-780; P. Masiukiewicz, Regulacje a ryzyko
shadow banking w Polsce, ,Prace i Materialy Wydziatu Zarzadzania” 2012, nr 4(2), s. 5-22; E. Mi-
klaszewska, Pokryzysowa reregulacja europejskiego rynku bankowego. Skutki dla Polski, ,,Polskie
Towarzystwo Ekonomiczne — Zeszyty Naukowe” 2011, nr 11, s. 45-55. Autorowi znane sg réwniez
interesujace, cho¢ pojedyncze opracowania na ten temat odnoszace si¢ do konkretnych dziedzin,
np. M. Grottel, Naruszenia praw wlasnosci intelektualnej w kontekscie kryzysu gospodarczego, ,Wy-
zwania Gospodarki Globalnej. Prace i Materialy Instytutu Handlu Zagranicznego Uniwersytetu
Gdanskiego” 2012, nr 31(2), s. 37-51; R. Kozik, E. Starzyk, Wplyw swiatowego kryzysu gospodarczego
na polski rynek zaméwier publicznych na roboty budowlane, ,Budownictwo i Inzynieria Srodowi-
ska” 2011, nr 2, s. 527-530.

* Nietypowych, atypowych, pozakodeksowych itp.

13



Wprowadzenie

wiele regulacyjnych uwarunkowan destandaryzacji i proponujac zupelnie nowe
sposoby rozwigzania problemu. Malgorzata Gersdorf zasugerowala (zaréwno
w formie ambicji teoretycznej, jak i postulatu legislacyjnego) rozwinigcie dzie-
dziny ,prawa zatrudnienia” jako ,prawa dla 0séb zyjacych z pracy rak, ktérym
nalezy sie z tego tytulu ochrona, a jej zakres i przedmiot wynika ze specyfiki tego
zatrudnienia™. Arkadiusz Sobczyk argumentowal z kolei, ze wiele uprawnien
ochronnych mozna wyinterpretowa¢ z Konstytucji i zastosowa¢ do wszystkich
pracujacych bez wzgledu na forme pracy®. Réwnoczesnie socjologia pracy i so-
cjologia ekonomiczna rozwinely szeroka dyskusje dotyczaca rozprzestrzenienia
sie niestandardowych form zatrudnienia oraz naruszen prawa pracy. Nietypowy
charakter i ,,glebokos¢” segmentacji rynku pracy, w tym naruszanie przepiséow
prawa pracy, s3 w niej wyjasniane w rozmaity sposdb, nie tylko z wykorzysta-
niem hipotez o stabosci regulacyjnej (najczesciej uzywanych przez prawnikéw)
lub niedojrzatosci rynku, ale takze teorii zaleznosci, umiejscowienia polskiego
rynku pracy jako peryferii w globalnym systemie gospodarczym i trwalych cech
polskiej gospodarki. Te perspektywy nie sa z kolei uwzgledniane przez nauke
prawa, skoncentrowang przede wszystkim na formalnym brzmieniu przepisow
i rozwigzywaniu praktycznych problemoéw, ktére powstaja w procesie wykladni
i stosowania prawa.

W swojej ksigzce tacze¢ narzedzia nowego instytucjonalizmu z zakresu so-
cjologii prawa i socjologii ekonomicznej oraz ustalenia doktryny prawa pracy,
aby zastosowac je do analizy przemian w regulacjach zatrudnienia, ktére mialy
miejsce po wybuchu ogdlnoswiatowego kryzysu gospodarczego. Doprowadzi
mnie to do jeszcze bardziej pesymistycznej wizji i pozwoli zaryzykowac jeszcze
czarniejsze tezy niz te wysuwane przez socjologdw pracy oraz teoretykow pra-
wa pracy. W moim przekonaniu niedoskonatosci formalne i stabosci zwigzane
z funkcjonowaniem regulacji zatrudnienia nie tylko majg charakter struktu-
ralny, lecz wrecz warunkowaly skuteczno$¢ prowadzonych w ostatniej deka-
dzie polityk publicznych. ,,Dryf” zatrudnienia standardowego oraz ,, konwersja”
umoéw niestandardowych (zjawiska konceptualizowane przez socjologéw pracy
jako segmentacja rynku pracy, a przez teoretykéw prawa pracy - jako rosngca
skala wykorzystania niestandardowych form zatrudnienia lub naruszen pra-
wa pracy) byly w moim przekonaniu przynajmniej czesciowo komplementarne
z trwalymi elementami systemu instytucjonalnego Polski oraz prowadzonymi
politykami publicznymi.

4 M. Gersdorf, Prawo zatrudnienia, LexisNexis, Warszawa 2013, s. 34.

> A. Sobczyk, Prawo pracy w swietle Konstytucji RP, t. I: Teoria publicznego i prywatnego indy-
widualnego prawa pracy, t. II: Wybrane problemy i instytucje prawa pracy a ochrona konstytucyjnych
praw i wolnosci cztowieka, C.H. Beck, Warszawa 2013.
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Tezy i plan ksiazki

Celem ksigzki jest pokazanie, ze przemiany, ktérym podlegat polski rynek pracy
w trakcie trwania kryzysu ekonomicznego, w duzej mierze pozostawaly spdjne,
a wrecz warunkowaty skutecznos¢ czesci polityk publicznych oraz elementéw
systemu instytucjonalnego Polski. Polityki zaprojektowane przez rzad w celu
przeciwdziatania skutkom kryzysu ekonomicznego odegraly znikomg role na
rynku pracy. Rynek ten ulegl jednak znaczacej destandaryzacji, przejawiajacej
sie podkopaniem znaczenia standardowych umoéw o prace (tj. umow o prace na
czas nieokreslony) w ksztaltowaniu stosunkéw miedzy pracownikami a praco-
dawcami. Odbylo si¢ to poprzez naruszenia przepiséw prawa pracy i szerokie
wykorzystywanie umow niestandardowych: terminowych i cywilnoprawnych,
w tym zawieranych z agencjami pracy tymczasowe;j.

Centralne dla niniejszej ksigzki beda pochodzace z nowego instytucjonali-
zmu pojecia odnoszace si¢ do zmiany instytucjonalnej: dryfu, rozumianego jako
rosngce niedostosowanie i ignorowanie przez aktoréw gospodarczych danych
instytucji formalnych; oraz konwersji, rozumianej jako istotna zmiana sposobu
oddzialywania danej instytucji, ale w obrebie ram formalnych. Do dryfu moze
dojs¢, kiedy dana instytucja wykazuje sie duzg ,wieloznacznoscig” funkcjono-
wania, co nalezy rozumie¢ jako nierozwigzywanie przez nig podstawowych pro-
bleméw, brak niezbednego normatywnego zaplecza lub zbyt stabe mechanizmy
egzekwowania sankcji za naruszenie tej instytucji. W Polsce wszystkie te trzy
elementy sprzyjaly dryfowi. Zjawiska dryfowe byly $cisle zwigzane z ,,konwer-
syjnym” przeksztalcaniem znaczenia gospodarczego i spofecznego umoéw termi-
nowych o prace oraz cywilnoprawnych. Niejasno$¢ regut formalnych stojacych
za umowami terminowymi i cywilnoprawnymi pozwolila na uczynienie z nich
alternatywy wobec uméw na czas nieokreslony. Na dynamike zastgpowania
umow standardowych niestandardowymi w istotnym zakresie wptynely prowa-
dzone polityki publiczne. Silny wzrost wynagrodzenia minimalnego prowadzit
do czestych zwolnien pracownikéw, co byto tagodzone poprzez wykorzystywa-
nie uméw cywilnoprawnych, znajdujacych si¢ poza regulacjami dotyczacymi
wynagrodzenia minimalnego. Wdrazany przez panstwo paradygmat ,taniego
panstwa” umozliwiony byl w duzej mierze dzigki przyzwoleniu podmiotéw pu-
blicznych na to, ze ich podwykonawcy zatrudniali pracownikéw na podstawie
umow cywilnoprawnych lub naruszali prawa pracownicze. Dryf instytucji za-
trudnienia standardowego oraz konwersja uméw niestandardowych byly przy
tym takze komplementarne wobec szerszych charakterystyk polskiego systemu
instytucjonalnego oraz gospodarki, ktdra najlepiej byloby okresli¢ jako ,,go-
spodarke rynkowa zalezng”. Podstawowa przewaga komparatywna Polski sg
niskie koszty pracy. Dryf wyrazajacy si¢ naruszeniami przepisow prawa pracy
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lub wykorzystywaniem uméw niestandardowych (sprzecznie z normatywnymi
zalozeniami) umozliwia strategie nakierowane na dalsze ich obnizanie. W tym
sensie ,dryfowe” przeksztalcenia, takie jak np. naduzywanie uméw cywilno-
prawnych, nieplacenie za nadgodziny, naruszanie przepiséw dotyczacych czasu
pracy, byty charakterystyczng dla Polski ,innowacja”, nakierowang wtasnie na
wyostrzanie przewagi komparatywnej niskich kosztéow pracy. Dryf byl réwniez
komplementarny wobec kultury organizacyjnej polskich przedsigbiorstw, po-
zwalajac na reprodukowanie kluczowej z punktu widzenia praktyk przedsiebior-
cow nieformalnosci.

Ksigzka sklada sie z wprowadzenia, szeSciu rozdzialéw oraz zakonczenia.
W rozdziale pierwszym nakreslam jej teoretyczne ramy. Opisuje nowy insty-
tucjonalizm jako podejscie badawcze, zmiang instytucjonalng w perspektywie
nowego instytucjonalizmu (w tym pojecie komplementarnosci, polityczne uwa-
runkowania zmiany instytucjonalnej oraz wplyw kryzysu na mozliwosci re-
formowania instytucji), a takze standardowa umowe o prace jako instytucje
spoleczng.

W rozdziale drugim charakteryzuje podejscie teoretyczne réznorodnosci ka-
pitalizmu i staram si¢ je zaaplikowa¢ - po pewnych modyfikacjach - do polskiej
gospodarki, ktdra zostanie opisana jako ,zalezna gospodarka rynkowa”.

W rozdziale trzecim szkicuje wplyw kryzysu ekonomicznego na Polske oraz
podstawowe polityki nakierowane na przeciwdzialanie skutkom kryzysu w na-
szym kraju: dzialania na polu monetarno-fiskalnym, polityke oszczednosci oraz
zmiany w regulacjach zatrudnienia. Najistotniejszy z punktu widzenia ksigzki
bedzie ostatni element. Wyréznie intencjonalng polityke antykryzysowa majaca
na celu czgsciowe zliberalizowanie regut, ktéra zamknela sie w ramach ustawy
antykryzysowej z 2009, reform z 2013 r. i zmian w ustawie o zatrudnianiu pra-
cownikow tymczasowych, a takze nieintencjonalng polityke dryfu wobec regu-
lacji zatrudnienia. Dryf w regulacjach zatrudnienia zostanie pokazany poprzez
prezentacje zmieniajacego sie sposobu wykorzystania uméw terminowych oraz
cywilnoprawnych form zatrudnienia, a takze naruszen prawa pracy. Wskaze,
ze dryf zostal uwarunkowany przez zjawisko, ktére nazwe ,wieloznacznoscia
funkcjonowania instytucji” zatrudnienia standardowego, czyli nierozwigzywa-
nie przez nig podstawowych probleméw koordynacyjnych, brak normatywne-
go zaplecza oraz brak odpowiednich mechanizméw egzekwowania sankgji za
naruszanie prawa pracy. Opisze rowniez dryf w zbiorowych stosunkach pracy
jako element kluczowy z punktu widzenia funkcjonowania regulacji zatrudnie-
nia, a takze polityczne uwarunkowania wybranej strategii cze$ciowej liberaliza-
cji i cze$ciowego dryfu w regulacjach zatrudnienia. Te ostatnie bedg dotyczy¢
zaréwno kwestii relacji rzadu oraz mozliwosci regulacyjnych do sily funkcjo-
nujacych na rynku pracy organizacji (tj. zwiazkéw zawodowych i organizacji
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pracodawcow), ale rowniez tworzenia si¢ nowego paradygmatu w zarzadzaniu
politykami publicznymi, ktéry bedzie kladl nacisk na ,suwerenne” podejmo-
wanie decyzji przez rzad i odizolowanie si¢ od bezposredniego wptywu akto-
réw spotecznych na proces tworzenia prawa. Pokaze to przy okazji rozwazania,
dlaczego w Polsce nie doszto do zawarcia paktu spotecznego, cho¢ wydawatoby
sie to dobre rozwigzanie z punktu widzenia dzielenia si¢ przez rzad odpowie-
dzialno$cig za reformy przeprowadzane w trudnym politycznie i gospodarczo
momencie.

W rozdziale czwartym podjety zostal problem komplementarnosdci przy-
jetych strategii wobec regulacji zatrudnienia z innymi elementami systemu
instytucjonalnego. Po pierwsze pokaze, ze dryf w regulacjach zatrudnienia od-
bywal sie w $cislej relacji z konwersja umoéw terminowych oraz cywilnopraw-
nych. Podmioty dzialajace na rynku ,uciekaly” od zatrudnienia standardowego
dzigki temu, Ze dokonano redefinicji i przeksztalcenia dotychczas istniejacych
konkurencyjnych instytucji - uméw na czas okreslony, uméw cywilnopraw-
nych i pracy tymczasowej — oraz wykorzystano je jako substytuty zatrudnienia
standardowego. Konwersja jest mozliwa dzieki wieloznacznosci funkcjonowania
regul formalnych, ktéra bedzie kolejnym problemem rozwazanym w rozdziale.
Wykaze, ze niejasnos$¢ ta — na skutek uksztaltowania regulacji uméw na czas
okreslony, uméw cywilnoprawnych (w tym zawieranych z osobami samozatrud-
nionymi) oraz pracy tymczasowej — umozliwita przeksztalcenie ich w zamien-
niki uméw standardowych. Nastepnie wyjasnie, w jaki sposéb interakcja dryfu
zatrudnienia standardowego oraz konwersji umow terminowych i cywilnopraw-
nych umozliwila prowadzenie polityki ,presji” na wynagrodzenie minimalne,
realizacj¢ paradygmatu ,taniego panstwa”, a takze pozostawala spojna z prze-
waga komparatywna niskich kosztow pracy oraz kulturg organizacyjna polskich
przedsiebiorstw.

W piatym rozdziale dokonam ogélniejszych konceptualizacji. Po pierwsze,
rozwazony zostanie problem destandaryzacji polskiego rynku pracy jako spe-
cyficznej formy liberalizacji podjetej w gospodarce rynkowej typu zaleznego.
Odwotam si¢ tutaj do stworzonego przez Kathleen Thelen pojecia ,trajektorii”
liberalizacji®. Uwazam, ze trajektorie t¢ najlepiej widzie¢ jako zblizong do strate-
gii politycznych przyjetych w koordynowanych gospodarkach rynkowych, przy
czym znacznie wigkszg role w Polsce odegraly zachowania naruszajace prawo
lub tez sprzeczne z normatywnymi zalozeniami. Pozwoli to na uzupelnienie
teorii réznorodnosci kapitalizmu w jej zakresie dotyczacym zaleznych gospo-
darek rynkowych. Po drugie, pokryzysowy rozwoj wydarzen w Polsce stworzyt

¢ K. Thelen, Varieties of Liberalization and the New Politics of Social Solidarity, Cambridge
University Press, Cambridge 2014.
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sytuacje niezamierzonego dopasowania, tj. opisywane zdarzenia (interakcja
dryfu zatrudnienia standardowego oraz konwersji uméw terminowych i cy-
wilnoprawnych) umozliwity uzgodnienie sprzecznosci migdzy prowadzonymi
politykami publicznymi i elementami systemu instytucjonalnego. Presja na wy-
nagrodzenie minimalne zwiekszala place tych pracownikéw, na ktorych kosz-
tach pracy przewidywal oszczednos$ci paradygmat taniego panstwa. Zwigkszanie
wynagrodzenia minimalnego moglo réwniez szkodzi¢ przewadze komparatyw-
nej niskich kosztow pracy. Ucieczka od kodeksowych form zatrudnienia na rzecz
zatrudnienia niestandardowego pozwolita jednak na uzgodnienie, a wrecz wza-
jemne zwigkszanie skutecznosci przez polityki publiczne. Przez ,niezamierzo-
ny” charakter tego dopasowania znacznie obnizona jest mozliwo$¢ wywierania
wplywu przez rzad.

Zostanie to pokazane w rozdziale szdstym, gdzie przeanalizowane beda
reformy podejmowane po 2014 r., po koncu kryzysu ekonomicznego. Postaram
sie wykaza¢, ze zaréwno dzialania rzagdu PO-PSL, jak i Zjednoczonej Prawi-
cy byly silnie zdeterminowane przez powstate ograniczenia. Proby glebszych
reform upadaly, a rzady prowadzily polityke ,normalizacji” zatrudnienia
cywilnoprawnego, tj. wprowadzania regulacji zblizajacych regulacje umow
niestandardowych do form pracowniczych. Pokaze to pewien strukturalny
problem, ktéry zostal stworzony przez wieloletnig akceptacje dryfu w regu-
lacjach zatrudnienia - trudnosci wyrwania si¢ z logiki specyficznej $ciezki
roZwojowej.

W ksigzce przewaza tematyka dzialan i przemian zachodzacych miedzy
przefomem 2008 i 2009 r. (poczatek oddziatywania kryzysu ekonomicznego na
gospodarke i polityki publiczne w Polsce) a przetomem 2013 i 2014 r. (na ktory
datuje koniec kryzysu w Polsce). Ksigzka wybiega jednak czasowo do wydarzen
zaré6wno wczesniejszych (pierwszego okresu rzadéw Prawa i Sprawiedliwosci
w latach 2005-2007), jak i pozniejszych (konca rzadow koalicji PO-PSL oraz
drugiego okresu rzadéw Prawa i Sprawiedliwosci). PiS w latach 2005-2007 reali-
zowal wiele polityk istotnych z punktu widzenia polityki regulacji zatrudnienia,
ktére pozniej byly kontynuowane przez koalicje PO-PSL (w szczegdlnosci mysle
o paradygmacie ,taniego panstwa”). Od roku 2014 rzagdy PO-PSL oraz Zjedno-
czonej Prawicy podejmowaly z kolei wzglednie podobne dziatania w odniesie-
niu do regulacji zatrudnienia, ktérych ksztalt byt uwarunkowany przemianami
z okresu oddziatywania kryzysu ekonomicznego na Polske.

W ksigzce wykorzystano wiele danych ogdlnodostepnych, a takze uzyska-
nych osobi$cie w drodze informacji publicznej. Pochodza one m.in. z Banku Swia-
towego, Eurostatu (w tym z Labour Force Survey), Funduszu Gwarantowanych
Swiadczen Pracowniczych, Gtéwnego Urzedu Statystycznego, Komisji Europej-
skiej, Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, Narodowego Banku Polskiego,
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OECD, Panstwowej Inspekcji Pracy, Polskiej Agencji Informacji i Inwestycji Za-
granicznych, Urzedu Zamoéwien Publicznych i CBOS. Ksigzka odnosi si¢ rowniez
do licznych dokumentéw utworzonych przez rzad, ministerstwa i urzedy, partie
polityczne, zwiazki zawodowe oraz organizacje pracodawcéw. Pelny spis z po-
dzialem na kategorie znajduje si¢ w bibliografii.

Podejscie badawcze

Zastosowane w ksigzce podejscie badawcze, tj. nowy instytucjonalizm oraz
ujecie réznorodnosci kapitalizmu, zostalo wybrane ze wzgledu na wyrdzniajg-
cg sie mozliwos¢ przeprowadzenia wieloptaszczyznowej analizy uwzgledniajg-
cej aspekty prawne, socjologiczne, ekonomiczne oraz polityczne. Socjologiczny
nowy instytucjonalizm (neoinstytucjonalizm) w tym zakresie oferuje w moim
przekonaniu najbardziej zaawansowane narzedzia oraz umozliwia taczenie tych
perspektyw. Ujecie pozwala na dostrzezenie dynamik zmiany odnoszacych sie
nie tylko do regut formalnych, ale réwniez do zjawisk zwigzanych z przeksztal-
caniem faktycznego funkcjonowania instytucji i produkowanych przez nie
rezultatow. Instytucje opisywane sg jako dynamicznie i poddawane cigglym prze-
ksztalceniom. Co szczegélnie istotne, definicja instytucji stosowana w nowym
instytucjonalizmie pozwala na polaczenie perspektyw jednostkowych (mikro)
z ogolnospotecznymi (makro). Umozliwi to nawigzanie do klasycznych zagad-
nienn podnoszonych w polskiej socjologii prawa odnoszacych sie do problemu
»destrukcji normatywnosci” na szczeblu indywidualnym oraz ich przetozenia na
funkcjonowanie mechanizméw na poziomie ogdlnospotecznym. Podejscie nie
ignoruje przy tym uwarunkowan paradygmatéw politycznych, lecz réwnoczes-
nie — nie wpada w determinizm i nie prowadzi do przecenienia roli politycznego
planowania w historycznym rozwoju instytucji.

Zastosowanie ujecia réznorodnosci kapitalizmu nalezy tu widzie¢ jako
uzupelniajace wobec nowego instytucjonalizmu. Dopelnia ono analize o uzy-
teczne koncepcje umozliwiajace $ledzenie komplementarnosci (synergicznego
dopasowania) mig¢dzy poszczegélnymi elementami systemu instytucjonalnego.
W ksigzce argumentuje, Ze defekty funkcjonowania instytucji formalnych w Pol-
sce byly ostatecznie komplementarne wobec prowadzonych po kryzysie polityk
publicznych oraz poszczegélnych elementéw szerszego systemu instytucjonalne-
go Polski, ktdory definiuje jako ,zalezna gospodarka rynkowa” lub ,kapitalizm
zalezny”. Zastosowane ujecie ,,zaleznego kapitalizmu”, jak zostanie pokazane
w rozdziale 2.3, jest jednak nieco inne niz w przypadku wiekszosci badaczy. Kla-
dzie bowiem nacisk przede wszystkim na charakter konkurencji, powszechny
w Polskiej gospodarce (oparty na niskich kosztach pracy), niekoniecznie ,,gtebo-
ko” wchodzac w zagadnienia miedzynarodowej zaleznosci gospodarczej Polski.
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Podstawowe pojecia odnoszace si¢ do regulacji zatrudnienia

Przedmiotem analizy w ksigzce bedzie polityka regulacji zatrudnienia, przez co
rozumiem bardziej precyzyjnie - polityki publiczne (czyli ciagi dziatan zmierza-
jacych do rozwigzania istotnych probleméw publicznych) oraz inne zachowania
podejmowane przez rzadzacych, majace wplyw na forme oraz sposéb funkcjo-
nowania instytucji, w obrebie ktérych mozna ksztaltowac zatrudnienie. Zastoso-
wana przeze mnie definicja instytucji, ktora zostanie rozwinieta pdzniej, bierze
pod uwage trzy jej aspekty — formalne brzmienie (tj. ksztalt regulacji prawnych),
sposob jej wykorzystania (tj. w jaki sposob aktorzy uzywaja instytucji, w szcze-
golnosci: czy nie naruszajg lub nie obchodza jej celow) oraz nastawienie aktorow
wobec samej instytucji. W zwigzku z tym analiza polityki regulacji zatrudnie-
nia obejmuje zaréwno zmiany legislacyjne, jak i dziatania faktyczne rzadu, ktére
beda wplywaé na sposéb funkcjonowania regulacji zatrudnienia. Do tych dru-
gich naleze¢ beda np.: nieadaptowanie instytucji w sytuacji, w ktorej drastycznie
ro$nie skala ich nieprzestrzegania (strategia lub polityka dryfu); obcinanie lub
niewydawanie srodkéw na aktywne i pasywne polityki spoleczne majace klu-
czowe znaczenie dla rynku pracy (polityka oszczednosci); dzialania wptywajace
na koszty pracy i podatki (np. polityka ,presji” na wynagrodzenie minimalne).
Istotnym aspektem przy analizie tak rozumianej polityki regulacji beda rowniez
relacje miedzy rzadem a partnerami spolecznymi kluczowymi z punktu wi-
dzenia funkcjonowania rynku pracy: zwigzkami zawodowymi i organizacjami
pracodawcéw. Nalezy podkresli¢, ze interesuja mnie nie tylko formalnie doko-
nywane zmiany legislacyjne, ale tez decyzje i postawy rzadzacych majace wptyw
na to, jak dana instytucja dziala.

Zastosowane w ksigzce pojecie ,polityki regulacji” ma charakter opisowy
i historyczny, nie za$ normatywny czy postulatywny. Odréznia sie wiec od poje-
cia ,polityki prawa” stosowanego m.in. przez Leona Petrazyckiego’ czy Adama
Podgoéreckiego®. Ksigzka ma na celu opisanie uwarunkowan (zaréwno biezacych,

7 Dla Leona Petrazyckiego naukowa polityka prawa stanowita dyscypling umozliwiajaca
gromadzenie wiedzy o tym, jak i dlaczego ludzie podejmuja decyzje i dziatajg, w celu stworzenia
efektywnego narzedzia kontroli i sterowania procesami spolecznymi, ,udoskonalania psychiki
ludzkiej” i tworzenia motywacji altruistycznej. Ostatecznym celem tak rozumianej polityki pra-
wa miala by¢ realizacja idealu milosci rozumianego jako zbudowanie altruistycznego, solidar-
nego spoleczenstwa. Taka wizja polityki prawa wynika oczywiécie z zalozenia Petrazyckiego, ze
zasadniczym substratem prawa sg przezycia psychiczne jednostek o charakterze imperatywno-
-atrybutywnym. Zob. L. Petrazycki, O nauce, prawie i moralnosci. Pisma wybrane, PWN, War-
szawa 1985, s. 153-166; ibidem, Polityka prawa cywilnego i ekonomia polityczna, Wolters Kluwer,
Warszawa 2017, s. 139 i n.).

8 A.Podgoérecki opisywal polityke prawa jako ,stosowang” socjologie prawa skoncentrowang
wokol zagadnienia zbudowania racjonalnego sposobu tworzenia skutecznych regulacji prawnych.

Zob. A. Podgérecki, Zatozenia polityki prawa. Metodologia pracy legislacyjnej i kodyfikacyjnej,
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jak i strukturalnych), przebiegu oraz skutkéw dzialan (doraznych i bardziej da-
lekosi¢znych) prowadzonych przez twoércéw polityk publicznych w odniesieniu
do regulacji zatrudnienia w konkretnym momencie historycznym’. Nawiazuje
jednak do klasykow polskiej socjologii prawa, podkreslajac, ze kluczowe z punk-
tu widzenia polityki regulacji sg dzialania twércow polityk publicznych majace
wplyw na stosunek, jaki aktorzy maja do prawa. W szczegolnosci - jak zostanie
wykazane - tworcy polityk publicznych w Polsce zignorowali niski prestiz prawa
pracy oraz niska ,,moralno$¢ podatkowg”, ktdre stanowily istotne uwarunkowa-
nia dryfu zatrudnienia standardowego.

W zakresie pozostalej terminologii odnoszacej si¢ do zatrudnienia w ksigz-
ce postuguje si¢ przede wszystkim pojeciami zatrudnienia ,,standardowego”
i ,niestandardowego”, zatrudnienia ,,pracowniczego” i ,niepracowniczego” oraz
umow ,.terminowych” i ,,cywilnoprawnych”.

Poprzez standardowa umowe o prace lub standardowe zatrudnienie rozu-
miem ,,prace zalezng o stabilnym charakterze, objeta ochrong socjalng, zasadniczo
pelnoetatows, ktdrej podstawowe warunki (czas pracy, placy, transfery socjalne) sa
regulowane na poziomie minimalnym poprzez umowy zbiorowe lub prawo pracy i/
lub prawo ubezpieczen spotecznych™. Pojecia te s zaczerpniete z miedzynarodo-
wej nauki prawa pracy (ang. standard employment contract/standard employment
relationship) i rozumie si¢ przez nie stosunki zatrudnienia lub umowy'' wytworzone

Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1957, s. 1-12. W zakresie rozumienia polityki prawa przez
Petrazyckiego i Podgoreckiego zob. takze: L. Petrazycki, Polityka prawa cywilnego..., op. cit.,
s. 165-168; A. Kojder, Czynniki ograniczajgce skutecznos¢ prawa i rekomendacje praktyczne,
»Problemy Prawa i Administracji” 2010, nr 1, s. 6-10; Z. Cywinski, Socjologia i polityka prawa -
zamiast przewodnika dydaktycznego, ,Prace Instytutu Profilaktyki Spotecznej i Resocjalizacji”
2011, nr 18, s. 188 i n.

® Jak stwierdzit L. Petrazycki: ,,Istota prawno-politycznych zagadnien sprowadza si¢ do nauko-
wo uzasadnionego wyjasnienia tych nastepstw, jakich sie spodziewa¢ nalezy w razie wprowadzenia
pewnych norm prawnych, i do wypracowania takich zasad, ktorych wprowadzenie droga ustawo-
dawczg (lub inng, np. w dziedzinie migdzynarodowej) do systemu obowiazujacego prawa staloby sie
przyczyna pozadanego efektu”. L. Petrazycki, O ideale spolecznym i odrodzeniu prawa naturalnego
z dodatkiem o gospodarstwie i prawie i o istocie i przestankach ekonomji politycznej, Sk. Gtéwny
w Ksiegarni Leona Idzikowskiego, Warszawa 1925, s. 13. W pracy interesuje mnie éw pierwszy,
deskryptywny element ,naukowo uzasadnionego wyja$niania” zjawisk.

' G. Bosch, Towards a new standard employment relationship in Western Europe, ,British
Journal of Industrial Relations” 2004, nr 42(4), s. 617-636; E. Giermanowska, Ryzyko elastycznosci
czy elastycznos¢ ryzyka. Instytucjonalna analiza kontraktow zatrudnienia, Wydawnictwa Uniwer-
sytetu Warszawskiego, Warszawa 2013, s. 125.

'S. Deakin, F. Wilkinson, The Law of the Labour Market. Industrialization, Employment
and Legal Evolution, Oxford University Press, Oxford 2005, s. 1-35; S. Deakin, The comparative
evolution of the employment relationship, w: G. Davidov, B. Langille (red.), Boundaries and Frontiers
of Labour Law. Goals and Means in the Regulation of Work, Hart Publishing, Oxford-Portland 2006,
s. 88-108.
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w czasach ,,fordowskiej” organizacji kapitalizmu'>. W Polsce kryteria takiego za-
trudnienia realizujg stosunki pracy wykonywane w ramach umoéw kodeksowych na
czas nieokreslony. Zakladam réwnoczes$nie, ze jesli nie wystepuja ku temu szczegol-
ne przestanki, z punktu widzenia normatywnego zatrudnienie standardowe powin-
no by¢ domyslnym sposobem regulowania stosunkéw miedzy wykonujacym prace
a pracodawcg. Zagadnienie to zostanie jeszcze rozwiniete'’.

Niestandardowe umowy o prace lub niestandardowe formy zatrudnienia sa
zroznicowane i obejmujg umowy na czas okreslony, w ramach agencji pracy tymcza-
sowej, umowy cywilnoprawne, samozatrudnienie, zatrudnienie w szarej strefie itd.
Niestandardowe formy zatrudnienia niekoniecznie sg niekorzystne lub niepozada-
ne przez pracownikéw. Réwnoczesnie czg$¢ niestandardowych form zatrudnienia
moze zapewniac zblizony do uméw standardowych poziom ochrony'. Popularnos¢
niestandardowych form zatrudnienia wigze si¢ z dezorganizacja fordowskiego mo-
delu kapitalizmu oraz przeksztalceniami instytucji panstwa opiekunczego'.

Przez zatrudnienie pracownicze w tej ksigZzce nalezy rozumie¢ swiadczenie
pracy w ramach stosunku pracy w rozumieniu art. 22 § 1 kodeksu pracy, doko-
nywane na podstawie form prawnych przewidzianych przez kodeks pracy. Sa to
wiec: umowa na czas nieokreslony oraz umowy terminowe. Umowy terminowe
sg umowami kodeksowymi, ktdre sg zawarte na z gory okreslony czas i maja za-
sadniczo krotsze okresy wypowiedzenia. Stuza zwigkszeniu elastycznosci przed-
siebiorstw w zatrudnianiu i zwalnianiu pracownikéw i nalezg do nich: umowa na
okres probny, umowa na czas okreslony, a takze (bioragc pod uwage czasowe ramy
pracy) - umowy na czas wykonania okreslonej pracy, zlikwidowane w noweliza-
cji z dnia 25 czerwca 2015 r.'

Zatrudnienie niepracownicze w ujeciu niniejszej ksigzki oznacza §wiadczenie
pracy w warunkach osobistosci, ciaglosci oraz podporzadkowania ekonomicznego"

12 B. Jessop, Fordism and post-Fordism: A critical reformulation, w: A.J. Scott, M.J. Storper
(red.), Pathways to Regionalism and Industrial Development, Routledge, London 1992, s. 43-51;
F. Tonkiss, Contemporary Economic Sociology. Globalization, Work and Inequality, Routledge, Lon-
don-New York 2006, s. 87-97.

* Rozdzial 1.3.

" Z. Adams, S. Deakin, Institutional solutions to precariousness and inequality in labour mar-
kets, ,,British Journal of Industrial Relations” 2014, nr 52(4), s. 779-809.

15 K.V.W. Stone, The decline in the standard employment contract: Evidence from ten advanced
industrial countries, w: KV.W. Stone, H. Arthurs (red.), Rethinking Workplace Regulation: Beyond
the Standard Contract of Employment, Russell Sage Foundation Press, New York 2013, s. 366-404;
G. Esping-Andersen, Trzy swiaty kapitalistycznego paristwa dobrobytu, przet. KW. Frieske, Difin,
‘Warszawa 2010, s. 242-289.

¢ Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. z 2015 r. poz. 1220. Ustawa weszta w zycie 22 lutego 2016 r.

7" A. Musiala, Zatrudnienie niepracownicze, Difin, Warszawa 2011, s. 81 i n.
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na podstawie innej niz kodeks pracy, tj. na podstawie umoéw prawa cywilnego i/lub
samozatrudnienia'®.

Zatrudnienie cywilnoprawne jest z kolei formg zatrudnienia oséb na pod-
stawie przepisow prawa cywilnego, najczesciej — na podstawie umoéw zlece-
nia lub umoéw o dzielo. Szczegdlng forma zatrudnienia cywilnoprawnego jest
samozatrudnienie.

Mimo popularnosci terminu ,,umowy $mieciowe” w pracach socjologicz-
nych' oraz dyskursie publicznym?’ nie postuguje si¢ nim w ksigzce. Szeroka dys-
kusja z wykorzystaniem tego pojecia przyczynila si¢ do wzrostu zainteresowania
opinii publicznej oraz rzadzacych problemami naduzywania niestandardo-
wych form zatrudnienia oraz zlych warunkéw pracy. ,,Umowy $mieciowe” staly
sie jednak stowem-wytrychem o bardzo rozmytym znaczeniu. Terminem tym
okresla si¢ zwykle wszystkie umowy cywilnoprawne wykorzystywane do ksztal-
towania zatrudnienia, lecz czasem wystepuja rozumienia zawezajace (umowy
$mieciowe jako umowy cywilnoprawne przewidujace wynagrodzenie nizsze niz
minimalne w stosunku pracy?”), rozszerzajace (umowy $mieciowe jako wszyst-
kie formy zatrudnienia elastyczniejsze niz umowy o prace na czas nieokreslo-
ny, w tym umowy na czas okreslony??) lub oparte na zupelnie innych kryteriach

8 K.W. Baran, Pojecie i systematyka zatrudnienia niepracowniczego, w: KW. Baran (red.),
System prawa pracy, t. VII: Zatrudnienie niepracownicze, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 21.
Wrykorzystuje tu tzw. wezsze ujecie zatrudnienia niepracowniczego. W doktrynie prawa pracy za
zatrudnienie niepracownicze uznaje sie jeszcze stosunki zatrudnienia administracyjnoprawne, pe-
nalnoprawne, handlowoprawne (w ramach relacji organizacyjnych w organizacjach komercyjnych:
np. czlonkowie kierowniczych organéw spoélek kapitalowych), spolecznoprawne (np. wolontariusze
$wiadczacy nieodplatng prace na rzecz organizacji pozytku publicznego), naukowoprawne (praca
badawczo-dydaktyczna w ramach administracyjnego podporzadkowania), sportowoprawne (ak-
tywno$¢ zawodowa sportowcow) oraz ustrojowoprawne (postowie i senatorowie). Ze wzgledu na
stosunkowo niewielka role gospodarczg tych form zatrudnienia nie bede jednak odnosi¢ si¢ do nich
w pracy. Ibidem, s. 22-26.

1 Zob. np. T. Zbyrad, Wspdiczesne problemy ludzi pracy, ,Humanizacja Pracy” 2015, nr 1, s. 94;
N.G. Pikuta, Bezrobocie przyczyng degradacji indywidualnej i spolecznej, w: J. Matejek, N.G. Pikula
(red.), Wybrane zagadnienia z pomocy i integracji spotecznej, Wydawnictwo Scriptum, Krakéw 2014,
s. 17; A. Mrozowicki, A. Krasowska, M. Karolak, ‘Stop the junk contracts!” Young workers and trade
union mobilisation against precarious employment in Poland, w: A. Hodder, L. Kretsos (red.), Young
Workers and Trade Unions. A Global View, Palgrave Macmillan, London 2015, s. 123-141.

2 D. Tusk, Wystgpienie na Konwencji Krajowej PO, Chorzéw, 23.11.2013, https://www.youtu-
be.com/watch?v=wNdaXtMN4Ps (dostep: 1.08.2019); P. Szumlewicz, Smieciowy rynek pracy, ,Bez
Dogmatu” 2015, nr 103, www.lewica.pl/index.php?id=30624&tytul=Piotr-Szumlewicz:-%A6mie-
ciowy-rynek-pracy (dostep: 1.08.2019).

2 Z.Kubot, Kwalifikacje umow cywilnoprawnych, zwanych umowami Smieciowymi, jako umow
pozornych, w: Z. Kubot, S. Kowalski (red.), Wspéiczesne problemy zatrudnienia. Wykorzystanie
uméw $mieciowych dla ,ukrycia” stosunku pracy, C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 2.

22 K. Cymbranowicz, Prekariat - nowe zjawisko na rynku pracy w Polsce, ,,Annales. Etyka w Zy-
ciu Gospodarczym” 2015, t. 19, nr 2, s. 17-30; B. Marczuk, Mit umow smieciowych, ,Rzeczpospolita”,
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(umowy $mieciowe jako wszystkie umowy krétkoterminowe?). Nacechowanie
emocjonalne oraz chaos definicyjny powoduja, Ze w moim przekonaniu pojecie
jest nieoperatywne z punktu widzenia ksigzki, ktéra ma ambicje wlaczenia sie
w dyskurs w obrebie nauk prawnych?!. Zdzistaw Kubot zwrécil uwage na to, ze
dyskusja wokot ,,uméw $mieciowych” jest zwykle formutowana bez odniesien do
probleméw nauk prawnych®.

3.04.2013; M. Pielach, Niskie place, ale bez recesji i bezrobocia. Wywiad z Joanng Tyrowicz, ,,Ob-
serwator Finansowy”, 13.11.2014, https://www.obserwatorfinansowy.pl/tematyka/makroekonomia/
niskie-place-ale-bez-recesji-i-bezrobocia/ (dostep: 1.08.2019).

» B. Gajdzik, Poziom zaangazowania pracowniczego w przedsigbiorstwach w Polsce i za grani-
g, ,Zarzgdzanie Przedsiebiorstwem” 2012, nr 3, s. 13.

2 Cho¢ moze by¢ uzyteczne z punktu widzenia politycznych postulatéw. Zob. A. Mrozowicki,
A. Krasowska, M. Karolak, ‘Stop the Junk Contracts!’..., op. cit.

» Z.XKubot, Kwalifikacje umow cywilnoprawnych..., op. cit., s. 4.
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Podziekowania

Powstanie tej ksigzki nie byloby mozliwe bez wielu oséb, ktérym chcialbym
w tym miejscu podzigkowac.

Najwieksze wyrazy wdziecznosci skladam promotorowi pracy doktorskiej,
na podstawie ktdrej powstala ta ksigzka — Profesorowi Andrzejowi Kojderowi —
za opieke i wsparcie merytoryczne. Szczegélnie chcialbym podzigkowad réwniez
recenzentom tej pracy — Profesorom Adamowi Czarnocie i Adamowi Mrozowic-
kiemu - ktérzy wywarli olbrzymi wplyw na ostateczny ksztalt ksigzki, a takze
Profesorowi Juliuszowi Gardawskiemu - recenzentowi dopracowanej, zlozonej
w wydawnictwie wersji publikacji.

Merytoryczne podzigkowania kieruje do oséb, ktdre mniej lub bardziej
$wiadomie wptynely na kierunek, w jakim poszta moja praca (w kolejnosci alfa-
betycznej): Profesorom Michele Faioli, Alberto Febbrajo, Ludwikowi Florkowi,
Jerzemu Kwasniewskiemu oraz Witoldowi Morawskiemu. Oczywiscie za wszel-
kie btedy i niedociggnigcia w tekscie odpowiedzialno$¢ moge ponosic tylko ja.

Jako, ze nasze rozumowanie jest w pewnym stopniu wynikiem splotéw oko-
licznosci oraz odbiciem pogladéw ludzi, z ktérymi spedzamy czas i rozmawiamy,
chcialbym tu wspomnie¢ te osoby. W szczegdlnosci mysle o Pawle Skuczynskim
i Janie Winczorku, moich przyjaciolach z Centrum Edukacji Prawniczej i Teorii
Spotecznej Uniwersytetu Wroctawskiego — przede wszystkim Karolinie Kocem-
bie, Michale Stambulskim, Michale Pazdziorze, oraz o przyjaciotach z Funda-
cji Kaleckiego — Annie Gromadzie, Tomaszu Janyscie, Filipie Konopczynskim,
Macieju Sobocinskim, Paulinie Skorupie i Dariuszu Standerskim. Chcialbym
w tym miejscu wyrazi¢ takze wdzieczno$¢ Tomaszowi Krolasikowi, Alicji Bie-
lak i Piotrowi Sadzikowi, z ktérymi spedzilem dlugie godziny na fizycznej pracy
w bibliotekach.

Wreszcie, w sposéb szczegdlny chcialbym podziegkowaé moim Rodzicom,
mojemu bratu Tomaszowi i Monice Gebel, ktorzy byli dla mnie oparciem w trud-
nych dla mnie ostatnich miesigcach pracy nad doktoratem.
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Rozdzial 1
Nowy instytucjonalizm a regulacje zatrudnienia

1.1. Nowy instytucjonalizm jako podejscie badawcze

1.1.1. Nowy i stary instytucjonalizm

»Instytucja” to centralne pojecie nauk spotecznych'. Instytucje najogélniej moz-
na zdefiniowac jako relatywnie trwale, zakorzenione spolecznie zestawy zasad
i praktyk, wzglednie niezalezne od czynnikéw $cisle indywidualnych, ktére pet-
nig funkcje normatywne poprzez wskazywanie aktorom mozliwych sposobow
dzialania oraz poznawcze poprzez wyjasnianie im ich polozenia®.

W ksigzce wykorzystam instrumentarium pojeciowe pochodzace z tzw. no-
wego instytucjonalizmu®. Zdaniem jego przedstawicieli ,,stary” instytucjonalizm
opieral si¢ na dwdch podstawowych zalozeniach. Po pierwsze, instytucje ana-
lizowane byly w perspektywie relacji organizacji z jej srodowiskiem lokalnym,
potraktowanym jako odrebne i zewnetrzne wobec tej organizacji. Nowy instytu-
cjonalizm zainteresowany jest réznymi poziomami analizy, w szczegolnosci zas
interakcjami miedzy poziomem mikro- i makrospotecznym, tj. tym, w jaki spo-
s6b dzialania aktorow wplywaja na struktury ponadindywidualne - i na odwrot*.
Po drugie, stary instytucjonalizm traktowal instytucje jako efekty dziatania za-
sadniczo racjonalnych jednostek, ktore rozwigzywaty swoje problemy (koordy-
nacyjne, ekonomiczne, spoleczne) poprzez budowanie konkretnych instytucji’,

! Wystepuje juz u takich klasykéw jak np. Emile Durkheim (Zasady metody socjologicznej,
przel. J. Szacki, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000, s. 21-23) czy Max Weber (jako
niem. Anstalt, zob. np. M. Weber, Gospodarka i spoteczeristwo. Zarys socjologii rozumiejgcej, przel.
i wstep D. Lachowska, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002, s. 39, 521).

* J.G. March, J.P. Olsen, Elaborating the “new institutionalism”, w: R.A.W. Rhodes, S.A. Binder,
B.A. Rockman (red.), The Oxford Handbook of Political Institutions, Oxford University Press,
Oxford 2006, s. 3.

* Doktadny opis tego obszaru badawczego przekracza oczywiscie granice niniejszej pracy.

* E. Giermanowska, Ryzyko elastycznosci czy elastycznos¢ ryzyka. Instytucjonalna analiza kon-
traktow zatrudnienia, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2013, s. 24.

* Niektorzy badacze zauwazaja, ze osobom umieszczanym w tradycji ,starego instytucjonali-
zmu” w gruncie rzeczy te poglady sie imputuje, natomiast ,starzy instytucjonali$ci” sag w gruncie
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w szczegdlnosci za$ — instytucji formalnych®. Nowy instytucjonalizm natomiast
»zaklada [...] zwrot w strong kognitywnych i kulturalistycznych wyjasnien oraz
zainteresowania wlasciwos$ciami ponadindywidualnych jednostek analizy, ktore
nie moga zosta¢ zredukowane do bezposrednich konsekwencji cech albo moty-
wacji jednostek™. Méwiac inaczej: nowy instytucjonalizm odchodzi zaréwno od
determinizmu, jak i intencjonalizmu przy interpretowaniu powstawania i funk-
cjonowania instytucji.

W nowym instytucjonalizmie wyrdznia si¢ dwa gléwne podejscia do insty-
tucji - mozna potraktowac je jako zasady lub jako formy réownowagi®. W ksigz-
ce wykorzystywane bedzie ujecie instytucji jako form réwnowagi. Umozliwi to
pokazanie, ze zachowania sprzeczne z prawem lub normatywnymi zalozeniami
moga rowniez zosta¢ poddane procesom instytucjonalizacji, a takze pozwoli na
swobodne stosowanie teorii stopniowych zmian instytucjonalnych. Aby zrozu-
mie¢ implikacje i zalozenia teoretyczne tego ujecia, trzeba pokaza¢, na czym po-
lega ujecie instytucji jako zasad.

1.1.2. Instytucje jako zasady i punkty réwnowagi

Podstawowa definicja instytucji zaproponowana przez Douglasa Northa opisuje
je jako ,zasady gry w spoleczenstwie” (ang. rules of the game in a society®), ,,stwo-
rzone przez ludzi ograniczenia, ktdre ksztaltujg interakcje miedzy ludzmi™™.
North oddzielit formalne instytucje (konstytucje, ustawy), egzekwowane przez
panstwo, od nieformalnych (kodekséw zachowan, norm zachowan, konwencji
zwyczajowych), pilnowanych przez cztonkéw poszczegélnych grup''. Egzekwo-
wanie zasad, tj. narzucanie zachowan zgodnych z ich trescia, ujmowane jest jako
proces wymagajacy poniesienia okreslonych kosztéow i wysitku organizacyjne-
go, niezalezny jednak od tworzenia zasad i niewplywajacy na ich tres¢. W tym
ujeciu formowanie instytucji dokonuje si¢ w wyniku dynamicznych proceséw

rzeczy duzo bardziej zréznicowani i subtelni. Zob. np.: P. Selznick, Institutionalism ‘old’ and ‘new’,
»Administrative Science Quarterly” 1996, t. 41, nr 2, s. 270-277; R.A.W. Rhodes, Old institutiona-
lisms: an overview, w: R.A.W. Rhodes, S. Binder, B. Rockman (red.), The Oxford Handbook of Politi-
cal Institutions, Oxford University Press 2006, s. 90-108.

¢ P. DiMaggio, WW. Powell, The New Institutionalism in Organizational Analysis, University
of Chicago Press, Chicago 1991, s. 1-15.

7 Ibidem, s. 8 (ttum. wtasne).

8 A. Greif, C. Kingston, Institutions: Rules or equilibria?, w: N. Schofield, G. Caballero (red.),
Political Economy of Institutions, Democracy and Voting, Springer, Berlin-Heidelberg 2011, s. 13-43.

° D.C. North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Cambridge Uni-
versity Press, Cambridge 1990, s. 3 (ttum. wtasne).

10 Tbidem.

1 Tbidem, s. 36.
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zachodzacych zgodnie z logika racjonalnego wyboru, z aktorami wptywajacymi
na tre$¢ regul formalnych tak, aby dzigki nim jak najskuteczniej osigga¢ zakltada-
ne cele. Po tym, jak dana instytucja powstanie, reguly sa przestrzegane ze wzgle-
du na egzekwowane sankcje. W rezultacie ,podejscie traktujace instytucje jako
reguly gry wykorzystuje ujecie racjonalnego wyboru do formowania instytucji,
ale teoria motywacji — wyjasnienie, dlaczego ludzie przestrzegaja poszczegolnych
zasad - nie jest zintegrowana z t3 analizg [formowania instytucji - przyp. KM]™2.
Moéwigc inaczej — ujecie instytucji jako regul gry traktuje instytucje jako endo-
geniczne w momencie ich powstawania, ale egzogeniczne podczas ich dalszego
funkcjonowania®.

Zasadnicza stabo$¢ tego podejscia zwiazana jest z niemozliwoscia ujecia zardw-
no zachowan prébujacych przeksztalci¢ sposdb funkcjonowania lub rozumienia
instytucji (bez formalnej zmiany regul, ktdre za nig stoja), jak i sytuacji, w ktorej
aktorzy z jakichs powoddéw nie angazuja si¢ w zmiang suboptymalnych regut.

Ujecie instytucji jako punktéw réwnowagi (ang. rules as equlibria) uznaje, ze
instytucje nalezy rozumie¢ jako narzedzia koordynacji przekonan co do wlasci-
wych sposobéw zachowan sposrdd réznych ich mozliwosci. Ludzie zachowuja
sie w dany sposdb, poniewaz w konkretnych sytuacjach oczekuja okreslonego
rodzaju zachowania od innych®. Instytucje tworza normatywne (a nie kogni-
tywne) oczekiwania, tj. takie, ktdre nie ulegaja zmianie, jezeli nie dojdzie do ich
taktycznej realizacji. Do instytucjonalizacji danego zachowania dochodzi, jezeli
struktura (spoleczna) tworzy taki uktad, w ktorym aktorzy sa sktaniani do za-
chowywania si¢ w pewien ustrukturyzowany sposdb przyczyniajacy sie do re-
produkeji danego typu zachowania'®. Oczywiscie podstawowym mechanizmem
zapewniania skutecznosci instytucji s3 sankcje — zachowujemy si¢ w okreslony
sposob, poniewaz wiemy, ze jesli si¢ w taki sposob nie zachowamy, moze spotka¢
nas sankcja.

12 A. Greif, C. Kingston, Institutions: Rules or..., op. cit., s. 14 (ttum. wtasne).

B D.C. North, Institutions, Institutional Change..., op. cit., s. 4-5: stwierdza, ze ,w sensie kon-
ceptualnym nalezy jasno odrézni¢ zasady od graczy. Celem zasad jest zdefiniowanie sposobu, w jaki
rozgrywana jest gra. Natomiast celem druzyny wewnatrz danego zestawu zasad jest wygranie gry —
poprzez kombinacj¢ umiejetnosci, strategii i koordynacji; poprzez uczciwe i czasem nieuczciwe
$rodki” (thum. wtasne).

" M. Aoki, Toward a Comparative Institutional Analysis, MIT Press, Cambridge-London
2001, s. 13.

> W tej perspektywie instytucje sg bliskie funkcjonalistycznemu rozumieniu prawa jako syste-
mu porzadkujacego i zapewniajacego skutecznos¢ ,zgeneralizowanych oczekiwan” (N. Luhmann,
Systemy spoleczne. Zarys ogélnej teorii, przet. M. Kaczmarczyk, Nomos, Krakéw 2012, s. 349-351)
lub ukladu tez intersubiektywnych, wielostronnych motywacji — w tym sensie, Ze oczekujac okres-
lonej reakgji, jesteémy motywowani do dzialania w dany sposéb (L. Petrazycki, O nauce, prawie
i moralnosci. Pisma wybrane, PWN, Warszawa 1985, s. 253 i n.).

16 A. Greif, C. Kingston, Institutions: Rules or..., op. cit., s. 25.
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W tym ujeciu formalne reguly gry stanowia element istnienia instytucji. In-
stytucja rozumiana jako réwnowaga moze jednak znaczaco odbiega¢ od insty-
tucji rozumianej w $cisle formalnym sensie, w tym znaczeniu, ze aktorzy moga
w sposdb systematyczny i uporzagdkowany zachowywac sie odmiennie lub wrecz
sprzecznie z brzmieniem formalnym instytucji i nie bedzie to szkodzi¢ jej ,,zin-
stytucjonalizowanemu” charakterowi. Przy ograniczeniu predkosci w terenie
zabudowanym do 50 km/h drogéwka prawdopodobnie zatrzyma wszystkich
kierowcow jadacych 80 km/h, natomiast zignoruje tych, ktérzy jada 52 km/h
(przynajmniej w Polsce). Oczywiscie mozemy sobie wyobrazi¢ jednak sytuacje,
w ktorej policja zatrzymywataby réwniez tych jadacych 48 km/h, aby zwréci¢ im
uwage, ze niebezpiecznie zblizajg si¢ do narzuconego prawnie ograniczenia. For-
malna obudowa instytucji istotnie wptywa na aktordéw, ale tworzone oczekiwa-
nia i podejmowane na ich podstawie zachowania mogg by¢ bardzo zréznicowane
i zaleze¢ od wielu czynnikoéw, ktore nie wynikaja bezposrednio z tresci prawa.

Instytucje formalne réznig si¢ réwniez od instytucji nieformalnych tym, ze
maja wyeksplikowane cele. W zwigzku z tym mozna réwniez ocenia¢ ich efek-
tywnosé, tj. ocenia¢ skuteczno$é, w jaki realizujg zakladane cele.

1.1.3. Instytucje i ich funkcje ,,ekonomiczne” i ,,spoteczne”

Instytucje porzadkujg dzialania aktoréw, rozpowszechniajac oczekiwania, ze za-
chowujac sie¢ w dany sposéb, osiggniemy konkretny rezultat, co tworzy mozliwo-
$ci, nawyki i preferencje"”. Reguly, poza ograniczaniem ludzkiego zachowania,
moga réownoczesnie tworzy¢ nowe, dotychczas nieistniejace mozliwosci: naj-
prostszym przykladem moze by¢ jezyk - istnienie regul jezyka porzadkujacych
wydawane przez nas dzwieki i znaczenia umozIliwia komunikacje.

Poniewaz gléwnym przedmiotem niniejszej ksigzki s3 zagadnienia go-
spodarcze, warto w szczegdlnosci spojrze¢ na dwa niekonkurencyjne, wrecz
uzupelniajace si¢ ujecia funkeji instytucji — od strony ,,ekonomiczne;j” (,William-
sonowskie” ujecie’) oraz od strony ,spolecznej” (,Durkheimowskie” ujecie').
Instytucje oferuja okreslone mozliwosci, poniewaz splataja poziom oczekiwan
indywidualnych oraz spotecznych®, co daje okreslone mozliwosci. W ujeciu

7 G.M. Hodgson, What Are Institutions?, ,Journal of Economic Issues” 2006, t. XL, nr 1,s. 7, 8.

'8 Od Olivera Williamsona, tworcy rozwinietej teorii kosztow transakcyjnych.

1 Pojecie to zaczerpnatem od Wolfganga Streecka. W. Streeck, Beneficial constraints: On
the economic limits of rational voluntarism, w: J. Rogers Hollingsworth, R. Boyer (red.), Contempo-
rary Capitalism. The Embeddedness of Institutions, Cambridge University Press, Cambridge 1997,
s.199. Zob. takze: K.A. Thelen, Varieties of capitalism: Trajectories of liberalization and the new po-
litics of social solidarity, ,,Annual Review of Political Science” 2012, nr 15(1), s. 142.

2 M. Federowicz, Réznorodnos¢ kapitalizmu. Instytucjonalizm i doswiadczenie zmiany ustro-
jowej po komunizmie, Wydawnictwo IFiS PAN, Warszawa 2004, s. 120, 121.
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»ekonomicznym” czy ,Williamsonowskim” nacisk polozony jest na to, Ze insty-
tucje moga obnizac koszty koordynacji migdzy aktorami. Instytucje s3 widziane
jako mechanizmy dostarczajace informacji co do standardowych dziatan innych
aktoréw, zmniejszajace ucigzliwosci zwigzane z organizacja wspotpracy (kosz-
ty transakcyjne) oraz dostarczajace motywacji?'. Ujecie ,,spoleczne” czy ,,Durk-
heimowskie” podkresla, ze instytucje moga z kolei organizowac oraz scala¢ zycie
zbiorowe poprzez zapewnianie mechanizméw rozwigzywania konfliktéw odwo-
tujacych sie do zbiorowo uznanej warstwy normatywnej. W tym ujeciu insty-
tucje ,,reprezentujag kompromis bedacy efektem spolecznego konfliktu, ktérego
zrodtem byta heterogenicznos¢ intereséw posrod aktorow”*.

1.1.4. Instytucje nieformalne

Przyjrzenie si¢ instytucjom nieformalnym jest kluczowe w mojej ksigzce
ze wzgledu na to, ze bede stal na stanowisku, iz wiele zjawisk destandaryzuja-
cych polski rynek pracy de facto przyjeto forme nieformalnych instytucji. Roz-
wazania te sg rOwniez istotne z punktu widzenia opisu polskiego kapitalizmu,
w ktorym - jak argumentuj¢ w kolejnym rozdziale — sprzeczna z prawem nie-
formalno$¢ odgrywa wyjatkowa role.

Zgodnie z najbardziej znang definicja Gretschen Helmke i Stevena Le-
vitsky’ego instytucje nieformalne to ,spolecznie podzielane zasady, zwykle
niepisane, ktore sg tworzone, komunikowane i egzekwowane poza oficjalnie
sankcjonowanymi kanatami”*. Rozréznienie miedzy instytucjami formalnymi
a nieformalnymi jest zblizone do rozréznienia miedzy prawem oficjalnym a nie-
oficjalnym?**. Formalne instytucje sa skodyfikowane w pisemnych dokumentach
(konstytucji, ustawach, rozporzadzeniach itd.) wydawanych przez uprawnione
do tego ciala (parlament, rzad, prezydenta, samorzady z delegacji ustawowe;j).
Nieformalne instytucje to nieposiadajace publicznej sankcji zwyczaje, praktyki,
konwencje, ktére moga jednak czasem zosta¢ sformufowane pisemnie (np. ko-
deksy dobrych praktyk, etykiety itd.). Aby uzna¢, ze dane ustrukturyzowane,

2 Np. A. Vatn, Institutions, rationality and social costs, w: P. Ramazzotti, P. Frigato, W. Elsner
(red.), Social Costs Today. Institutional Analyses of the Present Crises, Routledge, London-New
York 2012, s. 35-56.

2 B. Amable, The Diversity of Modern Capitalism, Oxford University Press, Oxford 2003,
s. 10-13 (ttum. wtasne).

2 G. Helmke, S. Levitsky, Informal institutions and comparative politics: A research agenda,
»Perspectives on Politics” 2004, t. 2, nr 4, s. 727.

2 H.J. Lauth, Rule of law and informal institutions, w: A. Mica, J. Winczorek, R. Wi$niewski
(red.), Sociologies of Formality and Informality, Peter Lang, Frankfurt 2015, s. 156; K.S. Tsai, Adap-
tive informal institutions, w: O. Fioretos, T.G. Falleti, A. Sheingate (red.), The Oxford Handbook
of Historical Institutionalism, Oxford University Press, Oxford 2016, s. 280.
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Tabela 1. Typologia instytucji nieformalnych

Instytucje formalne
Cele
Efektywne Nieefektywne
K | t Substyt j
Zgodne . omp'em'en arna ' u s % }chjna
instytucja nieformalna instytucja nieformalna
P t Konk j
Niezgodne . rzys .osqwawcza . on .ure.ncyjna
instytucja nieformalna instytucja nieformalna

Zrédto: G. Helmke, S. Levitsky, Informal Institutions..., op. cit., s. 728%.

masowe zachowanie nieformalne jest instytucja, musi by¢ ono w jakims zakre-
sie akceptowane. Instytucje nieformalne istnieja, poniewaz ultatwiajg interakcje
miedzy jednostkami i/lub charakteryzuja si¢ pewnym poziomem akceptacji spo-
tecznej. Cecha odrdzniajaca nieformalne instytucje od ,zwyklych” zwyczajow
jest istnienie sankcji. W wypadku formalnych instytucji sankcje sg explicite wy-
razone w tre$ci normy, natomiast w przypadku instytucji nieformalnych zwia-
zane sg one z ,mechanizmami spolecznego wykluczenia, albo [mechanizmami]
ograniczajacymi dostep do potrzebnych dobr czy ustug”.

Helmke i Levitsky, analizujac zgodno$¢ celéw instytucji nieformalnych z ce-
lami instytucji formalnych oraz efektywno$¢ samych instytucji formalnych, do-
konali podziatu instytucji nieformalnych na cztery rodzaje - ,,komplementarne”,
»przystosowawcze”, ,substytucyjne” i ,konkurencyjne”?.

Komplementarne instytucje nieformalne uzupelniajg instytucje formalne
poprzez dookreslanie sposobu korzystania z efektywnych regul formalnych.
Przykladem moga by¢ rutyny czy zwyczaje biurokratyczne, ulatwiajace podej-
mowanie decyzji.

Przystosowawcze instytucje nieformalne pozwalajg natomiast aktorom na
wykorzystywanie oficjalnych regul w celach, ktdre zasadniczo odbiegajg od for-
malnie wyeksplikowanych, ale bez naruszenia regul formalnych. Przykladem
jest blat, czyli sie¢ osobistych zaleznosci umozliwiajacych zasadniczo zgodne
z prawem, ale niezgodne z celami instytucji formalnych zdobywanie débr w so-
wieckiej Rosji*®.

Substytucyjne instytucje nieformalne wypelniaja braki nieefektywnych
instytucji formalnych. Np. w okresie bezposrednio po transformacji w czgsci

» Tlumaczenie tabeli zaczerpnatem z artykutu: A. Szulc, Instytucje formalne i nieformalne na
rynku pracy w Polsce, ,Research Papers of the Wroclaw University of Economics” 2016, nr 449, s. 587.

% H.J. Lauth, Rule of law..., op. cit., s. 156.

¥ G. Helmke, S. Levitsky, Informal institutions..., op. cit., s. 728-730.

% AV. Ledeneva, Russia’s economy of favors: Blat, networking and informal exchange, Cam-
bridge University Press, Cambridge 1998.
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panstw postkomunistycznych w obliczu stabosci wymiaru sprawiedliwosci pry-
watne $ledztwa przeprowadzane przez prase przejmowaty funkcje petniona przez
organy $cigania i sady”.

Konkurencyjne instytucje nieformalne dotyczg natomiast sytuacji, w ktorej
reguly nieformalne maja cele sprzeczne z nieefektywnymi instytucjami formal-
nymi. Przykladem moga by¢ masowe zjawiska korupcyjne®.

1.1.5. Mozliwos¢ instytucjonalizacji zachowan sprzecznych z prawem
i ich stabilno$¢

Wielu badaczy przyznaje prymat regutom formalnym nad nieformalnymi®.
Wedtug Douglasa Northa nieformalne reguly stanowity: ,,1) rozciggniecia, elabo-
racje i modyfikacje regul formalnych; 2) spotecznie usankcjonowane normy za-
chowan; 3) wewnetrznie narzucane standardy postepowania”?. North uznawal,
ze nieformalne reguly co do zasady pozostaja w minimalnym zakresie zgodne
z prawem: uzupelniajg reguly formalne albo reguluja zupelnie inne zagadnie-
nia. Tego typu podejscie prowadzi do wniosku, Ze zachowania niezgodne z pra-
wem mogg zostaé zinstytucjonalizowane wylacznie poprzez ,,formalng” zmiane
prawa, ktora je legalizuje. Zachowania sprzeczne z prawem albo s3 eliminowane
przez sankcje (tj. zachowania zostaja dostosowane do regul formalnych), albo
powoduja taka niestabilnos¢ systemu instytucjonalnego, ze dochodzi do zmiany
regul formalnych (tj. reguty formalne zostaja dostosowane do zachowan)*. Nie-
sie to za sobg okreslone polityczne i spoleczne implikacje. Jezeli istniejace insty-
tucje sg nieefektywne lub niewygodne dla aktoréw, zaklada sie, ze aktorzy beda
angazowac sie w zmiane regut formalnych?.

Sytuacja wyglada inaczej, jezeli przyjmiemy jednak perspektywe instytu-
cji-standw rownowagi oraz propozycje teoretyczne Helmke i Levitsky'ego. Ist-
nienie instytucji jest zalezne od oczekiwan wyrazanych przez innych aktorow,
zabezpieczonych sankcjami. Oczekiwaniami s3 uwzorowione wyobrazenia co
do wlasciwego zachowania, a sankcjami reakcje na niezgodne z oczekiwaniami
zachowania: prawne (kary finansowe, wiezienie itd.), spoleczne (ostracyzm) lub
ekonomiczne (straty finansowe)®.

» A. Grzymala-Busse, The best-laid plans: The impact of informal rules on formal institutions
in transitional regimes, ,Studies in Comparative International Development” 2010, nr 45, s. 319-330.

0 A. Podgoérecki, Socjologiczna teoria prawa, Interart, Warszawa 1998, s. 90-93.

- A. Greif, C. Kingston, Institutions: Rules or..., op. cit., s. 15.

2 D.C. North, Institutions, Institutional Change..., op. cit., s. 40 (ttum. wlasne).

3 Ibidem, s. 87, 88.

** A. Greif, C. Kingston, Institutions: Rules or..., op. cit., s. 16.

35 Ibidem, s. 27.

33



Rozdzial 1. Nowy instytucjonalizm a regulacje zatrudnienia

Ze wzgledu na pluralistyczny charakter spoleczenstwa aktorzy moga by¢
poddawani réznorakim oczekiwaniom i rozmaitym sankcjom. Oczekiwania te
mogg pozostawac w sprzecznosci: zachowania zgodne z pewnymi oczekiwaniami
moga by¢ niezgodne z innymi, powodujac wystepowanie sankgji. Istnienie tego
typu konfliktowej sytuacji, jezeli jest rozwigzywana przez aktorow w okreslony,
ustrukturyzowany i mozliwy do zaobserwowania sposdb, nie musi by¢ sprzeczne
z istnieniem instytucji.

Przyjrzyjmy si¢ nastepujacemu przykladowi. Mimo ze picie alkoholu przez
osoby ponizej 18. roku zycia wigze si¢ z mozliwoscig sankcji wychowawczych
(réwniez formalnych®), suto zakrapiane imprezy sa powszechne wéréd mlodzie-
2y (sa »konkurencyjnymi” instytucjami nieformalnymi). Pomijajac ewentualng
przyjemnos¢, jaka czerpie si¢ z uzywek, z pewnoscig czes¢ mlodych ludzi siega po
alkohol lub papierosy, aby zrealizowa¢ funkcjonujacy w ich grupie réwiesniczej
standard i unikng¢ ostracyzmu. Wykazuje si¢ tym samym konformizmem wobec
réwiesnikow (unika szyderstw ze strony kolegdw i kolezanek) i nonkonformizmem
wobec oczekiwan opiekundéw (naraza si¢ na mniej lub bardziej dotkliwe sankcje
z ich strony) oraz regul formalnych (naraza si¢ na ryzyko sankcji). Wystepuje tu
konflikt miedzy porzadkiem prawnym i oczekiwaniami rodzicéw oraz wymogiem
przestrzegania regul rowiesniczych, z ktérych, jak sie wydaje, zwyciesko wychodzi
konformizm wzgledem grupy réwiesniczej”’. Konfliktowa struktura: ,nagroda”
na jednej plaszczyznie oczekiwan i mozliwo$¢ ,kary” na drugiej nie uniemozliwia
instytucjonalizacji ,,konkurencyjnych” zachowan nieformalnych. Méwiac inaczej:
mlodziez ,,pije i pali” na imprezach mimo istnienia tego konfliktu.

Instytucjonalizacja zachowania sprzecznego z prawem moze wystapic
w dwoch formach. Po pierwsze, zachowanie sprzeczne z prawem moze by¢ ,,po
prostu” oplacalne, poniewaz sankcja i zysk za naruszenie dotycza tych samych
logik spofecznych, natomiast ,,zysk” jest wigkszy niz sankcja. Mozliwo$¢ wysta-
pienia prawnej sankcji zwigzanej ze ztamaniem regul formalnych zawsze two-
rzy pewnego rodzaju koszt®. Jezeli sankcja dotyka tego samego dobra, ktérego
dotycza oszczednos$ci zwigzane z jej naruszeniem, to aktorzy moga racjonalnie
skalkulowa¢, ze oplaca im si¢ naruszanie danej instytucji formalnej w sposéb
zorganizowany. Zalézmy na przyktad, ze dana osoba korzysta z parkingu w kon-
kretnym miejscu 20 razy miesigcznie. Oplata za parkowanie wynosi 30 zi. Mie-
sieczne koszty parkowania wynosza wigc 600 z1 (20 x 30 z1). Kontrola ma miejsce

36 Zob. ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o postepowaniu w sprawach nieletnich, Dz.U.
z 1982 r. Nr 35, poz. 228.

7 A. Malczewski, Mlodziez a substancje psychoaktywne, w: CBOS, Krajowe Biuro ds. Przeciw-
dzialania Narkomanii, Mlodziez 2013, Warszawa 2014, s. 154-173.

3 Wryjatkiem mogg by¢ przypadki zatamania sie porzadku prawnego jakiego$ panstwa, kiedy
mechanizmy egzekwowania sankgcji za naruszenie norm catkowicie przestajg funkcjonowac.
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przecietnie dwukrotnie w miesigcu, natomiast mandat za parkowanie bez optaty
wynosi 50 zI. Koszt zapewniajacy dostep do tego samego dobra (jakim jest moz-
liwo$¢ pozostawienia samochodu w jakim$ miejscu) poprzez nielegalne parko-
wanie oraz otrzymywanie mandatéw jest wiec drastycznie nizszy niz oplaty za
parkometry (100 zi < 600 z1). W tym ujeciu sankcja jest tak niska, ze aktorom
oplaca sie narusza¢ prawo®. Tego typu ujecie reprezentuje ,Williamsonowskie”
spojrzenie na instytucje jako rozwigzujace problemy dotyczace kosztow transak-
cyjnych. Niemniej jednak w zwigzku z tym, Ze sankcja zawsze generuje koszty,
aktorzy powinni angazowac si¢ w zmiang suboptymalnych warunkéw (tj. zmie-
rza¢ do tego, aby oplaty za parkowanie byly jak najnizsze).

Po drugie, zachowania sprzeczne z prawem moga rozwigzywac jakie§ inne
problemy lub tez rozwigzywac problem dostepu do débr normalnie niedostep-
nych. Wr6¢my do przykladu mlodziezy pijacej alkohol i palacej papierosy. Jed-
nym z podstawowych motywéw dorastania jest angazowanie si¢ w czynnosci
zastrzezone dla dorostych. Mlodziez demonstruje w ten sposéb sobie i innym,
ze nie przynalezy juz do $wiata dzieci. Odbywa si¢ to poprzez famanie nakltada-
nych ograniczen, ktére rownoczesnie sg przynalezne do $wiata dorostych. Pa-
lenie papierosow i picie alkoholu nie moglyby petni¢ swojej funkcji, gdyby byty
dostepne dla nieletnich, poniewaz wtedy nie bytyby mechanizmem dystynktyw-
nym miedzy $§wiatem niedorostych i dorostych. Drugi przyktad - wré¢my do
problemu parkowania. Zatézmy, ze liczba 0séb korzystajacych z samochodow
i wysokos¢ optat parkingowych uktada si¢ zgodnie z najbardziej typowa krzywa
popytu i podazy, tzn. jest odwrotnie proporcjonalna: im wyzsze oplaty za par-
kowanie, tym mniej osob korzysta z samochodéw i wybiera inny $rodek trans-
portu, np. komunikacje publiczng. Zniesienie oplat parkingowych i sankcji za
nielegalne parkowanie zmniejszyloby koszty legalnego parkowania i zwigkszyto
liczbe samochoddéw, tym samym zmniejszajac dostepnos$¢ miejsc parkingowych.
Zalozmy dalej, ze liczba 0s6b parkujacych w danym miejscu jest wieksza niz licz-
ba miejsc parkingowych i przykladowy ,nielegalnie” parkujgcy nie zawsze jest
w stanie znalez¢ miejsce do parkowania. W takiej sytuacji moze on postulowa¢
nawet wyzsze oplaty za legalne parkowanie po to, aby odstraszy¢ ,legalistow”,
rezygnujacych z parkowania z powodu wyzszych cen i obawiajacych si¢ sankgji.
Réwnoczes$nie ,nielegalnie” parkujacy moze caly czas parkowac nielegalnie, po-
niewaz wysoko$¢ sankcji — mandatu za parkowanie bez optaty — nie wzrosta. Mo-
wiac inaczej: lamanie prawa moze potencjalnie da¢ przewage nad pozostalymi,

¥ Wedlug anegdotycznych doniesien tego typu sytuacja od lat ma miejsce w Warszawie, gdzie
w wielu miejscach bardziej oplaca si¢ ptaci¢ niskie mandaty niz ponosi¢ relatywnie wysokie optaty za
parkometry. J. Osowski, Parkowanie w Warszawie. Po zmianach przepiséw bedzie sie oplacato zapla-
ci¢ karg, ,Gazeta Wyborcza”, 20.03.2017, warszawa.wyborcza.pl/warszawa/7,54420,21520419,parko-
wanie-w-warszawie-po-zmianach-przepisow-bedzie-sie-oplacalo.html (dostep: 1.08.2019).
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ktdrzy go przestrzegaja. To ujecie prezentuje perspektywe ,,Durkheimowska” na
instytucje jako umozliwiajace koordynowanie réznych ,,pozioméw” Zzycia spo-
tecznego, réznych spotecznych ,logik”. Cecha dystynktywna tego ujecia jest to,
ze w okre$lonej sytuacji aktorzy nie musza koniecznie zmierza¢ do jej zmiany,
tj. zmiany regul formalnych tak, aby ,zalegalizowa¢” swoje dzialania. Jesli pale-
nie papierosow i picie alkoholu przez mlodziez umozliwia symboliczne przejscie
do $wiata dorostych poprzez naruszenie obowiazujacych norm, to ,zalegalizo-
wanie” tych dzialan, np. obnizenie progu wiekowego legalnego kupowania al-
koholu, pozostawiloby otwartym to, jak dokona¢ tego symbolicznego przejscia.
Jezeli reguly formalne pozwalaja na poszerzenie dostepu do débr, z ktérych ko-
rzysta si¢ z naruszeniem prawa (przyklad parkowania), sytuacja jest zblizona.
Ustrukturyzowane, sprzeczne z prawem zachowania wcale nie muszg oznaczac,
ze aktorzy beda angazowac si¢ w ich zmiane, poniewaz samo naruszanie prawa
moze dostarcza¢ im specyficznych korzysci.

1.2. Zmiana instytucjonalna w perspektywie nowego instytucjonalizmu
1.2.1. Problem zaleznosci od $ciezki a zmiana instytucjonalna

W literaturze nowego instytucjonalizmu skoncentrowanej na zagadnieniach po-
litycznych podkresla sie, ze prowadzone polityki publiczne i reformy instytucji
s3 poddane mechanizmom ,zaleznosci od $ciezki” (path dependence®), ktore
utrudniajg reformowanie oraz glebokie zmiany*. Na wigkszosci pdl polityk pu-
blicznych istnieja juz konkretne rozwigzania i konstelacje intereséw, do ktérych
nowe rozwigzania muszg przynajmniej czgsciowo by¢ dopasowane*?. Wystepo-
wanie mechanizmu zaleznosci od $ciezki moze wynika¢ z kilku przyczyn.

Po pierwsze, konkretne rozwigzania instytucjonalne tworza ramy wspol-
dzialania réznych aktoréw, bedac dla nich swoistego rodzaju zewnetrznymi
punktami odniesienia. Zjawisko takie nazywa sie efektami koordynacyjnymi
(coordination effects*’). Im szerzej dana instytucja jest stosowana, tym efektyw-
niej dziata jako narzedzie koordynacji, umozliwia to bowiem przewidywanie
wzajemnych reakcji i przygotowywanie si¢ na nie wczesniej**. Przyzwyczajenie

40" J. Mahoney, Path dependence in historical sociology, ,Theory and Society” 2000, t. 29, nr 4,
s. 507-512.

1 M. Federowicz, Réznorodnos¢ kapitalizmu..., op. cit., s. 138, 139.

2 R. Rose, Learning from Comparative Public Policy. A Practical Guide, Routledge, London-
New York 2005, s. 107.

# J. Sydow, G. Schreydgg, J. Koch, Organizational path dependence: Opening the black box,
»Academy of Management Review” 2009, t. 34, nr 4, s. 699.

* P. Pierson, Coping with permanent austerity: Welfare state restructuring in affluent democra-
cies, ,Revue Francaise De Sociologie” 2002, t. 43, nr 2, s. 373.
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aktoréw moze stanowic silng zachete dla twércéw polityk publicznych, aby nie
modyfikowa¢ formalnej strony instytucji. Jest to szczegdlnie istotne ze wzgledu
na fakt, ze instytucje stanowia zwykle mieszanki dziatan formalnych i niefor-
malnych. O ile strukture formalng fatwo mozna zmieni¢, o tyle trudno przewi-
dzie¢, jak zareaguje na te zmiane cze$¢ ,nieformalna” instytucji.

Po drugie, zaleznos¢ od $ciezki napedzana jest przez to, ze konkretne rozwig-
zania instytucjonalne moga by¢ od siebie zalezne — komplementarne*’. Rozwig-
zania instytucjonalne pozostaja w relacjach z innymi rozwigzaniami, tworzac
sprzezenia zwrotne i skomplikowane sieci powiazan powodujace, ze status quo
jest czgsto ,tansze” i mniej ryzykowne niz zmiana*. Np. zmiana systemu szkolen
zawodowych moze by¢ utrudniona ze wzgledu na jego ,dopasowanie” do struk-
tury gospodarczej danego panstwa. Problem komplementarnosci omoéwie szerzej
za chwile.

Po trzecie, aktorzy ucza si¢: im czeéciej wykorzystuja dane rozwigzanie,
tym lepiej to robig”’. Moze to powodowac, ze z pewnego punktu widzenia nie-
optymalne rozwigzania bedg trwa¢, poniewaz aktorzy wyspecjalizuja sie w ko-
rzystaniu z nich*.

Po czwarte, instytucjonalizacja konkretnych rozwiazan moze utrudniac ich
zmiane ze wzgledu na powstanie grup intereséw, ktérym zalezy na trwaniu da-
nych rozwigzan (zjawisko poszukiwania renty). To ujecie podkresla, ze konkretne
polityki mogg zaréwno by¢ efektem istnienia danych grup intereséw, jak i moga
tworzy¢ grupy intereséw, ktérym zalezy na trwaniu konkretnych rozwigzan®.

Po piate wreszcie, jednostki i organizacje wykazuja silng nieche¢ do strat
i zasadniczo preferuja status quo™. Kazda zmiana zwieksza niepewnos¢ — che¢
unikania straty moze zwigksza¢ akceptacje istniejacych rozwiazan, nawet przy
$wiadomosci ewentualnych zyskéw ptynacych ze zmiany®.

*J. Sydow, G. Schreyogg, J. Koch, Organizational path dependence..., op. cit., s. 699, 700;
P. Pierson, Path dependence, increasing returns, and the study of politics, ,The American Political
Science Review” 2000, nr 94(2), s. 255-257.

* D.C. North, Institutions, Institutional Change..., op. cit., s. 95 i n.

¥ J. Sydow, G. Schreyogg, J. Koch, Organizational path dependence..., op. cit., s. 700; P. Pierson,
Path dependence..., op. cit., s. 254 i n.

* Tego problemu dotyczy np. glo$na i budzgca wiele kontrowersji dyskusja o klawiaturze
QWERTY. Zob. P.A. David, Clio and the economics of QWERTY, ,,The American Economic Re-
view” 1985, t. 75, nr 2, s. 332-337, oraz krytyke tego ujecia: S.J. Liebowitz, S.E. Margolis, The fable
of the keys, ,,The Journal of Law and Economics” 1990, nr 33(1), s. 1-25.

* P. Pierson, The new politics of the welfare state, ,,World Politics” 1996, nr 48(2), s. 143-179.

%0 S. Eidelman, C.S. Crandall, Bias in favor of the status quo, ,,Social and Personality Psycholo-
gy Compass” 2012, nr 6(3), s. 270-281.

3! P. Pierson, The new politics..., op. cit., s. 146.

37



Rozdzial 1. Nowy instytucjonalizm a regulacje zatrudnienia

1.2.2. Stopniowo$¢ zmian instytucjonalnych

Rozwazania dotyczace zalezno$ci od $ciezki zasadniczo prowadza do wnio-
sku, ze radykalne zmiany instytucjonalne dokonuja si¢ rzadko. Instytucje sg
jednak niemal ciggle poddawane zmianom, niekoniecznie zresztg ogranicza-
jacym si¢ do ich ,formalnej” strony, poniewaz moga na nie oddziatywa¢ réw-
niez dzialania nieformalne. Biorgc to pod uwage, Wolfgang Streeck i Kathleen
Thelen wyréznili cztery formy zmian, jakim moze ulega¢ instytucja: przesu-
niecie (displacement), warstwowanie (layering), konwersje (conversion) i dryf
(drift)®. Przesuniecie polega na zastgpieniu jednych regut funkcjonowania in-
nymi. Warstwowanie to dodanie nowych zasad do juz istniejacych, bez usuwa-
nia dotychczasowych, co efektywnie powoduje zmiane motywacji lub zakresu
dziatan aktoréw. Konwersja i dryf polegaja na ,zmianie wynikéw bez zmienia-
nia formalnych zasad” i sg ,,ukrytymi” metodami zmiany instytucjonalne;.
Zakladaja one przeanalizowanie, jak faktycznie funkcjonuje dana instytucja
i jak w rzeczywistos$ci wdrazane sg konkretne reguly®, co zaleze¢ bedzie od
wieloznacznosci instytucji, ktéra bedzie kolejnym zagadnieniem podjetym
w tym podrozdziale. W ponizszych rozwazaniach umieszczony jest dodatkowo
aspekt relacji miedzy konkretnymi formami zmiany instytucjonalnej instytu-
cji formalnych a instytucjami nieformalnymi.

Zmiany instytucjonalne zwykle nie opieraja si¢ w sposdb czysty na jed-
nym mechanizmie. Zmiany instytucjonalne jednego rodzaju (np. konwersja
albo warstwowanie) moga prowadzi¢ do dalszych zmian (np. dryfu lub kolejnej
konwers;ji)>.

2 W. Streeck, K. Thelen, Introduction: Institutional change in advanced political economies,
w: W. Streeck, K. Thelen (red.), Beyond Continuity. Institutional Change in Advanced Political Eco-
nomies, Oxford University Press, Oxford 2005, s. 1-39.

3 G. Capoccia, When do institutions “bite”? Historical institutionalism and the politics of insti-
tutional change, ,,Comparative Political Studies” 2016, nr 49(8), s. 1095-1127 (ttum. wiasne).

% J. Mahoney, K. Thelen, A theory of gradual institutional change, w: J. Mahoney, K. Thelen
(red.), Explaining Institutional Change. Ambiguity, Agency, and Power, Cambridge University Press,
Cambridge 2010, s. 1-37.

%> J. van der Heijden, Institutional layering: A review of the use of the concept, ,,Politics” 2011,
t. 31, nr 1, s. 9-18 i literatura tamze.

38



1.2. Zmiana instytucjonalna w perspektywie nowego instytucjonalizmu

1.2.3. Przesuniecie (displacement/revision)

Przesunigcie®® ma miejsce, kiedy rzadzace formalng instytucja reguly zostang za-
stapione przez nowe reguly formalne®. Przesuniecie odbywa si¢ poprzez ,,reforme,
zastapienie lub eliminacje™®.

Ta forma zmiany instytucjonalnej moze zosta¢ wybrana, kiedy mechanizmy
zaleznosci od $ciezki bedg relatywnie stabe, w szczegolnosci — gdy dana zmiana
nie bedzie blokowana (stabe ,,podmioty blokujgce”), a takze kiedy w danym za-
kresie polityk publicznych rzad mie¢ bedzie wysoki poziom dyskrecjonalnosci
lub dane rozwigzanie bedzie cieszyto si¢ niklym zainteresowaniem/poparciem
spolecznym. Przesuniecie moze polega¢ na formalizacji rozprzestrzenionych
zachowan nieformalnych (réwniez: instytucji nieformalnych). Tworcy polityk
publicznych, ktérzy dostrzegaja, ze dana instytucja jest wykorzystywana w inny
sposob, niz zostalo to zaprojektowane, lub widzac nieefektywno$¢ instytucji for-
malnych, moga zdecydowac si¢ na przesunigcie instytucjonalne, ktére wciggnie
dane zachowanie w sfer¢ formalng. W szczegélnosci moze przybraé to forme
deregulacji.

1.2.4. Warstwowanie (layering)

Warstwowanie ma miejsce, ,kiedy nowe zasady sg dofaczane do istniejacych, tym
samym zmieniajac sposob, w jaki pierwotne zasady strukturyzujg zachowania™”.
Odmiennie niz przesuniecie warstwowanie odbywa si¢ poprzez kosmetyczne re-
formy lub drobne dodatki®. Nie wyklucza to jednak, ze przesuniecie spowoduje
daleko idace przeksztalcenie ,,rdzenia” instytucji®'.

Wybdr tej metody zmiany instytucjonalnej zwykle wynika z braku koniecz-
nosci (bo potrzebna jest korekta, a nie rewolucja) lub tez niemoznosci stworzenia
nowych instytucji i/lub zniesienia dawnych ze wzgledu na istnienie czynnikéw
blokujacych zmiany. Grupy, ktérym zalezy na trwaniu konkretnych rozwiazan,
moga by¢ wystarczajaco silne, aby chronic je przed glebokimi zmianami, ale nie

% Literatura z nurtu instytucjonalizmu postuguje si¢ pojeciem displacement (przesuniecie) lub
revision (rewizja); np. J.S. Hacker, Privatizing risk without privatizing the welfare state: The hidden
politics of social policy retrenchment in the United States, ,,American Political Science Review” 2004,
t. 98, nr 2, s. 247, 248. W swojej pracy bede konsekwentnie stosowal pojecie ,,przesuniecia”, aby by¢
zgodnie z terminologia wykorzystywang przez Streecka i Thelen.

57 J. Mahoney, K. Thelen, A theory of gradual..., op. cit., s. 16.

% ].S. Hacker, Privatizing risk..., op. cit., s. 247.

** . Mahoney, K. Thelen, A theory of gradual..., op. cit., s. 16 (ttum. wlasne).

% Tbidem, s. 15.

¢ 'W. Streeck, K. Thelen, Introduction: Institutional change..., op. cit., s. 24.
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by¢ w stanie lub nie chcie¢ zapobiega¢ dodawaniu do nich nowych elementéw*.
W zwiazku z tym zamiast glebokich reform instytucjonalnych dokonuje si¢
modyfikacji, ktére moga nastepnie potencjalnie gteboko przeksztalci¢ faktycz-
ny sposob funkcjonowania danej instytucji. Podobnie jak przesuniecie ta forma
zmiany instytucjonalnej moze wynikac z rozprzestrzenienia sie na granicach in-
stytucji formalnych zachowan nieformalnych, ktére nastepnie — w formie war-
stwowania — zostana wciggniete w sfere formalna.

1.2.5. Wieloznaczno$¢ instytucji

Instytucje kontrolujg zachowania w sposéb ogélny i generalny®® - dotyczy to za-
réwno instytucji formalnych, jak i nieformalnych. Zaréwno oczekiwania akto-
réw, jak i sytuacje, w ktérych nalezy zastosowa¢ sankcje, nigdy nie sg bardzo
precyzyjnie okreslone i nie dzialajg automatycznie®. Méwigc inaczej, nieodlacz-
ng cechy instytucji jest ich wieloznacznos$¢ (ang. ambiguity). Wieloznaczno$¢
instytucji moze przyczynia¢ si¢ do tego, ze beda one poddawane zmianom bez
zmieniania ich formalnych regul, tj. poprzez reinterpretacje regul formalnych
lub poprzez odmienny sposéb ich wykorzystania.

Reguly nieformalne stanowiace spoleczne tworzywo instytucji nieformal-
nych sa zawsze bardzo wieloznaczne. Nawet jesli ich tres¢ jest do jakiego$ stop-
nia skodyfikowana (np. kodeks wlasciwego zachowania), wieloznaczny bedzie
stosunek aktorow do instytucji nieformalnych oraz skutecznos¢ mechanizmow
egzekwowania sankcji za naruszenie norm. Powoduje to zwykle dos¢ duzg ela-
styczno$¢ i dowolnos$¢ w stosowaniu instytucji nieformalnych, ale réwniez ogra-
nicza ich efektywno$¢ w sterowaniu zachowaniami.

Wieloznaczno$¢ regul formalnych jest nie mniej skomplikowanym zagad-
nieniem. Philip Rocco oraz Chloe Thurston zauwazyli, ze instytucjonalna teo-
ria stopniowych zmian zaklada, ze ,bardzo wieloznaczne reguly [w znaczeniu
formalnym - przyp. KM] powoduja zmian¢ poprzez warstwowanie lub konwer-
sje, natomiast mniej wieloznaczne - poprzez dryf™”. To podejscie zaklada, ze
im bardziej jednoznaczne (tj. sztywne) sa reguly formalne, tym bardziej praw-
dopodobne jest, ze instytucja zostanie poddana dryfowi, poniewaz aktorzy nie
beda w stanie zaadaptowac jej do swoich potrzeb (tj. wymusi¢ warstwowanie lub
konwersje)®°.

2 J. Mahoney, K. Thelen, A theory of gradual..., op. cit., s. 20.

¢ M. Aoki, Toward a Comparative..., op. cit., s. 13.

¢ Inaczej instytucje bylyby wlasciwie technologiami.

¢ P. Rocco, Ch. Thurston, From metaphors to measures: Observable indicators of gradual insti-
tutional change, ,Journal of Public Policy” 2014, nr 34(1), s. 41 (ttum. wlasne).

% Tbidem, s. 42.
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Tabela 2. Wieloznacznos¢ a dryf i konwersja

Wieloznacznosé

Wieloznaczno$¢ dotyczy...

jest... regut formalnych funkcjonowania instytucji
rzad celowo nie zmienia
klauzule generalne, delegacje instytucji, pozwalajgc na to, aby
ustawowe, celowa elastycznosc nie petnita dtuzej swojej funkcji,
Zamierzona regut np. dopuszczajac sprzeczne z nig

= zachowania
zamierzona konwersja =
zamierzony dryf
rzgdowi nie udaje sie zmienic
instytucji tak, aby radzita sobie
z problemami

aktorzy wykorzystujg inherentng
wieloznaczno$é regut formalnych

Niezamierzona

niezamierzona konwersja . .
niezamierzony dryf

Zrédto: oprac. wtasne.

Proponuje uzupelnic¢ te uwagi. Wieloznacznos¢ powinna by¢ rozumiana jako
mozliwos$¢ podjecia strategicznego dziatania wobec regut formalnych, czyli: jako
zakres mozliwej kreatywnej adaptacji instytucji®. Te dziatania mogg pozostawac
w obrebie i dotyczy¢ samej treéci regul formalnych (tego, jak rozumie¢ dyspozy-
cje regul formalnych) lub tez odnosi¢ si¢ do funkcjonowania instytuciji (tego, jak
i czy instytucja rozwigzuje problem, ktérym ma si¢ zajmowacé; czy egzekwowane
sg sankgcje za naruszenie regul formalnych itd.) i wychodzi¢ poza reguly formalne.
Konwersja warunkowana jest wieloznacznoscig regul formalnych, ktéra umozli-
wia aktorom dokonywanie zmian w faktycznym funkcjonowaniu instytucji bez
modyfikowania regul formalnych, ktére je ksztaltuja. Dryf z kolei uzalezniony
jest od wieloznacznosci funkcjonowania instytucji, ktéra powoduje, ze aktorzy
moga chcie¢ lub mdc zachowywac si¢ w sposob sprzeczny z regutami formalnymi.
Réwnoczesénie zaréwno wieloznaczno$¢ regul formalnych, jak i funkcjonowania
instytucji moga by¢ zamierzone lub niezamierzone przez twoércéw polityk pu-
blicznych®. Mozliwe kombinacje i implikacje dla teorii stopniowych zmian insty-
tucjonalnych sg przedstawione w tabeli ponizej. Zagadnienie bedzie czytelniejsze
na przyktadach, ktore znajdg si¢ w kolejnych rozdziatach niniejszej ksigzki.

¢ G. Jackson, Actors and institutions, w: G. Morgan, ].L. Campbell, C. Crouch, O. Kaj Pedersen,
R. Whitley (red.), The Oxford Handbook of Comparative Institutional Analysis, Oxford University
Press, Oxford 2010, s. 63-86.

% Odwoluje si¢ tutaj do stosowanego w nowym instytucjonalizmie rozrdznienia miedzy
intended a unintended, ktore z kolei odnosi si¢ do poje¢ Mertona. Stosuj¢ wiec nazewnictwo na-
wigzujace do standardowego tlumaczenia unintended w pojeciu unintended consequences jako
»hiezamierzony”.
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1.2.6. Konwersja (conversion)

Konwersja w politykach publicznych oznacza zmiane polegajaca na ,przekiero-
waniu istniejacych instytucji do nowych celéw, zmian¢ wykonywanej roli lub
pelnionej funkcji™®.

Ta forma zmiany instytucjonalnej wynika z wieloznaczno$ci, elastyczno-
$ci regul formalnych. Instytucje formalne s3 ,narzedziami wielofunkcyjny-
mi” (ang. multipurpose tools™), ,wszechstronnymi wielozadaniowcami” (ang.
versatile multitaskers’), ktore czesto moga by¢ przeksztalcone bez zmiany for-
my prawnej. O konwersji mozemy mowi¢ w sytuacji, gdy formalnie reguly
pozostaja takie same’?, ale kiedy zostaja zreinterpretowane, przekierowane lub
wykorzystane do nowych celéw”’. Warunkiem dokonania konwersji jest ist-
nienie ,,zasad na tyle wieloznacznych, aby pozwoli¢ na rézne (czgsto sprzecz-
ne) interpretacje”. Z punktu widzenia typologii instytucji nieformalnych
konwersje mozemy rozumie¢ jako uzupelnianie regul formalnych poprzez
instytucje nieformalng komplementarng (tj. zgodna z pierwotnymi celami
formalnej instytucji) lub przystosowawcza (niezgodng z celami, ale zgodna
z formalng treécig).

Proponuje rozréznienie dwoch rodzajéow konwersji zwigzanych z dwoma
rodzajami wieloznaczno$ci instytucji formalnych - ,zamierzonej” oraz ,nieza-
mierzonej”. Zamierzona konwersja wynika z zaprojektowania instytucji w ten
sposdb, aby zapewni¢ elastyczne zasady rozumienia lub stosowania regutl for-
malnych. Przykladem moze by¢ zastosowanie klauzul generalnych lub niepre-
cyzyjnych definicji podczas tworzenia prawa albo kreowanie mechanizmoéw,
ktére majg na celu umozliwienie dookreslenia dokladnego zakresu wdrozenia
lub interpretacji formalnych regut w trakcie ich stosowania, takich jak np. dele-
gowanie okreslonych interpretacji do niezaleznych lub czg¢sciowo niezaleznych
organéw (biurokratycznych cial albo sagdéw, ktérym pozwala si¢ na elastyczne
interpretowanie tych regul)”. Przeciwnie, niezamierzona konwersja bedzie re-
zultatem dzialan modyfikujgcych i adaptujacych konkretng instytucje w sposéb,
ktéry nie zostal zamierzony przez twoércow polityk publicznych, czasem wbrew

 W. Streeck, K. Thelen, Introduction: Institutional change..., s. 26 (ttum. wlasne).

0 C. Perrow, Complex Organizations: A Critical Essay, McGraw-Hill Companies, New York
1986, s. 11.

' 1.S. Hacker, Privitizing risk..., op. cit., s. 246.

72 J. Mahoney, K. Thelen, A Theory of gradual..., op. cit., s. 17.

73 ].S. Hacker, K. Thelen, P. Pierson, Drift and Conversion: Hidden Faces of Institutional Chan-
ge, referat wygloszony na American Political Science Association 2013 Annual Meeting, 2013,
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2303593 (dostep: 1.08.2019), s. 8.

* J. Mahoney, K. Thelen, A Theory of gradual..., op. cit., s. 21 (ttum. wlasne).

7> ].S. Hacker, K. Thelen, P. Pierson, Drift and Conversion..., op. cit., s. 25, 26.
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ich celom™. W tej sytuacji aktorzy uzywaja niezamierzonej wieloznacznosci re-
gul formalnych, aby znalez¢ nowe mozliwosci radzenia sobie z wystepujacymi
problemami”’.

1.2.7. Dryf (drift)

Dryf oznacza ,zmian¢ w funkcjonowaniu albo w skutkach polityk, ktére zacho-
dza bez istotnej zmiany w strukturach [formalnych - przyp. KM] tych polityk™.
Dryfjest porazka w uaktualnieniu polityki lub zasad instytucjonalnych w wa-
runkach istotnej zmiany warunkéw zewnetrznych, ktéra powoduje ,,poslizg”
w praktyce wykorzystywania instytucji’”. Pokazuje, ze reguly formalne musza
by¢ modyfikowane, aby skutecznie wypelnia¢ funkcje, natomiast w warunkach
zmieniajacych si¢ okolicznosci instytucje ,wymagaja aktywnego utrzymywania;
aby pozostawa¢ tym, czym s3, muszg by¢ kalibrowane, aktualizowane, a czasem
fundamentalnie przeksztalcone i renegocjowane w odpowiedzi na zmiany w po-
litycznym i ekonomicznym $rodowisku, w ktérym sg zakorzenione™’. Dryf za-
klada wigc, Ze mimo braku formalnej zmiany analizowana instytucja jest coraz
czedciej ignorowana przez aktoréw, ktérzy ja wykorzystuja. Dryf ,,moze mie¢
miejsce, kiedy otwiera si¢ przestrzen miedzy zasadami i ich wdrazaniem (w tym
wypadku czesto przez zaniedbanie [formalnych regul - przyp. KM])™®. Jezeli
naruszajace instytucje zachowania przybiorg uwzorowiong postaé, dryf mozna
rozumie¢ jako efekt powstawania konkurencyjnych instytucji nieformalnych.
Proponuje rozréznienie dwoch rodzajow dryfu - ,,zamierzonego” oraz ,,nie-
zamierzonego’. Zamierzony dryf jest wywotany celowa polityka nakierowang na
ograniczenie zasiggu instytucji (przez celowe zaniedbanie®?). Najbardziej znany
przyklad podany jest przez Jacoba Hackera w odniesieniu do amerykanskiego
panstwa opiekunczego®. Rzad moze celowo zwigksza¢ wieloznacznos¢ funkcjono-
wania instytucji, np. poprzez swiadome nierozszerzanie zakresu danej instytucji,

76 Jak pokaze¢ pozniej, jesli konwersja odbywa si¢ w sposob sprzeczny z celami instytucji, pro-
ces ten moze by¢ $cisle zwiazany z dryfem danej czesci ukladu instytucjonalnego.

77 W. Streeck, Taking uncertainty seriously: Complementarity as a moving target, w: Osterrei-
chische Nationalbank, The Transformation of the European Financial System Where Do We Go?
Where Should We Go?, Proceedings of OeNB Workshops, 1/2004, s. 109; A. Sheingate, Rethinking
rules: Creativity and constraint in the U.S. House of Representatives, w: ]. Mahoney, K. Thelen (red.),
Explaining Institutional Change: Ambiguity, Agency, and Power, Cambridge University Press, New
York 2010, s. 170.

78 1.S. Hacker, Privitizing risk..., op. cit., s. 246 (ttum. wiasne).

7 W. Streeck, K. Thelen, Introduction: Institutional change..., op. cit., s. 31.

80 Tbidem, s. 24 (ttum. wtasne).

81 J. Mahoney, K. Thelen, A Theory of gradual..., op. cit., s. 21 (tlum. wlasne).

82 'W. Streeck, K. Thelen, Introduction: Institutional change..., op. cit., s. 31.

8 1.S. Hacker, Privitizing risk..., op. cit., passim.
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dopuszczenie rozrostu dziur w systemie, zmniejszanie lub akceptowanie inflacji
sankgji za naruszenia danego systemu, co zmniejsza efektywno$¢ danej instytu-
cji. W szczegdlnosci dryf moze wynika¢ z podjecia przez rzad strategii ,,unikania
winy”. Konkretne rozwigzania instytucjonalne niemal zawsze majg swoich bene-
ficjentéw. Rzady mogga nie chcie¢ ich do siebie zraza¢, wybierajac bezczynnos¢®.

Przeciwnie, niezamierzony dryf wynika ze zignorowania przez rzad istot-
nych zewnetrznych zmian, takich jak np. ostabianie struktur rodzinnych lub
destandaryzacja zadan w gospodarce. Dryf moze réwniez wynika¢ z istnienia
silnych podmiotéw blokujacych (ktére moga zablokowa¢ reformy, ale nie sa
w stanie wymusi¢ aktywnych dzialan zapobiegajacych dryfowi®’) lub istnienia
innych mechanizmoéw zaleznosci od $ciezki.

Szczegdlnie czesto omawiang forma dryfu instytucjonalnego jest ten, ktore-
mu podlegaja instytucje panstwa opiekunczego. Chodzi tutaj zaréwno o transfe-
ry socjalne i $wiadczenia skiadajace si¢ na klasyczne elementy panstwa dobrobytu
(opieka zdrowotna, edukacja, emerytury, renty, budownictwo komunalne), jak
i regulacje zatrudnienia. Gesta Esping-Andersen opisuje zjawisko w ten sposob:

,Prawdziwy” kryzys wspotczesnych reziméw opiekunczych wynika z rozziewu
miedzy istniejagcymi rozwigzaniami instytucjonalnymi a zmianami ptyngcymi z ze-
whnatrz. Wspétczesne parstwa opiekuncze i regulacje rynku pracy maja swe zrédto
i s odbiciem spoteczenstwa, ktdre juz nie istnieje. Spoteczeristwo to cechowata
gospodarka zdominowana przez produkcje przemystowa, z silnym popytem na ni-
skokwalifikowang site roboczg; stosunkowo jednorodna i niezréznicowana, gtow-
nie meska sita robocza (ztozona z typowych robotnikéw produkcyjnych); stabilna
rodzina o wysokiej ptodnosci; oraz fakt, ze zeriska czes$¢ populacji poswiecata sie
gtéwnie obowigzkom domowym?e.

Np. jesli system emerytalny dzialajacy w trybie redystrybucyjnym zostal
stworzony przy zalozeniu pewnego zakresu dlugosci zycia po osiagnieciu wieku
emerytalnego (aby nie trzeba bylo wyplaca¢ swiadczen zbyt dtugo) oraz pewnego
wspolczynnika dzietnosci (aby zapewni¢ systemowi staly doplyw osob optacajg-
cych skladki na starsze pokolenia), natomiast dtugos¢ zycia istotnie si¢ wydluzyta
i dzietno$¢ spadla, moze to spowodowac istotng zmiang efektéw produkowanych
przez ten system (konieczno$¢ nieindeksowania lub wrecz obnizania emerytur
ze wzgledu na rosnace koszty). Moze to nastgpnie powodowad, ze emerytury
straca swoja funkcje zabezpieczenia na starsze lata, poniewaz bedg bardzo niskie.

8 Idem, Reform without change, change without reform: The politics of US health policy reform
in comparative perspective, w: M.A. Levin, M. Shapiro (red.), Transatlantic Policymaking in an Age
of Austerity: Diversity and Drift, Georgetown University Press, Washington, DC 2004, s. 24-27.

8 J. Mahoney, K. Thelen, A Theory of gradual..., op. cit., s. 19.

8 G. Esping-Andersen, Spoteczne podstawy gospodarki postindustrialnej, przet. R. Wtoch, Wy-
dawnictwo Wyzszej Szkoly Pedagogicznej TWP w Warszawie, Warszawa 2010, s. 15.
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Podobnie, jesli konkretne uprawnienia socjalne przystuguja wylacznie rodzinom
w sensie prawa rodzinnego, natomiast dochodzi do fragmentaryzacji stylow zy-
cia i zréznicowania form rodzin (wiecej rodzin niesformalizowanych, rozbitych,
niepelnych, rozwiedzionych itd.), konkretna instytucja (np. §wiadczenia pieniez-
ne dla rodzin) moze przestac petni¢ swoje funkcje.

W sensie regulacyjnym dana instytucja moze nie ulec zmianie, lecz przy
istotnej zmianie warunkéw zewnetrznych moga zmienic sie efekty oddziatywa-
nia danej instytucji, przez co moze przesta¢ wypelnia¢ swoje cele.

1.2.8. Zagadnienie komplementarnosci instytucjonalnej

Komplementarno$¢ zaklada relacje miedzy dwiema instytucjami, gdzie efektyw-
nos¢ jednej jest przynajmniej czesciowo warunkowana przez inng¥. Oznacza to,
ze okreslona konfiguracja przynosi lepsze efekty, kiedy jej elementy przyjmuja
okreslone charakterystyki®®. Mozna to poréwnac do synergii lub do dodatniego
sprzezenia zwrotnego®, ktdre nie oznacza przy tym optymalnoséci danego ukta-
du®. Koncepcja komplementarnosci niesie za soba dwie specyficzne, zblizone,
ale nie tozsame, mysli. Po pierwsze, komplementarnos¢ oznacza, ze nie ma ,,jed-
nej wlasciwej formy” danej instytucji (w liczbie pojedynczej) oraz kieruje nasza
uwage w strone¢ wspoloddzialywania na siebie instytucji (w liczbie mnogiej).
Ksztalt instytucji (w liczbie pojedynczej) ,sam z siebie” niewiele nam moéwi, sko-
ro instytucje oddzialuja na siebie, wspieraja lub utrudniaja sobie realizacje ce-
léw. Po drugie, koncepcja komplementarnosci zaklada, ze w pewnych sytuacjach
ograniczenia dobrowolnych zachowan racjonalnych aktoréw moga przynosi¢
pozytywne rezultaty” — komplementarnos$¢ implikuje, ze niektére konfiguracje
instytucjonalne moga stuzy¢ jako ,,korzystne ograniczenia”?.
Komplementarno$¢ moze, lecz nie musi wynika¢ z planowania przez twor-
cow polityk publicznych. Streeck zauwaza, ze komplementarnosci w ,,koordyno-
wanych” gospodarek rynkowych, takich jak niemiecka czy japonska, uformowaty

8 M. Hopner, What connects industrial relations and corporate governance? Explaining institu-
tional complementarity, ,Socio-Economic Review” 2005, nr 3(2), s. 331, 332; P.A. Hall, D.W. Soskice,
An Introduction to Varieties of Capitalism, w: eidem (red.), Varieties of Capitalism: the Institutional
Foundations of Comparative Advantage, Oxford University Press, Oxford-New York 2001, s. 17.

8 M. Hopner, What connects industrial relations..., op. cit., s. 333.

8 K. Jasiecki, Kapitalizm po polsku. Miedzy modernizacjq a peryferiami Unii Europejskiej, Wy-
dawnictwo IFiS PAN, Warszawa 2013, s. 63.

% R. Deeg, Complementarity and Institutional Change: How Useful a Concept?, Wissenschaft-
szentrum Berlin, Discussion Paper SP II 2005 - 2, Berlin 2005, s. 9

8 'W. Streeck, Requirements for a useful concept of complementarity, ,Socio-Economic Review”
2005, nr 3, s. 366.

%2 Idem, Beneficial constraints..., op. cit., s. 197-219.
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sic w wyniku drobnych, nieprzewidywalnych adaptacji instytucjonalnych,
w szczegolnosci przybierajacych forme konwers;ji.

Komplementarnos$¢ wynika z koewolucji [ang. coevolution — przyp. KM] form in-
stytucjonalnych. Koewolucja jest procesem, w ktérym zmiany w jednym kontek-
Scie albo sferze instytucjonalnej zostajg zaadaptowane lub dopasowane w czasie
do innych kontekstow lub sfer. Instytucje zawieraja pewne elementy planowania,
ale sposdb, w jaki dostosowuja sie do innych na poziomie systemowym, jest rezul-
tatem ewolucyjnych proceséw, ktérych skutki do pewnego stopnia nie mogg by¢
zaplanowane albo przewidziane. Tak wiec komplementarnosci czesto powstajg
z niespodziewanych kontyngencji albo koniunkcji®3.

Powstanie komplementarnosci moze takze wynika¢ z konfliktéw, wymusza-
jacych adaptacje instytucji®.

Komplementarno$¢ nie petryfikuje danego ukladu, ale moze zwigksza¢ zalezno-
$ci od $ciezki®. Co wiecej, jezeli jakas konfiguracja przynosi korzysci, moze to powo-
dowa¢, ze inne elementy systemu instytucjonalnego beda do niej dostosowywane.
Stabilno$¢ komplementarnosci wynika wiec z trudnosci ,,rozpoczecia od nowa”, zna-
lezienia innej metody funkcjonowania w sytuacji pietrzacych sie wspotzaleznosci lub
po prostu z duzego ryzyka porazki w tworzeniu alternatywnych rozwigzan®.

Badanie komplementarnosci jest trudne ze wzgledu na jej relacyjny charak-
ter. W szczegdlnosci problematyczne jest empiryczne potwierdzenie jej istnienia.
O ile jej przestanka sg pozytywne efekty gospodarcze, o tyle sprawa znacznie si¢
komplikuje, jezeli chcemy zmierzy¢ efekty inne niz ekonomiczne w sensie ilo-
$ciowym - np. spoleczne (takie jak zaufanie, stabilnos¢, kapital spoleczny) czy
polityczne (jak np. wladza)”. Trudne jest réwniez ,zmierzenie” komplementar-
nosci, poniewaz moze ona przynosi¢ okreslone zyski jednej grupie (np. przedsie-
biorcom), nie dajac szczegdlnych korzysci innym (np. pracownikom)®.

Zeby stwierdzi¢ istnienie komplementarnosci, nalezy wykazaé: 1) istnie-
nie konfiguracji generujacej korzysci; 2) efektywnos¢ konfiguracji rozumiang

% B. Ahlering, S. Deakin, Labour regulation, Corporate governance and legal origin: A case
of institutional complementarity? ,Law and Society Review” 2007, t. 41, nr 4, s. 870 (ttum. wlasne).

% B. Hancké, M. Rhodes, M. Thatcher, Introduction: Beyond varieties of capitalism, w: B. Hancké,
M. Rhodes, M. Thatcher (red.), Beyond Varieties of Capitalism: Conflict, Contradictions, and Comple-
mentarities in the European Economy, Oxford University Press, Oxford 2007, s. 8.

% J. Sydow, G. Schreyodgg, J. Koch, Organizational path dependence..., op. cit., s. 689-709.

% M.J. Roe, Path dependence, political options, and governance systems, w: K.J. Hopt,
E. Wymeersch (red.), Comparative Corporate Governance: Essays and Materials, Clarendon Press,
Oxford 1997, s. 165-184.

7 R. Deeg, Complementarity and Institutional Change..., op. cit., s. 5.

% R. Boyer, Coherence, diversity, and the evolution of capitalisms - the institutional comple-
mentarity hypothesis, ,,Evolutionary and Institutional Economics Review” 2005, t. 2, nr 1, s. 43-80;
R. Deeg, Complementarity and Institutional Change..., op. cit., s. 9.
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w sensie ekonomicznym lub ekonomiczno-spotecznym; 3) wptyw konfiguracji
na strategiczne wybory podmiotéw gospodarczych oraz uwidoczni¢, jak stwo-
rzona struktura motywacji przynosi pozytywne z pewnego punktu widzenia
rezultaty; 4) historyczny proces ksztaltowania si¢ danej konfiguracji, polegajacy
na dostosowywaniu instytucji do siebie. Jak zauwaza Richard Deeg: ,0ostatecz-
nie koncepcja komplementarnosci opiera si¢ na kontrfaktycznym argumencie, ze
w przypadku braku zalozonej instytucji komplementarnej, ceteris paribus, zyski
aktoréw lub wzrosty efektywnosci bytyby nizsze™”.

Komplementarno$ci moga powsta¢ w bardzo nieoczywistych konfiguracjach,
co dodatkowo utrudnia ich badanie. Pogodzenie wzrostu konkurencyjnosci czy
innowacyjnosci przedsigbiorstw poprzez lean management, powigzany ze stabil-
noscig zatrudnienia, tworzy komplementarnos¢ zaréwno w sferze ekonomicznej
(pozwala osigga¢ korzysci gospodarcze), jak i spolecznej (stabilno$¢ zatrudnie-
nia). W tym sensie mozemy moéwic o ,dopasowaniu” instytucjonalnym réznych
»skoordynowanych” tadéw instytucjonalnych do siebie'’, czyli o komplementar-
nosci rozmaitych, luzno powigzanych porzagdkéw. Andrew Gamble zauwazyt np.,
ze poddana procesom szybkiej prywatyzacji i urynkowienia ,,neoliberalna” go-
spodarka jest komplementarna z silng ,,prawg” (policyjna) reka panstwa, ktore
musi dysponowac odpowiednimi narzedziami do radzenia sobie ze spotecznymi
niepokojami'”’.

1.2.9. Polityczne aspekty zmian instytucjonalnych. Wybér sposobu
zmiany instytucjonalnej

Mechanizmy zaleznosci od $ciezki utrudniaja glebokie zmiany instytucjonalne.
Wybdr konkretnej strategii zmiany instytucjonalnej zalezy od wielu czynnikéw.

Po pierwsze, wplyw maja oczywiscie paradygmaty polityczne'®, czyli ,ze-
staw koherentnych i dobrze ugruntowanych idei politycznych™®, ,ktdére okre-
$laja nie tylko cele polityki i rodzaje instrumentoéw, jakie beda wykorzystywane
w celu ich osiagnigcia, ale réwniez samg nature problemdw, ktére nalezy rozwia-
za¢”'*, Paradygmaty nie tylko zwykle zawieraja okreslonego rodzaju preferencje

% Ibidem, s. 5 (ttum. wlasne).

190 7. Gardawski, Dialog spoteczny w Polsce. Teoria, historia, praktyka, MPiPS, Katedra Socjo-
logii Ekonomicznej SGH, Warszawa 2009, s. 36.

10 A. Gamble, The Free Economy and the Strong State, Duke University Press, Durham 1988.

12 D. Béland, Ideas and institutional change in social security: Conversion, layering, and policy
drift, ,Social Science Quarterly” 2007, nr 88(1), s. 20-38.

105 p.-M. Daigneault, Puzzling about policy paradigms: Precision and progress, ,,Journal of Eu-
ropean Public Policy” 2014, nr 21(3), s. 482 (ttum. wlasne).

194 P.A. Hall, Policy paradigms, social learning, and the state: The case of economic policymaking
in Britain, ,Comparative Politics” 1993, nr 25(3), s. 279 (ttum. wlasne).
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(np. w strone zwiekszania lub zmniejszania wydatkéw publicznych, liberalizowa-
nia lub usztywniania rynku pracy), ale réwniez wplywaja na to, co postrzega si¢
jako problem do rozwigzania'®.

Po drugie, kluczowy z punktu widzenia wyboru sposobu zmiany jest kon-
tekst instytucjonalny. Jak juz pokazatem, niski poziom wieloznaczno$ci instytucji
(tj. efektywne jej egzekwowanie i brak mozliwosci jej interpretowania) sklania¢
bedzie do prowadzenia reformy w formie przesunigcia lub warstwowania. Prze-
ciwnie, wysoki poziom wieloznacznosci instytucji (tj. brak egzekwowania insty-
tucji lub wysoki poziom dyskrecjonalnosci w jej wykorzystywaniu) warunkuje
wybdr strategii konwersji lub dryfu'®.

Po trzecie, istotne jest zagadnienie ,unikania winy”'?”. Reformy instytucjo-
nalne przeprowadzane przez rzad sa ryzykowne z wyborczego punktu widzenia.
Reformowanie oznacza konieczno$¢ uporania sie z mechanizmami zaleznosci
od $ciezki oraz z grupami interesu mogacymi blokowa¢ reformy. Wyjatkowo
trudne jest reformowanie rozwigzan instytucjonalnych towarzyszacych panstwu
opiekunczemu, jak transfery socjalne, regulacje ochronne itd., poniewaz maja
one swoich beneficjentéw, ktorym zalezy na ich trwaniu i ktérzy moga zmie-
ni¢ partyjne preferencje, jezeli dojdzie do niekorzystnej zmiany'®®. Wiele zalezy
wiec od tego, w jaki sposdb przedstawi sie reforme, poniewaz wyborcy nierzadko
maja sprzeczne preferencje — np. w wiekszosci panstw rozwinietych obywatele
opowiadaja si¢ jednoczesnie za rozbudowanym panstwem opiekunczym i ni-
skimi podatkami'® (Polacy nie sg tutaj wyjatkiem'"). Ciecie budzetowe moze
by¢ przedstawione (negatywnie) jako ograniczanie §wiadczen albo (pozytywnie)
jako zmniejszanie obcigzen podatnikdow.

Nalezy tez zwrdci¢ uwage, ze nie wszystkie partie muszg traci¢ na redu-
kowaniu regulacji ostonowych i wydatkéw socjalnych. W szczegélnosci doty-
czy to partii liberalnych, ktérych elektorat jest przychylny nizszym wydatkom

107

15 M. Carson, From Common Market to Social Europe?: Paradigm Shift and Institutional Chan-
ge in European Union Policy on Food, Asbestos and Chemicals, and Gender Equality, Stockholm
University, Stockholm 2004, s. 38.

1% 7. Mahoney, K. Thelen, A Theory of gradual..., op. cit., s. 19.

197 7. Hacker, K. Thelen, P. Pierson, Drift and Conversion..., op. cit., s. 1.

1% P. Pierson, The new politics..., op. cit., passim; B. Vis, Taking stock of the comparative litera-
ture on the role of blame avoidance strategies in social policy reform, ,Journal of Comparative Policy
Analysis: Research and Practice” 2016, nr 18(2), s. 122-137.

1% G. Schumacher, B. Vis, K. Van Kersbergen, Political parties’ welfare image, electoral punish-
ment and welfare state retrenchment, ,Comparative European Politics” 2013, nr 11(1), s. 1-21.

10 CBOS, Powinnosci patistwa wobec obywatela i obywatela wobec paristwa. Komunikat z ba-
dat, BS/104/2013, Warszawa 2013; CBOS, Postawy wobec placenia podatkéw. Komunikat z badan,
BS 85/2016, Warszawa 2016.

48



1.2. Zmiana instytucjonalna w perspektywie nowego instytucjonalizmu

publicznym i stabszym instytucjom ostonowym'’, cho¢ — paradoksalnie - moze
odnosi¢ sie rowniez do partii przeprowadzajacych reformy sprzeczne z ich wtas-
nym programem''?>. W literaturze podkredla si¢ jednak, ze ograniczanie panstwa
opiekunczego (ang. welfare state retrenchment) i rozwigzan instytucjonalnych
majacych konkretnych beneficjentéw niemal zawsze wigze si¢ z podwyzszo-
nym ryzykiem wyborczym. Paul Pierson rozwingt koncepcje méwiaca, ze z tego
wzgledu rzady sg sktonne korzystac ze strategii unikania winy (blame avoidance),
ktére moga obnizy¢ ich polityczng odpowiedzialno$¢ za niepopularne reformy'">.
W szczegolnosci rzady moga maskowac swdj udzial w reformie - np. rozprasza-
jac swoja odpowiedzialno$¢ poprzez delegacje podejmowania decyzji do innego
ciala, sekwencyjnie rozktadajac reforme w czasie lub tez wprowadzajac quasi-au-
tomatyczne mechanizmy istotnie zmieniajace to, w jaki sposéb dana instytucja
funkcjonuje'*. W sensie teoretycznym moze to oznaczaé, ze rzad bedzie zmierzat
do tego, aby zamiast strategii warstwowania i przesuniecia wybiera¢ ,niewidocz-
ne” formy zmiany instytucjonalnej, takie jak konwersja lub dryf.

Po czwarte wreszcie, na wybor sposobu zmiany politycznej moga wplywac
szczegolne okolicznosci, takie jak np. wybuch kryzysu ekonomicznego.

1.2.10. Zmiany instytucjonalne a kryzys ekonomiczny

Ze wzgledu na problematyke ksigzki nalezy szczegélnie przyjrzec si¢ kwestii kry-
zysu. Trzeba zacza¢ od uwagi, ze z punktu widzenia nauk spotecznych kryzys
nie odnosi si¢ do zadnego ,,obiektywnego” zjawiska, ktére daloby si¢ opisa¢ $ci-
$le okreslonymi kryteriami. Z ,kryzysem” mamy do czynienia w sytuacji, gdy

1 C. Elmelund-Preesteker, P. Emmenegger, Strategic re-framing as a vote winner: Why vo-
te-seeking governments pursue unpopular reforms, ,Scandinavian Political Studies” 2013, nr 36(1),
s. 23-42;].B. Davidsson, P. Marx, Losing the issue, losing the vote: Issue competition and the reform
of unemployment insurance in Germany and Sweden, ,Political Studies” 2013, nr 61(3), s. 505-522.

112 Problemu tego dotyczy literatura rozwazajaca efekt Nixon-goes-to-China, dotyczacy zjawi-
ska akceptacji dzialania sprzecznego z ,wlasng” agenda przez elektorat, poniewaz traktuje sie je jako
wynikajace nie tyle z wlasnych pogladéw, lecz z racjonalnej kalkulacji i dojrzalosci. Sformulowanie
odwotuje si¢ do wizyty Richarda Nixona w Chinach z 1972 r. Nixon mial wéwczas opinie radykalnie
antykomunistycznego, natomiast USA nie utrzymywaly stosunkéw dyplomatycznych z komuni-
styczng Chiniskg Republika Ludowa, uznajac jedynie rzad w Tajwanie (Republike Chinska). Wizyta
Nixona w Chinach byla nieoczekiwana i teoretycznie sprzeczna z jego pogladami i doprowadzita do
wzrostu popularnoéci polityka. W literaturze dotyczacej panstwa opiekuniczego efekt ten obserwuje
sie np. w sytuacjach, gdy partie socjaldemokratyczne nie sg ,,karane” przez wyborcow za polityke
cig¢ socjalnych. Zob. np. F. Ross, ‘Beyond left and right” The new partisan politics of welfare, ,Go-
vernance” 2000, nr 13(2), s. 155-183; W. Korpi, J. Palme, New politics and class politics in the context
of austerity and globalization: Welfare state regress in 18 countries, 1975-95, ,American Political
Science Review” 2003, nr 97(3), s. 425-446.

13 P, Pierson, The new politics..., op. cit., s. 145-147.

4 Wiecej na ten temat: B. Vis, Taking stock..., op. cit., s. 129-132.
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dochodzi do wystapienia zjawiska niespodziewanego i niezrozumiatego z punk-
tu widzenia dotychczasowej wiedzy'?, ktorego nie da si¢ zrozumie¢ w ramach za-
korzenionych pojec¢"'®. Zasadniczg cechg kryzysu jest trudno$¢ przewidywania,
w jaki sposob zachowaja si¢ dotychczasowo uznawane za przewidywalne mecha-
nizmy'”’. W efekcie najpowazniejszym kryzysom towarzysza réwniez kryzysy
zarzadzania kryzysowego'®, tj. przekonanie, ze standardowe mechanizmy kry-
zysowego zarzadzania i reagowania sg niewystarczajace i niezbedne beda nowe
narzedzia'®. Ostatni wielki kryzys ekonomiczny dobrze to obrazuje, poniewaz
towarzyszylo mu nadszarpniecie autorytetu dominujacej, neoklasycznej mysli
ekonomicznej, przynajmniej czgsciowo obwinianej za jego wywotanie'*.

Przeciwdzialanie konsekwencjom kryzyséw ekonomicznych we wspdlczes-
nych panstwach odbywa si¢ w duzej mierze niezaleznie od rzadu poprzez tzw.
automatyczne stabilizatory, czyli mechanizmy samoczynnie reagujace na waha-
nia produkgji i popytu bez koniecznoéci podejmowania uznaniowych decyzji'*'.
Np. wydatki socjalne, petnigce role redystrybucyjna w czasach ,,normalnego”
funkcjonowania gospodarki, w momencie wejscia w recesje zwigkszaja swoje od-
dzialywanie, podtrzymujac réwnoczesnie konsumpcje oséb tracacych prace, co
stabilizuje gospodarke i ulatwia jej powrdt na droge wzrostu gospodarczego'*.
Zblizonym mechanizmem zwiekszajacym stabilno$¢ jest rowniez prawo pracy
(w szczegolnosci — regulacje dotyczace zwolnien), poniewaz zapobiega zbyt szyb-
kim reakcjom pracodawcéw na cyklicznos$¢ gospodarki, zmuszajac ich do utrzy-
mania zatrudnienia, co réwnocze$nie zapewnia pracownikom dochod.

15 N. Taleb, Czarny tabedz. O skutkach nieprzewidywalnych zdarzen, przel. O. Siara, Kurhaus
Publishing, Warszawa 2014, passim.

116 N. Luhmann, The self-description of society crisis fashion and sociological theory, ,Interna-
tional Journal of Comparative Sociology” 1984, nr 25(1), s. 59-72.

"7 D. Baecker, The culture form of crisis, w: P.K. Kjaer, G. Teubner, A. Febbrajo (red.), The Fi-
nancial Crisis in Constitutional Perspective. A Dark Side of Functional Differentiation, Hart Pu-
blishing, Oxford-Portland 2011, s. 184.

18 T.G. Grosse, Kryzys w strefie euro, w: M. Cichocki, T.G. Grosse (red.), Oblicza kryzysu. Ana-
liza zarzgdzania kryzysowego z perspektywy ekonomicznej i politycznej, Centrum Europejskie Nato-
lin, Warszawa 2016, s. 32 in.

19 T, Geodecki, G. Gorzelak, J. GOrniak, J. Hausner, S. Mazur, J. Szlachta, J. Zaleski, Kurs na
innowacje..., op. cit., s. 19.

120 D. Colander, H. Follmer, A. Haas, M. Goldberg, K. Juselius, A. Kirman, T. Lux, B. Sloth,
The financial crisis and the systemic failure of academic economics, Kiel Working Papers 2009,
nr 1489; P. Mirowski, The great mortification: Economists’ responses to the crisis of 2007-(and coun-
ting), ,Hedgehog Review” 2011, nr 3(12), s. 28-41; A. Blinder, After the Music Stopped: The Financial
Crisis, the Response, and the Work Ahead, Penguin Press, New York 2013.

2t M. Polak, Automatyczne stabilizatory koniunktury, ,Encyklopedia Zarzadzania”, https:/
mfiles.pl/pl/index.php/Automatyczny_stabilizator_koniunktury (dostep: 1.08.2019).

2 M. Dolls, C. Fuest, A. Peichl, Automatic stabilizers and economic crisis: US vs Europe, ,,Jour-
nal of Public Economics” 2012, nr 96(3), s. 279-294.
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W przeciwienstwie do mechanizméw reagujacych samoczynnie polityki
dyskrecjonalne podlegaja innej dynamice. Nowi instytucjonalisci podkreslaja,
ze w politykach istniejg ,,punkty zwrotne” (ang. critical junctures) poluzowujace
mechanizm zaleznosci od $ciezki. Punkty zwrotne sg

sytuacjami, w ktorych strukturalny (ekonomiczny, kulturowy, ideologiczny, organi-
zacyjny) wptyw na polityczne dziatanie jest przez relatywnie kroétki czas znaczaco
poluzowany, co niesie za sobg dwie gtéwne konsekwencje: zakres mozliwych dzia-
tan otwartych dla istotnych politycznych aktoréw znaczaco sie rozszerza i konse-
kwencje ich decyzji na omawiany wynik sg potencjalnie znacznie istotniejsze'*.

Kryzysy naleza do najczesciej wymienianych punktéw zwrotnych'*.

Sytuacja kryzysowa moze wplywa¢ w rozmaity sposéb na podejmowane
przez rzad decyzje. Niekiedy kryzys, ze wzgledu na przekonanie o braku sku-
tecznosci dotychczasowych polityk, wywoluje wrecz oczekiwanie radykalnych
dziatan ze strony rzadzonych'”. Czes¢ badaczy twierdzi, ze w sytuacji niepew-
nosci i braku ustalonych, wiarygodnych sposobéw dziatania rzady w wiekszym
stopniu beda kierowac si¢ wartosciami oraz ideologia, a w znacznie mniejszym
stopniu pragmatycznymi zaleceniami efektywnosci, ktdre nie istnieja ze wzgledu
na to, ze kryzys jest wydarzeniem nieprzewidywalnym i przynajmniej czgsciowo
niezrozumialym. W tym sensie kryzysy ekonomiczne mogg zosta¢ wykorzystane
przez partie rzadzaca'*, a réwnoczesnie dziala¢ jako ,,momenty prawdy dla roz-
nych ideologii dotyczacych wlasciwych rél panstw i rynkow™?.

Nieco odmienne (cho¢ niekoniecznie sprzeczne) ujecie przedstawiaja Heejung
Chung i Stefan Thewissen, ktérzy zwracaja uwage, zZe nawet reaktywne polity-
ki antykryzysowe moga wykazywa¢ cechy zaleznosci od $ciezki. Po pierwsze,
dzialania takie majg krotka perspektywe czasowa — skoro wyjscie z mechanizmu

123 W zaleznosci od interpretacji punkty zwrotne mozna interpretowa¢ albo jako wyjatkowe
okazje, ktdre ,otwieraja” na nowo mozliwos¢ rekonstrukcji uktadu instytucjonalnego, albo jako
warstwowe akumulacje wieloletnich proceséw (podejécie gradualistyczne). Zob. G. Capoccia,
R.D. Kelemen, The study of critical junctures. Theory, narrative, and counterfactuals in historical
institutionalism, ,,World Politics” 2007, nr 59, s. 343-351.

124 Tbidem, s. 343; B. Palier, Ordering change: Understanding the ‘Bismarckian’ welfare reform
trajectory, w: B. Palier (red.), A Long Goodbye to Bismarck?: The Politics of Welfare Reform in Con-
tinental Europe, Amsterdam University Press, Amsterdam 2010, s. 20; S.D. Krasner, Approaches to
the state, ,Comparative Politics” 1984, nr 16(2), s. 234.

125 A. Alesina, S. Ardagna, F. Trebbi, Who Adjusts and When? The Political Economy of Re-
forms, NBER Working Paper 2004, nr 12049; J. Clasen, D. Clegg, J. Kvist, European Labour Market
Policies in (the) Crisis, European Trade Union Institute, Brussels 2012, s. 8, 9.

126 A. Boin, P. ‘t Hart, A. McConnell, Crisis exploitation: Political and policy impacts of framing
contests, ,Journal of European Public Policy” 2009, nr 16(1), s. 81-106.

127 P, Starke, A. Kaasch, F. van Hooren, The Welfare State as Crisis Manager: Explaining the Di-
versity of Policy Responses to Economic Crisis, Palgrave Macmillan, Basingstoke 2013, s. 7 (tlum.
wlasne).
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zaleznosci od $ciezki jest trudne nawet poprzez stopniowe i dlugie procesy, nie ma
argumentow za tym, aby zmiany nagte (szczegélnie o reaktywnym charakterze)
prowadzily do trwalej przebudowy systemu instytucjonalnego. Dodatkowo reak-
cja na kryzysy jest wiec czesto kontynuacja tego, co robifo sie wezesniej — dzieki
temu przynajmniej nie wywoluje sie dalszych nieprzewidzianych konsekwencji
wlasnym zachowaniem. Po drugie, w spoleczenstwie istnieja mechanizmy oraz
grupy interesu, ktérym zalezy na funkcjonowaniu pewnych mechanizméw - na-
wet reaktywne polityki moga by¢ poddane presji tych grup. Autorzy zwracaja
przy tym uwage, Ze wytwarzane przez panstwa przewagi komparatywne stano-
wig bardzo silny mechanizm utrwalajacy zalezno$¢ od $ciezki'®®. Jezeli rozwoj
gospodarczy danego panstwa zalezy od okre§lonego modelu prowadzacego do
przewag komparatywnych, dziala to jak ,,potezna zacheta, aby replikowac istnie-
jace instytucje™*.

Wolfgang Streeck dodatkowo zauwaza, ze instytucje w pewnym zakresie
»same” adaptujg si¢ do nowych warunkéw dzieki pewnemu luzowi decyzyjne-
mu w odniesieniu do tego, jak moga by¢ wykorzystywane'*’. Niemiecki socjolog
tlumaczy, dlaczego z politycznego punktu widzenia racjonalne moze by¢ decy-
dowanie si¢ na brak reakcji w odniesieniu do sytuacji cechujacej si¢ wysokim
poziomem niepewnosci. Biorgc pod uwage duza zlozono$¢ Zycia spolecznego,
tworcy polityk moga zdecydowac sie czekac, aby instytucje same dostosowaly sie
do nowej sytuacji ze wzgledu na istnienie nieformalnych form adaptacji, takich
jak dryf, konwersja czy powstawanie rozmaitych instytucji nieformalnych obu-
dowujacych instytucje formalng.

1.3. Standardowa umowa o prace jako instytucja spoteczna

1.3.1. Standardowa umowa o prace z perspektywy nowego
instytucjonalizmu

Z socjologicznego punktu widzenia umowe o prace nalezy rozumie¢ jako in-
stytucje pelniaca rozmaite funkcje — ochronne, selekcyjne, motywacyjne oraz
ekonomiczne™'. Umowa o prace i spotka z ograniczong odpowiedzialnoscig to

128 H. Chung, S. Thewissen, Falling back on Old Habits? A comparison of the social and unem-
ployment crisis reactive policy strategies in Germany, the UK and Sweden, ,,Social Policy & Admini-
stration” 2011, nr 45(4), s. 356, 357.

129 Tbidem, s. 357 (tlum. wlasne).

130 W. Streeck, Taking uncertainty seriously..., op. cit., s. 108 i n.

B S. Deakin, Addressing Labour Market Segmentation, Governance and Tripartism Depart-
ment International Labour Office Working Paper 52, Genewa 2013; U. Miickenberger, S. Deakin,
From deregulation to a European floor of rights: labour law, flexibilisation, and the European single
market, ,,Zeitschrift fiir Internationales und Ausldndisches Arbeits-und Sozialrecht” 1989, nr 3,
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kluczowe instytucje wspdlczesnego kapitalizmu. Podobnie jak ograniczenie od-
powiedzialnosci przedsigbiorcy w formie spétki umozliwia racjonalizowanie
ryzyka, tak umowa o prac¢ zapewnia ograniczenie niepewnosci ze strony pra-
cownika, umozliwiajagc mu - dzigki osiaggnietej stabilnosci — produktywna prace
na rzecz pracodawcy’?. Ograniczenie to odnosi si¢ zarowno do ekonomicznej
wladzy pracodawcy przez ,regulacje warunkoéw pracy”, jak i - dzieki zwigzaniu
instytucji umowy o prace z wieloma innymi mechanizmami na skutek ekspansji
panstwa opiekunczego - szeroko rozumianych ryzyk socjalnych. Umowa o prace
zabezpiecza jednak pracownika w sposdb selektywny, racjonalizujac dostep do
bezpieczenstwa w zaleznosci od kryterium dlugosci i ciaglosci zatrudnienia.
Standardowa umowa o prace jest rezultatem historycznego rozwoju. Na jej
obecny ksztalt istotnie wplynal rozwoéj koncepcji panstwa opiekunczego'*. Ten
aspekt sprawil, Ze pod umowe o prace ,podpietych” jest wiele mechanizméw
i innych instytucji: wynagrodzenie minimalne zapewniajace minimalny poziom
inkluzji gospodarczej, pozwalajace na dziatania redystrybucyjne i réwnoczes-
nie umozliwiajace sterowanie popytowe gospodarka'**; wiele kwestii zwigzanych
z systemem edukacji i szkolen; ubezpieczenia spoleczne'*; zagadnienia zdrowia
publicznego (zasady BHP, prawo do urlopu i wypoczynku itd.); oraz sprawy po-
lityki demograficznej (urlopy zwigzane z rodzicielstwem). Jezeli chodzi o upraw-
nienia jednostek, jest to problem opisywany zwykle jako skala komodyfikacji
lub dekomodyfikacji danego systemu polityki spolecznej, tj. zaleznosci lub nie-
zaleznosci konkretnych uprawnien socjalnych od mechanizméw rynkowych -
zaréwno koniecznosci zaplaty, jak i ewentualnie spelnienia jakich§ warunkéw
zwigzanych z wykonywaniem pracy (np. osiggniecia konkretnego stazu pracy).
Ze standardowym zatrudnieniem moga by¢ réwniez zwigzane nieoczywiste

s. 157-206; A. Hyde, What is labour law?, w: G. Davidov, B. Langille (red.), Boundaries and Frontiers
of Labour Law. Goals and Means in the Regulation of Work, Hart Publishing, Oxford-Portland 2006,
s. 37-61; I. Ostoj, Formalne i nieformalne instytucje rynku pracy, Wydawnictwo Uniwersytetu Eko-
nomicznego w Katowicach, Katowice 2012, s. 49, 50; W. Bentley MacLeod, Great Expectations: Law,
Employment Contracts, and Labor Market Performance, IZA Discussion Paper, nr 5357, Bonn 2010.
Zob. takze literature dotyczaca tzw. funkcji prawa pracy: L. Florek, Prawo pracy, wyd. 15, C.H. Beck,
Warszawa 2013, s. 8, 9; KW. Baran (red.), Prawo pracy i ubezpieczeri spotecznych, Wolters Kluwer,
Warszawa 2015, s. 48-55.

132 E. Giermanowska, Ryzyko elastycznosci..., op. cit., s. 19, 20.

13 L. Florek, Ustawa i umowa w prawie pracy, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 16; mozna to
poréwna¢ do tzw. ,funkcji ochronnej” prawa pracy.

134 S. Deakin, Many futures of the contract of employment, w: J. Conaghan, R.M. Fischl, K. Klare
(red.), Labour Law in an Era of Globalization. Transformative Practices & Possibilities, Oxford Uni-
versity Press, Oxford 2002, s. 186, 187.

135 1J. Dolado, F. Felgueroso, J.F. Jimeno, The Role of the Minimum Wage in the Welfare State:
An Appraisal, 1ZA DP, nr 152, Bonn 2000; T. Boeri, J. van Ours, The Economics of Imperfect Labor
Markets, Princeton University Press, Princeton 2011, s. 29-49.

13 L. Florek, Prawo pracy..., op. cit., s. 338 i n.
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czynniki o doniostym znaczeniu spolecznym. Z badan wiemy np., Ze otrzymanie
kredytu mieszkaniowego w Polsce jest trudne, jezeli nie ma si¢ umowy o prace
na czas nieokreslony'”. Bioragc pod uwage niskie zarobki w poréwnaniu z wy-
sokimi kosztami mieszkan, stabo rozwiniety rynek najmu i ,,sprywatyzowanie”
problemu mieszkalnictwa (bardzo niska dost¢pnos¢ mieszkalnictwa socjalnego
i komunalnego), oznacza to, ze aby zdoby¢ w Polsce mieszkanie, trzeba albo je
odziedziczy¢, albo mie¢ bardzo wysokie zarobki, albo umowe o prace na czas
nieokreslony i wzia¢ kredyt hipoteczny'*®.

Dlatego tez prawo pracy jest ,instrumentem realizowania polityki spotecznej
przez panstwo”'*, a umowa o prace stanowi punkt odniesienia licznych polityk
publicznych. Niniejsza ksigzka wychodzi z zalozenia, ktdre jest zgodne z istnieja-
cym stanem prawnym, Ze podstawowa formg zatrudnienia pracownika powinna
by¢ umowa na czas nieokreslony"’. Jezeli wigc nie istniejg ku temu istotne prze-
stanki spoteczne lub ekonomiczne, zatrudnienie powinno by¢ strukturyzowane
poprzez instytucje standardowej umowy o prace, ktéra jest rodzajem ,,bramy” do
innych systemow spolecznych i umozliwia polityczne sterowanie procesami oraz
mechanizmami, ktére sg pod nig ,,podpiete”.

17 P, Teisseyre, Wplyw zatrudnienia na czas okreslony na szanse partycypacji na rynku nieru-
chomosci, w: M. Bednarski, K.W. Frieske (red.), Zatrudnienie na czas okreslony w polskiej gospodar-
ce. Spoteczne i ekonomiczne konsekwencje zjawiska, IPiSS, Warszawa 2012, s. 192-204.

138 R. Cyran, Luka podazowa i czynszowa na rynku mieszkaniowym a polityka mieszkaniowa
patistwa, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach”
2017, nr 316, s. 29-44; M. Rubaszek, A. Czerniak, Preferencje Polakéw dotyczgce struktury wias-
nosciowej mieszka#: opis wynikow ankiety, ,Bank i Kredyt” 2017, nr 48(2), s. 187-234.

1% B. Godlewska-Bujok, Skutecznos¢ prawa zatrudnienia w Polsce. Wybrane aspekty, Wydaw-
nictwo Sejmowe, Warszawa 2015, s. 43.

10 Zob. w szczegdlnosci: Dyrektywa Rady 99/70 dotyczaca porozumienia ramowego w spra-
wie uméw na czas nieokreslony, EUR-LEX, 31999L0070. Dziennik Urzedowy L 175, 10/07/1999,
zawartego przez UNICE, CEEP i ETUC, oraz zalacznik do Porozumienia ramowego: ,,Strony ni-
niejszego porozumienia uznaja, ze umowy zawarte na czas nieokreslony sa i pozostang powszechng
forma stosunkéw pracy miedzy pracodawcami a pracownikami [...]. Umowy o prace zawierane na
czas nieokreslony sa powszechna forma stosunkéw pracy i przyczyniaja si¢ do podnoszenia jakosci
zycia zainteresowanych pracownikéw oraz do podnoszenia efektywno$ci”, oraz uchwata SN z dnia
16 kwietnia 1998 r., IIl ZP 52/97, Legalis: 41520: ,Standardem prawa pracy jest bowiem zatrudnianie
na podstawie umowy o prace na czas nieokreslony, ktéra ze wzgledu na sposéb i zakres ochrony
przed jej rozwigzaniem najpelniej respektuje uzasadnione potrzeby pracownika” (tak samo: wyrok
SN z dnia 5 czerwca 2014 r., I PK 308/13, Legalis: 924846). Zob. rowniez: L. Florek, Umowa o prace
na czas okreslony, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoleczne” 2015, nr 12,s. 2in.
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1.3.2. ,Kryzys” umowy o prace

Wirdd socjologéw i prawnikéw panuje do$¢ jednolite przekonanie, Ze instytucja
standardowej umowy o prace przezywa swoisty kryzys'*'. Obecnie teorie inter-
pretujace ,,podkopywanie” spolecznego znaczenia standardowej umowy o prace
odchodzg od reinterpretowania przyczyn ,,zewnetrznych” tego zjawiska (kryzys
w takim ujeciu wynika np. z outsourcingu, globalizacji'*?, zmian w strukturze ro-
dziny"? itp.) i zwracajg si¢ w strone¢ konceptualizowania kryzysu umowy o prace
od strony ,wewnetrznej”. W tym ujeciu podstawowym problemem staje si¢ to,
w jaki sposdb prawo samo definiuje i widzi zjawisko pracy/zatrudnienia oraz wy-
znacza wlasne granice'*.

Z tego punktu widzenia powstanie nietypowych (niepracowniczych) form
zatrudnienia wynika z niezdolnosci do adaptacji instytucji standardowej umo-
wy o prace. Im mniej elastyczne (mniej wieloznaczne w sensie formalnym i co
za tym idzie - podatne na konwersje) s3 umowy standardowe, tym bardziej
prawdopodobne, Ze zostang one poddane dryfowi, natomiast ,,odkryte” poprzez
konwersje zostang umowy nietypowe, ktére beda probowaé wypetnia¢ funkgje,
ktérych standardowe umowy juz nie s3 w stanie. Tym samym ,,uelastycznienie”
standardowej umowy o prace rozumiane jako zwigkszenie zakresu jej oddzia-
tywania, mozliwie bez podkopywania ochronnej funkcji, staje sie metoda na jej
ocalenie'®.

M1 N. Countouris, The Changing Law of the Employment Relationship, Studies in Modern Law
and Policy Series, Ashgate, Aldershot 2007, s. 2 i n.; M. Vranken, Death of Labour Law? Comparati-
ve Perspectives, Melbourne University Press, Melbourne 2009; E. Giermanowska, Ryzyko elastycz-
nosci..., op. cit., s. 33, 34; A. Goldin, Labour subordination and the subjective weakening of labour
law, w: G. Davidov, B. Langille (red.), Boundaries and Frontiers of Labour Law. Goals and Means
in the Regulation of Work, Hart Publishing, Oxford-Portland 2006, s. 109-131; G. Standing, Global
Labour Flexibility: Seeking Distributive Justice, Palgrave Macmillan, New York 1999.

2 Np. H. Arthurs, The constitutionalization of employment relations: Multiple models, perni-
cious problems, ,Social and Legal Studies” 2010, nr 19, s. 403-422.

43 B. Langille, Labour law’s back pages, w: G. Davidov, B. Langille (red.), Boundaries and Fron-
tiers of Labour Law. Goals and Means in the Regulation of Work, Hart Publishing, Oxford-Portland
2006, s. 13-36; L. Vosko, Managing the Margins: Gender, Citizenship and the International Regula-
tion of Precarious Employment, Oxford University Press, Oxford 2010, passim.

14 R. Rogowski, The emergence of reflexive global labour law, ,Industrielle Beziehungen” 2015,
t.22(1), s. 75in.; S. Deakin, F. Wilkinson, The Law of the Labour Market. Industrialization, Employ-
ment and Legal Evolution, Oxford University Press, Oxford 2005, s. 29-34; S. Deakin, R. Rogowski,
Reflexive Labour Law, Capabilities and the Future of Social Europe, Legal Studies Research Paper,
nr 2011-04, Warwick 2011, s. 4, 5.

45 L. Vosko, Managing the Margins..., op. cit., s. 215-218.
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1.3.3. Problem elastyczno$ci zatrudnienia

Przez elastyczno$¢ zatrudnienia nalezy rozumie¢ swobodg, jaka ma zatrudnia-
jacy w regulowaniu relacji zatrudnienia z pracownikiem. W celu prowadzenia
efektywnej dziatalnosci gospodarczej pracodawcom potrzebne s pewne mozli-
wosci dostosowywania liczby pracownikéw do swoich potrzeb (zwalniania, za-
trudniania ich), dostosowywania popytu na prace w obrebie juz zatrudnionych
pracownikow (np. stosowania nadgodzin lub zmniejszania wymiaru pracy),
mozliwosci przenoszenia zatrudnianych pracownikéw wewnatrz firmy i zleca-
nia im réznych zadan, a takze ksztaltowania wynagrodzenia (np. aczenia czesci
wynagrodzenia z wynikami firmy)".

Z prawnego punktu widzenia nalezy zauwazy¢, ze elastycznos¢ w zatrudnia-
niu mozna osigga¢ na wiele sposobéw. Mozna w tym celu wykorzysta¢ przewi-
dziane przez prawo metody, np. regulacji semiimperatywnych lub fakultatywnych
instytucji prawnych, nakazujacych dokonanie pewnych formalnosci, w zamian
za co mozna skorzysta¢ z instrumentéw uelastyczniajacych (np. wprowadzenie
dluzszych okreséw rozliczeniowych; elastycznych systeméw czasu lub miejsca
pracy, co umozliwia wiekszg elastyczno$¢ czasowsa i placowy). Mozna zastoso-
wac instrumenty zgodne z prawem, cho¢ niekoniecznie zaplanowane przez twor-
cow regulacji i wynikajace z praktyki gospodarczej. W Polsce np. powszechng
praktyka jest wykorzystywanie tzw. elastycznych systeméw wynagrodzen, ktore
polegaja na wyplacaniu czgsci zarobkéw pracownikéw w formie premii'”’. Moz-
na wreszcie wykorzystywa¢ instrumenty ,uelastyczniajace” relacje pracownicze
explicite niezgodne z prawem, takie jak proponowanie uméw cywilnoprawnych
w sytuacji, w ktérych powinna zosta¢ zawarta umowa o prace; wynagradzanie
»pod stotem”; nieptacenie pracownikom za nadgodziny lub nieprzestrzeganie ja-
kich$ przepiséw prawa pracy.

Zperspektywy ekonomicznej instrumenty i instytucje ochronne (zapewniaja-
ce stabilno$¢ zatrudnienia, pewien minimalny poziom ochrony albo koniecznos¢
realizacji kontraktu w okreslony sposob) majg charakter kosztu. Instrumenty
ochronne zaréwno mogg zwieksza¢ koszty dzialalnosci (w szczegdlnosci po-
datki, sktadki na ubezpieczenia spoteczne i regulacje dotyczace wynagrodzenia
minimalnego), jak i spowalnia¢ czynnosci przystosowawcze, stanowigc jedna

16 W podrozdziale luzno nawiazuje do tzw. modelu elastycznosci Atkinsona. Zob. J. Atkin-
son, Flexibility, Uncertainty and Manpower Management, IMS Report No. 89, Institute of Manpo-
wer Studies, Brighton 1984; J. Atkinson, N. Meager, Changing Working Patterns: How Companies
Achieve Flexibility to Meet New needs, Institute of Manpower Studies, London 1986.

¥ Wyjatkowo wysoka czg¢$¢ wynagrodzen pracownikéw w Polsce ksztaltuje sie na podsta-
wie uznaniowej decyzji pracodawcy uzaleznionej od wynikéw finansowych przedsigbiorstwa.
Zob. J. Niezurawska, Elastyczne systemy wynagrodze# jako efektywne narzedzie ksztattowania plac,
»Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Bankowej we Wroctawiu” 2011, nr 27, s. 283-297.
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z przeszkod w podejmowaniu rynkowych decyzji**é, np. opdznia¢ zwolnienia po-
przez okresy wypowiedzenia.

Proponuje, aby spojrzec¢ na problem elastycznosci z perspektywy socjologicz-
no-prawnej, tj. podstawowych elementdéw, z ktérych skladajg si¢ instytucje. Ela-
styczno$¢ odnosi si¢ do problemu wieloznacznosci instytucji, czyli do tego, jakie
strategiczne dzialania mozna wobec niej podjaé. Elastyczno$¢ moze dotyczyé
wiec albo formalnej strony instytucji, tj. tresci regut formalnych (tego, jak ro-
zumie¢ dyspozycje regut formalnych), albo funkcjonowania instytucji (tego, jak
i czy instytucja dziala, jest wdrazana itd.). Elastycznos¢ wynikajaca z formalnej
strony instytucji w zakresie regulacji zatrudnienia odnosi si¢ do swobody dosto-
sowywania ich do rynkowych potrzeb, ktéra pozostaje w obrebie tresci regulacji
formalnych. Ten typ elastycznosci bedzie zwigzany z zachowaniami konwersyj-
nymi, tj. z takim sposobem wykorzystywania instytucji, ktory bedzie pozostawat
w granicach wyznaczanych przez tre$¢ prawa. Gdyby doszto do instytucjonali-
zacji tego rodzaju wykorzystywania instytucji formalnej, to w sensie typologii
instytucji nieformalnych oznaczaloby to wykorzystywanie komplementarnych
lub przystosowawczych instytucji nieformalnych. Formalng elastycznos¢ regula-
cji zatrudnienia mierzy sie najczesciej Indeksem Ochrony Zatrudnienia (Employ-
ment Protection Index), sumarycznym wskaznikiem wypracowywanym przez
OECD do celéw poréwnawczych'®.

Elastyczno$¢ moze by¢ réowniez osiagana poprzez wykorzystywanie wie-
loznacznos$ci funkcjonowania instytucji. Ten jej rodzaj osiagany jest albo po-
przez wykorzystanie rozwigzan sprzecznych z celami regulacji zatrudnienia
(w szczegoblnosci prawa pracy), albo tez rozwigzan wykorzystujacych nieefek-
tywnos$¢ regulacji zatrudnienia. Jest on zwiazany z ,dryfowymi” zachowaniami,
tj. w szczegolnosci naruszaniem konkretnych regulacji (famaniem prawa pracy)
lub tez ich obchodzeniem (wykorzystaniem uméw cywilnoprawnych w miejsce
umow o prace; wykorzystywaniem umoéw na czas okreslony zawieranych na bar-
dzo dlugi czas, by oming¢ cze$¢ kosztow zwigzanych z umowami na czas nie-
okreslony). W sensie typologii instytucji nieformalnych oznacza to taki rodzaj
elastycznosci, ktory uzyskiwany jest dzigki nieformalnym instytucjom substytu-
cyjnym lub konkurencyjnym.

8 C. Crouch, Governing Social Risks in Post-Crisis Europe, Edward Elgar Publishing 2015,
Cheltenham, UK-Northampton, MA 2015, s. 8.

49 Poczawszy od 2013 r., OECD stosuje dwa wskazniki: EPRC - odnoszacy si¢ do ochrony
pracownikéw pracujacych na umowach standardowych (uméw o prace na czas nieokreslony) oraz
EPT - wskaznik ochrony pracownikéw w formach niestandardowych (uméw na czas okreslony
oraz zatrudnianych przez agencje pracy tymczasowej). Zob. OECD, Employment Outlook 2013,
OECD Publishing, Paris 2013, s. 76 i n.
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Literatura odnoszaca si¢ do elastycznosci zdaje si¢ traktowa¢ ja wylacznie
z punktu widzenia formalnych regulacji. Socjologiczno-prawne ujecie elastycz-
nosci umozliwia wybrnigcie z pewnego $lepego zaulka, jakim jest powszechne
w dyskusjach o polskich regulacjach zatrudnienia stwierdzenie, zZe charaktery-
zuje sie ono niewielky elastycznos$cia. Nie mozna jednak traktowac elastycznosci
w rozumieniu formalnym w oderwaniu od elastycznosci osiagganej dzigki wie-
loznacznosci funkcjonowania instytucji. Mowigc inaczej - jezeli zaakceptujemy
mozliwos¢ istnienia ,,zinstytucjonalizowanej” relacji miedzy instytucja w sensie
formalnym a sprzecznymi z prawem zachowaniami wobec niej, potrzebujemy
pojecia, ktore uchwyci taka dynamike relacji.

Pojecie to pozwala réwnocze$nie wpisac si¢ w gtéwnonurtowe ekonomiczne
i prawne analizy méwigce o zwiazku miedzy sztywnoscig regulacji a ich nieprze-
strzeganiem. Nie oznacza to jednak oczywiscie, ze istnieje odwrotnie proporcjo-
nalna relacja miedzy elastyczno$cig formalng i osiagang dzigki wieloznacznosci
funkcjonowania, cho¢ pewna relacja zalezno$ci moze tutaj wystepowac. Jej prze-
cenianie - charakterystyczne dla neoklasycznego zalozenia, ze sztywne regulacje
zatrudnienia muszg prowadzi¢ do rozrostu szarej strefy i/lub niestandardowych
form zatrudnienia — wigze si¢ z niedocenieniem mozliwych pozytywnych skut-
kow regulacii.

Istotna jest jednak uwaga, ze tylko sformalizowane uelastycznienie pozwa-
la na osiagniecie jakiejkolwiek ,,sterownosci” twdércow polityk publicznych wo-
bec standardowego zatrudnienia i analizowanie skutkéw przemian wzgledem
instytucji, ktére s3 pod nie ,,podpiete”. Konsekwencje niesformalizowanych
zachowan s3 bowiem nieprzewidywalne. Tylko sformalizowane uelastycznienie
przedstawia przy tym logike nie tyle unikania ryzyka, ile zarzadzania nim"".

130 G. Schmid, Flexibilization of the labour market through law? On equity and efficiency
in the regulation of working time, w: R. Rogowski, T. Wilthagen (red.), Reflexive Labour Law, Kluwer
Law and Taxation Publishers, Denventer—-Boston 1994, s. 317-343.

"1 M. Huber, Colonised by risk. The emergence of academic risks in British higher education,
w: B.M. Hutter (red.), Anticipating Risks and Organizing Risk Regulation, Cambridge University
Press, Cambridge 2010, s. 118.
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Rozdziat 2
Polska gospodarka z perspektywy
réoznorodnosci kapitalizmu

2.1. Wprowadzenie. Paradygmat réznorodnosci kapitalizmu Halla
i Soskice’a

W niniejszym rozdziale postaram si¢ zarysowa¢ podstawowe elementy systemu
instytucjonalnego Polski. Wykorzystam do tego stuzaca do analiz poréwnaw-
czych perspektywe réznorodnosci kapitalizmu. Najpierw opisz¢ sam paradygmat
w najczesciej stosowanym ujeciu stworzonym przez Petera A. Halla i Davida
Soskice’a, ktoérzy dokonali dualnego podziatu najbardziej zaawansowanych go-
spodarek kapitalistycznych na liberalne i koordynowane. Nastepnie przedstawie
zastosowania koncepcji réznorodnosci kapitalizmu do gospodarek Europy Srod-
kowo-Wschodniej. Sprobuje pokazaé, ze podstawowym problemem ,,czystych”
koncepcji réznorodnosci kapitalizmu sg trudnosci ze skonceptualizowaniem roli
stabosci instytucjonalnej w tych gospodarkach, w szczegélnosci naruszen lub
obchodzenia prawa. Wykaze jednak, Ze po dokonaniu pewnych reinterpretacji
Polske mozna opisa¢ jako gospodarke rynkowa zalezng, w ktdrej niedostatki
funkcjonowania instytucji moga tworzy¢ komplementarnosci.

Paradygmat réznorodnosci kapitalizmu (varieties of capitalism) w wydaniu
Petera A. Halla i Davida Soskice’a jest jednym z najczesciej stosowanych ujec
wykorzystywanych w instytucjonalnej analizie wspdlczesnego kapitalizmu. Ba-
dacze dokonali dychotomicznego podziatu gospodarek kapitalistycznych na libe-
ralne gospodarki rynkowe (LGR) i koordynowane gospodarki rynkowe (KGR),
co stanowilo istotny krok w odchodzeniu od paradygmatéw konwergencyjnych
optujacych za wystepowaniem jednego wlasciwego, modelowego wariantu
kapitalizmu.

Podejscie to skoncentrowane jest na fakcie, jak przedsiebiorstwa rozwiazuja
swoje problemy koordynacyjne, wykorzystujac instytucje'. Zwigzane jest z tym

! P.A. Hall, D.W. Soskice, An Introduction to Varieties of Capitalism, w: eidem (red.), Varieties
of Capitalism: The Institutional Foundations of Comparative Advantage, Oxford University Press,
Oxford-New York 2001, s. 5.
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kulturowe nastawienie przedsiebiorcow oraz pracownikéw (rodzaj dominujacej
»racjonalnoséci”, stosunek do konkurencyjnosci oraz wspédtpracy). Hall i Soskice
wyrdznili pie¢ podstawowych sfer, w ktérych firmy musza rozwigzywac proble-
my koordynacyjne - zbiorowe stosunki pracy, szkolenia zawodowe i edukacja,
nadzoér korporacyjny, stosunki z innymi firmami oraz stosunki z pracownikami.
Sposéb uksztaltowania tych relacji wykazuje komplementarnosci, ktére buduja
odmienne ,instytucjonalne przewagi komparatywne” tych gospodarek. Pojecie
instytucjonalnej przewagi komparatywnej oznacza, ze ,,[f]lirmy moga podejmo-
wacé dziatania pozwalajace im na produkowanie pewnego rodzaju débr efektyw-
niej niz inne firmy z powodu instytucjonalnego wsparcia do ich podejmowania,
ktére otrzymujg w danym ukladzie ekonomicznym, natomiast instytucje istotne
dla tych dziatalnosci nie sg réwno dystrybuowane miedzy panstwami”.

2.1.1. Liberalne gospodarki rynkowe (LGR)

Przyktadem LGR wedtug Halla i Soskice’a sg Stany Zjednoczone. LGR s3 zdomi-
nowane koordynacja poprzez rynki i racjonalnos¢ zgodna z zalozeniami ekono-
mii neoklasycznej’, tj. nastawione s na realizacje ,Williamsonowskiej” logiki.
Firmy w LGR sg zarzadzane przez menedzeréw budujacych hierarchiczne struk-
tury zarzadcze. Zarzad ma szeroki zakres swobody w zatrudnianiu i zwalnianiu
pracownikow na otwartych i mobilnych rynkach pracy (filozofia hire and fire).
LGR opierajg si¢ na indywidualnych relacjach miedzy pracownikiem a jego firma
oraz silnie konkurencyjnych relacjach miedzy przedsigbiorcami i pracownikami.
Istotnym aspektem LGR jest brak silnej organizacji zaréwno po stronie pracow-
nikéw (slabe zwiazki zawodowe), jak i pracodawcow (slabe organizacje przed-
siebiorcéw). Porozumienia zbiorowe zwykle obejmujg jedno przedsigbiorstwo
i czesto nie dotycza wynagrodzen. Pensje pracownikéw na analogicznych szcze-
blach w réznych przedsiebiorstwach sa wigc zréznicowane, co powoduje wigksze
mozliwosci ,,podbierania” pracownikéw i motywuje ich do czestych zmian pra-
codawcy. Organizacje pracodawcéw réwniez sg stabe, poniewaz przedsiebiorcy
zasadniczo angazuja si¢ w agresywna konkurencje i nie dostrzegaja wielu powo-
doéw do wspétpracy.

W zwigzku z bardzo mobilnym rynkiem pracy zaréwno pracownicy, jak
i pracodawcy znajduja si¢ w ambiwalentnej pozycji, jezeli chodzi o inwestowanie
w umiejetnosci sprofilowane wylacznie pod dane przedsigbiorstwo. Pracownicy
nie chcg nadmiernej specjalizacji ze wzgledu na ryzyko zwolnienia i mozliwo$¢
otrzymania lepszej oferty od innej firmy, co zmniejsza atrakcyjnos$¢ profilowania

2 Ibidem, s. 37 (ttum. wlasne).
3 Ibidem, s. 8.
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sie pod konkretne przedsigbiorstwo. Pracodawcy réwniez moga nie chcie¢ ak-
tywnie inwestowa¢ w umiejetnosci pracownika. Silne zréznicowanie wynagro-
dzen na danych stanowiskach, spowodowane brakiem porozumien zbiorowych
regulujacych wynagrodzenia w danym sektorze, powoduje, ze konkretny pra-
cownik moze zosta¢ tatwo skuszony do zmiany pracy poprzez korzystniejsza
oferte ze strony innego przedsiebiorstwa. Sklania to pracownikéw do inwestowa-
nia w umiejetnosci o charakterze generalnym, ktore tatwiej przetransferowa¢ do
innych przedsigbiorstw, natomiast pracodawcéw — do czestszego przerzucania
kosztow szkolen na pracownikéw lub ,interioryzowania” go na poziomie ogol-
nokrajowym (wysokiej jakosci edukacja o charakterze ogélnym).

Niski stopien zorganizowania po stronie podazy (brak zrzeszen przedsie-
biorcéw) wplywa na trudnos¢ w ewentualnym tworzeniu sektorowych porozu-
mien zbiorowych (zwiazki zawodowe, nawet jesli sa silne w danym sektorze, nie
majg analogicznego zbiorowego partnera do negocjacji) oraz na to, ze firmy ko-
operuja ze sobg w ograniczony sposob. Liczba przedsiewziec typu joint-venture
zakladajacych dzielenie si¢ wiedzg miedzy przedsigbiorstwami jest ograniczona
w poréwnaniu z KGR zaréwno ze wzgledu na to, Ze nie majg one wypracowanych
mechanizméw kooperacji, jak i z powodu istnienia innego kanatu transferu wie-
dzy - poprzez mobilne rynki pracy. Przedsigbiorstwa, ,,podbierajac” sobie pra-
cownikéw, wynosza wiedze o innych metodach funkcjonowania i innowacjach,
co prowadzi do ich rozprzestrzeniania.

LGR maja instytucjonalng przewage komparatywna w wytwarzaniu ,,rady-
kalnych innowacji”, czyli zupelnie nowych dobr i ustug, opartych na nowych
technologiach. Radykalne innowacje odgrywaja istotniejsza role w dziedzinach
szybko si¢ zmieniajacych, w ktoérych nowy, innowacyjny produkt jest w stanie
wzglednie szybko wyprze¢ starg technologie. Sa to sektory, w ktérych istotna
role odgrywa kwestia projektowania (design), szybkie recypowanie najnowszych
trendéw wypracowanych w ramach prac badawczo-rozwojowych lub w ktérych
mozliwe z punktu widzenia technologicznego jest wprowadzenie radykalnie
odmiennego produktu (a wiec np. takie, w ktérych koszty wstecznej kompaty-
bilnosci nie sg bardzo wysokie). Do takich sektoréw nalezy np. przemyst elek-
troniczny, telekomunikacyjny i teleinformatyczny, biotechnologia oraz przemyst
farmaceutyczny, sektor finansowy, reklamowy czy rozrywkowy.

Otoczenie instytucjonalne w LGR promuje powstawanie radykalnych inno-
wacji. Stabe zwiazki zawodowe i elastyczne regulacje zatrudnienia umozliwiaja
gleboka reorganizacj¢. Firmy sg bardziej skfonne podejmowa¢ duze ryzyko, po-
niewaz wiedzg, Ze zawsze moga zwolni¢ pracownikéw, jesli przedsiewzigcie sie
nie uda. Niewielka stabilnos$¢ zatrudnienia, jaka majg pracownicy, ogranicza ich
skfonnos¢ do inwestowania w bardzo wyspecjalizowane umiejetnosci przydat-
ne konkretnej firmie i sklania ich do podejmowania szkolen o bardziej ogélnym
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charakterze. Zmniejsza to przywigzanie pracownika do konkretnej firmy, umoz-
liwia mu wigkszg mobilno$¢ na rynku pracy i sklania do aktywniejszego poszu-
kiwania lepszych warunkéw zatrudnienia.

2.1.2. Koordynowane gospodarki rynkowe (KGR)

Modelowym przykladem KGR sa dla Halla i Soskice’a Niemcy. Opierajg si¢ na
bardziej rozbudowanej wspétpracy aktoréw gospodarczych w formach innych
niz rynkowe poprzez nieformalne relacje lub publiczne instytucje narzucajace
wspolprace. Przedsiebiorstwa sg powigzane ze sobg siecig zaleznosci, co powo-
duje daleko idacg wymiang informacji i mniej konkurencyjne w sensie neokla-
sycznym nastawienie — instytucje charakterystyczne dla KGR realizuja bardziej
»Durkheimowska” logike.

KGR opierajg si¢ na dobrze wyksztalconych pracownikach, ktérym przyznaje
sie duzg autonomie w pracy i ktérych zacheca si¢ do dzielenia si¢ pozyskanymi
w jej trakcie informacjami w celu usprawnienia funkcjonowania przedsigbior-
stwa. Hall i Soskice zauwazaja, ze taka sytuacja wigze si¢ z ryzykiem zaréwno
dla wiascicieli firm, jak i dla pracownikow. Wlasciciele firm s3 narazeni na to, ze
ich najlepsi pracownicy zostang ,podebrani” przez inne firmy i wyniosa wiedze
dotyczaca systemu produkcji do konkurencji. Z kolei pracownicy moga si¢ oba-
wiaé, ze po usprawnieniu systemu produkgji ich praca nie bedzie juz potrzebna,
co naraza ich na zwolnienia.

System instytucjonalny KGR rozwigzuje ten problem poprzez zréznicowane
narzedzia: wysoki stopien organizacji po stronie popytu i podazy (,,pracy” i ,ka-
pitalu”), wytworzenie okreslonej kultury pracy, a takze regulacje zatrudnienia.
Wysokie uzwiagzkowienie oraz szeroki zasieg porozumien zbiorowych, obejmu-
jacych swoim zakresem takze wynagrodzenia, powoduje usztywnienie plac na
danych stanowiskach. W zwigzku z tym pracownikom znajdujacym si¢ w firmie
nie oplaca si¢ przechodzi¢ do konkurencji, poniewaz ich ptace i tak sa regulowa-
ne w tej samej umowie zbiorowej. Umowy zbiorowe w ten sposéb réwnoczesnie
zapobiegaja konkurencji placowej i ,,podbieraniu” pracownikéw. Dodatkowym
czynnikiem sklaniajgcym do pozostawania w jednym przedsigbiorstwie sa me-
chanizmy wigzgce wynagrodzenie ze stazem pracy (wystuga lat itd.). Pracownicy
dysponujg réwnoczes$nie duzym wplywem na polityke zatrudnienia w przedsie-
biorstwie. Rady pracownicze i/lub zwiazki zawodowe kontrolujg i ograniczaja
zwolnienia, zapewniajac wigksza stabilnos¢ zatrudnienia.

Wysoki poziom zorganizowania wystepuje rowniez po stronie pracodaw-
cow, skupionych w organizacjach negocjujacych umowy zbiorowe i zwierajacych
szyki wobec zwiazkow zawodowych. Skiania to pracodawcéw do szerszej wspot-
pracy i podejmowania wspolnych przedsiewzig¢¢, przede wszystkim inwestycji
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w badania i rozwo¢j. Konkurujace ze sobg firmy i tak wspétpracuja, co prowadzi
do dyfuzji wiedzy i zmniejsza oplacalnos$¢ ,podbierania” sobie pracownikow.
Takie dzialania wplynelyby negatywnie na stosunki miedzy firmami i nie sg
potrzebne - transfer wiedzy i tak bowiem nastepuje. O ile wiec dyfuzja wiedzy
w LGR nastepuje poprzez zatrudnianie wykwalifikowanych pracownikow z in-
nych firm, o tyle w KGR dochodzi do niej bezposrednio na szczeblu kontaktow
miedzy przedsiebiorstwami.

Powoduje to, ze pracodawcom oplaca si¢ inwestowa¢ w umiejetnosci i zwigk-
szanie produktywnosci pracownikow, poniewaz nie obawiajg sig, ze zostang oni
»podebrani”. Pracownicy zgadzaja si¢ na zdobywanie umiejetnosci potrzebnych
wylacznie konkretnej firmie, poniewaz ich praca jest stabilna. Sytuacja taka two-
rzy komplementarnosci, ktére rozwigzujg problem gry o sumie zerowej w stosun-
kach miedzy pracownikiem a pracodawcg i w duzej mierze ograniczaja problem
pokusy naduzycia, zwigzany ze stabilno$cia zatrudnienia pracownikéw.

KGR majg instytucjonalng przewage komparatywng w ,,stopniowych” in-
nowacjach (incremental innovation). Stopniowe innowacje sa istotniejsze dla
dziedzin o mniejszej dynamice zmiany ze wzgledu na przyzwyczajenie do okre-
$lonego rodzaju débr, trudnosci we wprowadzeniu zupelnie nowych produktow
przez wymogi wstecznej kompatybilnosci lub istnienie znaczacych learning ef-
fects. Stad tez stopniowe innowacje odgrywaja wieksza role w dziedzinach takich,
jak wytwarzanie srodkéw produkcji (narzedzia, maszyny), dobra konsumenckie,
motoryzacja. Istotne jest wiec tutaj przywigzanie klientéw, udoskonalanie linii
produktowych, poprawianie kontroli jakosci i obnizanie kosztéw produkeji, co
umozliwia zmniejszanie cen i zwigkszanie konkurencyjnosci.

Zapewnienie stabilnoéci zatrudnienia (zaréwno poprzez istnienie silnych
zwiagzkow zawodowych, jak i restrykcyjnych regulacji) utrudnia firmom szyb-
kie zwalnianie pracownikéw i gleboka reorganizacje, ktdra jest czgstym wy-
mogiem efektywnego wdrozenia radykalnej innowacji. Obniza réwniez ich
sklonnos¢ do inwestowania w ryzykowne przedsiewziecia, poniewaz mogtyby
sie one wigzac z bardzo duzymi kosztami w wypadku niepowodzenia - firma nie
mogtaby bowiem zwolni¢ niechcianych pracownikéw. Sklania to przedsiebior-
stwa do przyjmowania bardziej konserwatywnych i przewidywalnych strategii
inwestycyjnych. Réwnoczesnie stabilno$¢ zatrudnienia zapewnia pracownikom
bezpieczenstwo, sklaniajac do dzielenia sie z zarzagdem firmy wiedzg dotyczaca
usprawniania systemu produkcji. Motywuje to firmy do inwestowania w szkole-
nia w konkretnych, waskich dziedzinach technologicznych, co tworzy podatny
grunt dla stopniowego usprawniania systemu produkcji oraz samych produktow.
Wzrosty produktywnosci nastepuja wiec poprzez udoskonalenia, a nie wprowa-
dzanie radykalnie odmiennych produktow.
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2.1.3. Rozwiazania prawne i mozliwos$ci prowadzenia polityk
publicznych

W zakresie rozwigzan prawnych KGR i LGR roéznia si¢ przede wszystkim
w dwoch dziedzinach - regulacji zatrudnienia oraz prawa konkurencji.

W odniesieniu do regulacji zatrudnienia KGR s3 znacznie mniej elastycz-
ne w sensie formalnym niz LGR. Prawo pracy nakierowane jest na stabiliza-
cje zatrudnienia pracownikéw poprzez przepisy ograniczajace mozliwos¢ ich
zwalniania, np. przez koniecznos¢ uzasadnienia wypowiedzenia, ograniczenia
w zwolnieniach zbiorowych, diugie okresy wypowiedzenia, konieczno$¢ zapta-
cenia wysokiej odprawy. Dodatkowo dystrybucja produktywnosci pracownikow
w KGR jest zwykle bardziej réwna (na skutek istotniejszej roli sektora publicz-
nego w edukacji), co umozliwia ustawienie wyzszego standardu uprawnien dla
pracownikow (krétsze godziny pracy, dtuzsze urlopy itp). LGR ustanawiaja z ko-
lei bardzo elastyczne w sensie formalnym przepisy pracy, umozliwiajace swo-
bodniejsze regulowanie relacji miedzy pracownikiem a pracodawca. Ochrona
zatrudnienia na poziomie powszechnie obowigzujacych rozwigzan jest zreduko-
wana i czgsto pozostawiona swobodnej decyzji stron (co powoduje, Ze najczestsza
jej forma s3 odprawy). Uprawnienia pracownikdéw w obrebie stosunku pracy sg
chronione na nizszym poziomie, co odzwierciedla duze zréznicowanie produk-
tywnosci samych pracownikow - zbyt wysoko ustawione uprawnienia drastycz-
nie zwiekszylyby koszty pracy pracownikéw mniej produktywnych, co mogloby
spowodowac bezrobocie.

W zakresie prawa konkurencji LGR charakteryzujg si¢ bardziej restrykcyj-
nymi przepisami dotyczacymi dzielenia si¢ informacjami i wspotpracy miedzy
przedsigbiorstwami. Jest to przejaw znacznie wigkszej roli silnej konkurencji
miedzy przedsiebiorstwami w LGR. Wspdtpraca migedzy konkurentami trakto-
wana jest nieufnie, jako préba monopolizacji wolnego rynku. W KGR przeciwnie,
prawo konkurencji dopuszcza wigkszy zakres kooperacji miedzy konkurentami,
co wynika ze ,skoordynowanego” charakteru kapitalizmu. W kontekscie ni-
skiej mobilnosci sity roboczej rozprzestrzenianie si¢ wiedzy i innowacji zacho-
dzi bowiem poprzez wspdlprace miedzy przedsigbiorstwami. Wysoki stopien
organizacji przedsigbiorcow jest rownoczesnie reakcja na wysoki stopien orga-
nizacji pracownikow. Zbyt restrykcyjne prawo antymonopolowe uniemozliwi-
toby ustanawianie kanaléw wspotpracy i potencjalnie podwazyltoby nieoficjalne,
nieformalne relacje bedace niezbednym mechanizmem koordynacyjnym tych
gospodarek.

Jednym z centralnych probleméw rozwazanych przez paradygmat rézno-
rodnosci kapitalizmu jest kwestia mozliwosci wptywania przez polityki pu-
bliczne na wyniki gospodarcze. Jezeli gospodarki maja przewagi komparatywne
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w okreslonych dziedzinach, ktére sg oparte na sieciach komplementarnych ele-
mentéw systemu instytucjonalnego, to tworcy polityk publicznych muszg wziaé
to pod uwage. Po pierwsze, komplementarnosci miedzy poszczegdlnymi elemen-
tami systemu instytucjonalnego buduja mechanizmy zaleznosci od $ciezki. Jezeli
wiec np. w KGR wyniki gospodarcze zalezg od ,,stopniowych innowacji”, a ich
istnienie jest m.in. uzaleznione od wzglednie sztywnego w sensie formalnym
prawa pracy, to uelastycznienie tego prawa pracy moze podwazy¢ mechanizm
koordynacyjny.

Po drugie, efektywna polityka gospodarcza musi by¢ zgodna z podstawowa
logika koordynacji panujaca w danej gospodarce. ,,Polityki gospodarcze sg efek-
tywne tylko wtedy, jesli sa zgodne z bodZcami (incentive compatible) [wyrdznienie
oryg.], to znaczy z komplementarnymi lub koordynacyjnymi zdolno$ciami zako-
rzenionymi w istniejacej ekonomii politycznej™. Zachodzg tutaj réznice mig-
dzy LGR a KGR. Przedsigbiorstwa i pracownicy w LGR nie potrzebuja silnych
mechanizméw nieformalnej koordynacji do wypracowywania zyskéw, poniewaz
ta przebiega w formie swobodnego kontraktowania na otwartych rynkach. O ile
koordynacja aktoréw w LGR przebiega zasadniczo z logika neoklasyczng/ ,Wil-
liamsonowska”, o tyle polityka publiczna nakierowana na wzrost gospodarczy
bedzie polegala na ekspansji tej logiki. Dziatania panstwa w LGR s3 nakiero-
wane na wprowadzanie logiki rynkowej do dziedzin, ktdre byly jej dotychczas
pozbawione poprzez deregulacje, prywatyzacje czy inne formy urynkowienia,
np. w stylu nowego zarzadzania publicznego®.

KGR opierajg z kolei swoja przewage na rozlicznych formach nieformalnej
koordynacji (wysoki stopien organizacji pracownikéw i pracodawcéw; niefor-
malne relacje miedzy producentami i ich klientami; nieformalne relacje mig-
dzy firmami; wysoki stopien zaufania). Przewagi komparatywne KGR powstaty
w wyniku ,,niezamierzonego” dopasowania réznych elementéw systemu instytu-
cjonalnego®. Rzady w KGR maja wiec przed sobg trudniejsze zadanie. Oczywiscie
tworzone polityki publiczne moga oddzialtywa¢ na nieformalne mechanizmy ko-
ordynagcji (np. ulatwiajac lub utrudniajac zakladanie zwigzkéw zawodowych czy
organizacji pracodawcéw; tworzac okreslone zachety do organizowania si¢ albo

4 Ibidem, s. 46 (ttum. wlasne).

5 U. Schimank, U. Volkmann, Okonomisierung der Gesellschaft, w: A. Maurer, U. Schimank
(red.), Handbuch der Wirtschaftssoziologie, wyd. 2, Springer VS, Wiesbaden 2017, s. 593-609;
M. Hopner, A. Petring, D. Seikel, B. Werner, Liberalisierungspolitik: eine Bestandsaufnahme von
zweieinhalb Dekaden marktschaffender Politik in entwickelten Industrieldndern, MPIfG Discussion
Paper 09/7, K6ln 2009, s. 3.

¢ Wréce do tego problemu jeszcze w rozdziale 5.3. Zob. W. Streeck, K. Yamamura (red.),
The Origins of Nonliberal Capitalism: Germany and Japan in Comparison, Cornell University Press,
Ithaca-London 2001, passim; eidem (red.), The End of Diversity? Prospects of German and Japanese
Capitalism, Cornell University Press, Ithaca-London 2003, passim.
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kooperowania itd.), jednak ich wplyw pozostaje ograniczony. Przewagi kompa-
ratywne takich gospodarek ostatecznie zaleza od adaptacji dokonywanych przez
niezaleznych od rzadu aktoréw gospodarczych, przede wszystkim pracownikéw
i pracodawcow. Podstawowym problemem polityki gospodarczej KGR jest wiec
pytanie, w jaki sposob wzmocni¢ nierynkowa koordynacje, ktéra nastepnie prze-
tozy si¢ na poprawe przewag komparatywnych i efektywnosci gospodarczej. Two-
rzenie polityk publicznych jest jednak utatwione przez fakt, ze rzad moze zwréci¢
sie do istniejgcych zrzeszen w celu stworzenia odpowiadajacego im rozwigzania.
Silne zwigzki zawodowe oraz organizacje pracodawcéw moga bra¢ udzial w kon-
sultacjach lub wrecz zosta¢ poproszone o wypracowywanie rozwigzan, ktére na-
stepnie zostang implementowane na poziomie rzagdowych polityk publicznych.

2.2. Specyfika Europy Srodkowo-Wschodniej

2.2.1. Modele tranzytologiczne kapitalizmu w odniesieniu do Europy
Srodkowo-Wschodniej

Ujecie réznorodnosci kapitalizmu zostato stworzone do opisu rozwinietych panstw
kapitalistycznych. Paradygmat stal si¢ kluczowy dla odchodzenia od pogladow
o istnieniu jakiego$ uniwersalnego modelu spoleczno-ekonomicznego’. W odnie-
sieniu do Polski szczegdlnie wptywowe byly koncepcje zwigzane ze studiami nad
transformacja (transition studies), ktore glosity konieczno$¢ wdrazania takiego mo-
delu w drodze reform strukturalnych, co mialo powodowa¢ konwergencje mniej
rozwinietych regionow (w szczegdlnosci: panstw postkomunistycznych, Ameryki
Potudniowej i Azji Wschodniej) do bardziej rozwinietych regionéw.

Opis modeli tranzytologiczno-konwergencyjnych jest niezbedny do tego, aby
pokaza¢ przelom teoretyczny, jaki przyniosly ujecia réznorodnosci kapitalizmu
dla konceptualizacji modelu kapitalizmu istniejagcego w Polsce. W naszej cze-
$ci $wiata modele konwergencyjne wigze si¢ z literaturg dotyczaca transforma-
cji ustrojowej od gospodarki socjalistycznej do kapitalistycznej. Transformacja
ta miata dokona¢ sie dzieki wdrazaniu reform zalecanych przez Bank Swiatowy
i Migedzynarodowy Fundusz Walutowy, wyrazonych najbardziej dosadnie w re-
komendacjach Konsensusu Waszyngtonskiego®. Ujecia konwergencyjne identy-

7 Ideologicznym wyrazem tego ujecia byla ksigzka: F. Fukuyama, Koniec historii, przetl.
T. Bieron, M. Wichrowski, Znak, Krakéw 2009 (pierwsze wydanie angielskie: 1992, na podstawie
eseju z 1989 r.). Fukuyama argumentuje, ze polaczenie liberalnej demokracji w sferze polityki oraz
wolnego rynku w ekonomii stanowi swoisty koniec spoleczno-kulturowo-ekonomicznej ewolucji
czlowieka.

8 M. Marody, J. Wilkin, Meandry instytucjonalizacji: Dostosowanie Polski do Unii Europejskiej,
EU-monitoring VI, Malopolska Szkota Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krako-
wie-Friedrich Ebert Stiftung, Krakéw 2002, s. 126 i n.
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fikuja stabosci gospodarek potransformacyjnych jako pozostalosci poprzedniego

systemu polityczno-spoteczno-ekonomicznego, ktdre zakldcajg funkcjonowanie

wolnego rynku oraz sektora publicznego poprzez istnienie zbyt silnych przed-
siebiorstw panstwowych, korporacji zawodowych, regulacji ograniczajacych
dziatalnos¢ gospodarcza, sztywnego prawa pracy, wystepowanie korupciji itp’.

Istniejgce problemy wyjasnia sie odstepstwami od ,,normalnego”, modelowego

obrazu konkretnych instytucji, porownywanych z idiosynkratycznie i (zwykle)

wybidrczo interpretowanymi elementami instytucjonalnymi wysoko rozwinie-
tych panstw zachodnich. Zdaniem zwolennikéw tych wyjasnien modelowe pan-
stwa z gospodarka kapitalistyczng charakteryzuja sie':

1) w dziedzinie gospodarczej: zasadniczo wolnorynkowa gospodarka z nie-
wielka liczba ograniczen gospodarczych (w sensie teoretycznym - wysoka
elastyczno$cia regul formalnych); z dominujaca rola kapitatu prywatnego;
motorem wzrostu sg innowacje i wysokie technologie;

2) w dziedzinie prawa: silnymi rzagdami prawa, rygorystyczng ochrong wtas-
nosci prywatnej; wysoka mozliwosécig regulowania przez panstwo zachowan
podmiotéw poprzez prawo; efektywnymi mechanizmami egzekwowania
sankcji za naruszenia prawa; spoleczenstwem wykazujagcym postawy lega-
listyczne (w sensie teoretycznym mozna byloby to opisa¢ jako niski poziom
wieloznacznosci funkcjonowania instytucji);

3) w dziedzinie politycznej: zasadniczo ustabilizowang sceng polityczng; me-
chanizmami umozliwiajagcymi efektywne wiaczanie i godzenie rozbieznych
interesdw oraz responsywno$¢ na otaczajaca rzeczywisto$¢ (udzial specja-
listbw w tworzeniu prawa; instytucje dialogu spolecznego oraz konsultacji
spolecznych itp.).

Zwolennicy tych wyjasnien stoja na stanowisku, Ze niewystgpowanie wy-
zej wymienionych przestanek tworzacych uktad zblizony do modelowego za-
sadniczo przekresla mozliwo$¢ stabilizacji danego ukladu instytucjonalnego.
Brak istnienia tych elementéw wywotluje bowiem: powstawanie mechanizmoéw
korupcyjnych (np. na skutek przerosnietego sektora publicznego); sprzeczna
z prawem nieformalno$¢ (powstaja sprzeczne z prawem mechanizmy dziala-
nia zastgpujace nieskuteczne regulacje formalne, takie jak np. szara strefa);
nieskutecznos¢ i nieprzystawalnos¢ polityk publicznych (np. na skutek braku
konkluzywnych konsultacji); problemy gospodarcze (przede wszystkim — niski

° Ibidem; M. Kokushkin, Transitional societies in Eastern Europe: Moving beyond the Wa-
shington Consensus Paradigm in transitology, ,Sociology Compass” 2011, nr 5, s. 1047-1049.

10 J. Williamson, What Washington means by policy reform, w:]. Williamson (red.), Latin Ame-
rican Adjustment: How Much has Happened?, Institute for International Economics, Washington
D.C. 1990, s. 7-20; ]. Elster, C. Offe, U.K. Preuss, Institutional Design in Post-Communist Societies:
Rebuilding the Ship at Sea, Cambridge University Press, Cambridge 1998, s. 156 i n.
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wzrost gospodarczy). Uniemozliwia to stabilizacje systemu, prowadzi bowiem
albo do koniecznosci przeprowadzenia gtebokich reform, albo do zapasci i re-
gresu. Zwolennicy tych wyjasnien widza nieuchronng, konfliktowa dynami-
ke w istnieniu ,sprzecznych”, tj. odmiennych od modelowych, elementow'.
Prowadzi to do przeswiadczenia, ze aby dokona¢ transformacji, konieczne
jest odgdrne ,przeszczepienie” modelu, np. poprzez ,terapi¢ szokowa”, czyli
w sposdb radykalny, catosciowy i szybki'2.

2.2.2. Wktad teoretyczny modeli réznorodnosci kapitalizmu

Paradygmat réznorodnosci kapitalizmu pozwolil na dostrzezenie mozliwosci
istnienia odmiennych modeli. Zréznicowanie w obrebie samego gospodarczego
centrum otworzylo mozliwo$¢ dodawania dalszych zmiennych i dalsze rézni-
cowanie. Dychotomiczny model Halla i Soskicea byl krytykowany, modyfiko-
wany oraz poddawany istotnym rewizjom wychodzacym w zasadzie z tej samej
logiki, ktérg sami Hall i Soskice kierowali przeciwko homogenicznemu ujeciu
jednolicie liberalno-wolnorynkowego kapitalizmu. Do dwupodziatlu dodawano
wiec kolejne modele, np. familiarystycznych mieszanych gospodarek rynkowych
potudniowej Europy"”, autorytarnych azjatyckich gospodarek z silng rola organi-
zacyjng panstwa'* albo wprowadzano zupetnie nowe podziaty oparte na innych
kryteriach®.

Europa Srodkowo-Wschodnia charakteryzowata sie wieloma zjawiskami,
ktére uzasadnialy proby dostrzezenia odmiennosci: wielowiekowe zapéznienie,
wplywajace na brak réznego rodzaju kapitalow (w szczegolnosci ekonomiczne-
go i spolecznego), ale rownoczesnie silne i dlugotrwale powigzanie z gospodar-
czym centrum, tworzace specyficzny uklad polityczno-spoteczno-ekonomiczny;
doniosto$¢ dziedzictwa komunizmu oraz transformacji ustrojowej; odmien-
no$¢ spoteczno-kulturowa regionu. W poczatkowym okresie dyskusji na temat

1 Zob. szczegélnie: bardzo wpltywowe ksigzki ,tranzytologiczne™ O. Blanchard, K. Froot,
J. Sachs (red.), The Transition in Eastern Europe, t. 1, 2, University of Chicago Press, Chicago-Lon-
don 1994. W zawartych w obu tomach artykulach przewija si¢ wizja grozby upadku projektu trans-
formacyjnego, jezeli reformy nie beda wystarczajaco calosciowe.

2 L. Balcerowicz, Socjalizm. Kapitalizm. Transformacja. Szkice z przetomu epok, Wydawnic-
two Naukowe PWN, Warszawa 1997, s. 360-367.

3 0. Molina, M. Rhodes, The political economy of adjustment in mixed market economies:
A study of Spain and Italy, w: R. Hancké, M. Rhodes, M. Thatcher (red.), Beyond Varieties of Capita-
lism. Conflicts, Contradictions and Complementarities in the European Economy, Oxford University
Press, Oxford 2007, s. 223-252.

" M.A. Witt, G. Redding, China: Authoritarian capitalism, w: M.A. Witt, G. Redding (red.),
The Oxford Handbook of Asian Business Systems, Oxford University Press, Oxford 2014 s. 11-32.

5 B. Amable, Diversity of Modern Capitalism, Oxford University Press, Oxford 2003, s. 13-16.
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odmiennosci regionu jego specyfike dostrzegano przede wszystkim w kwestii
braku tradycyjnych, zachodnich elit rynkowych', a takze w nietypowych rela-
cjach miedzy systemem politycznym i ekonomicznym". Interpretacje probuja-
ce nawigza¢ bezposrednio do ujecia réznorodnosci kapitalizmu wyprowadzano
z réznych pozycji naukowych', a region byl ostatecznie opisywany jako odmiana
gospodarki liberalnej, koordynowanej, mieszanej lub tez jako zupelnie odmien-
ny rodzaj kapitalizmu®.

Podstawowa zmienng utrudniajacg zastosowanie ,czystego” paradygmatu
réznorodnosci kapitalizmu do panstw Europy Srodkowo-Wschodniej, w tym
Polski, jest niska efektywno$¢ instytucjonalna oraz doniosla rola specyficzne-
go typu nieformalno$ci. Paradygmat réznorodnosci kapitalizmu w wersji Halla
i Soskice’a wychodzi z podstawowego zalozenia, ze aktorzy w obrebie systemu
instytucjonalnego dzialaja generalnie zgodnie z regulami formalnymi, nato-
miast polityki publiczne zasadniczo osiagaja swoje cele. W wypadku LGR bar-
dzo elastyczne instytucje formalne sg uzupetniane stabo ustrukturyzowanymi
nieformalnymi zachowaniami nastawionymi na realizacje ,Williamsonowskiej”
logiki. W wypadku KGR instytucje nieformalne odgrywaja zdecydowanie istot-
niejszg role: do tego stopnia, ze znaczaco obnizajg koszty koordynacji, a nawet
tworzg zupelnie nowe jej mechanizmy, niezakorzenione w regutach formalnych,
ale wcigz zgodne z panujacymi regutami formalnymi. W sensie teoretycznym
moéwimy o komplementarnych instytucjach nieformalnych. Polityki publiczne
w LGR i KGR mogg osiagac swoje cele, poniewaz aktorzy co do zasady przestrze-
gaja regul ustalanych w ramach procesu rzadzenia rozumianego jako efektywne
ustalanie, stosowanie i egzekwowanie zasad*.

' G. Eyal, L. Szelényi, E.R. Townsley, Making Capitalism Without Capitalists, Verso, London-
New York 1998, passim.

17-]. Staniszkis, Postkomunizm: préba opisu, w: K. Frieske, W. Morawski (red.), W biegu czy
w zawieszeniu? Ludzie i instytucje w procesie zmian, Warszawa 1994, s. 87-101.

18 Zob. K. Jasiecki, Nowa peryferyjnos¢ w perspektywie réznorodnosci kapitalizmu. Przyklad
posocjalistycznych paristw Unii Europejskiej, w: T. Zarycki (red.), Polska jako peryferie, Wydawnic-
two Naukowe Scholar, Warszawa 2016, s. 59-62.

19 Streszczenie tych dyskusji w ksiazce: K. Jasiecki, Kapitalizm po polsku. Migdzy modernizacjg
a peryferiami Unii Europejskiej, Wydawnictwo IFiS PAN, Warszawa 2013; takze: E.A. Iankova, Cen-
tral and Eastern European capitalism: A critical perspective on the varieties of capitalism approach for
its analysis, ,Emecon” 2010, nr 1, https://www.semanticscholar.org/paper/Central-and-Eastern-Eu-
ropean-capitalism-%3A-a-on-the-lankova/1736f9aeabf8a6ac434ff1a3f6533ddb2b3d9b94  (dostep:
1.08.2019); P. Babos, Varieties of capitalism in Central and Eastern Europe: Measuring the co-ordina-
tion index of a national economy, ,SEER Journal for Labour and Social Affairs in Eastern Europe”
2010, nr 4, s. 439-458; K. Bluhm, Theories of capitalism put to the test: introduction to a debate on
central and eastern Europe, ,Historical Social Research/Historische Sozialforschung” 2010, t. 45,
nr 2,s. 197-217.

2 A.M. Kjaer, Rzgdzenie, przel. M. Dera, Wydawnictwo Sic!, Warszawa 2009, s. 18.
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W przeciwienstwie do rozwinietych panstw zachodnich cecha systemow
instytucjonalnych panstw Europy Srodkowo-Wschodniej jest: wieloznacznosé
funkcjonowania instytucji; doniosta rola nieformalnosci przystosowawczej,
substytucyjnej i konkurencyjnej; nieprecyzyjne relacje miedzy sferami gospo-
darki i polityki; brak responsywnych i skoncentrowanych na osigganiu celow
strategii tworzenia polityk publicznych; niespdjnosci miedzy podejmowanymi
politykami publicznymi; niezdolnos¢ instytucji do ksztaltowania zachowan ak-
torow spotecznych i gospodarczych oraz rozbieznos¢ miedzy trescig regulacji
a ich wdrazaniem.

W odniesieniu do Polski ,,ogélna” stabo$¢ instytucjonalna byta konceptuali-
zowana, m.in. jako ,wypaczone ramy instytucjonalne””, stan ,niskiej réwno-
wagi”*?, syndrom ,,migkkiego panstwa”*, ,niska jako$¢ rzadzenia”* czy liczne
»hieefektywno$ci” panistwa i sektora publicznego®.

Aplikowalno$¢ ujecia réznorodnosci kapitalizmu do Polski (i szerzej, Europy
Srodkowo-Wschodniej) byla przedmiotem zainteresowania Krzysztofa Jasiec-
kiego, w zwigzku z tym nalezy odesta¢ do jego ksigzki po bardziej szczegdtowe
informacje®®. Uwazam, Ze teoretycznym przelomem w odniesieniu do aplikowa-
nia modelu réznorodnosci kapitalizmu w odniesieniu do ESW jest mozliwo$¢
wyjasnienia i wlaczenia w rozwazania nad efektywnoscig gospodarcza zagadnie-
nia nieformalno$ci lub stabosci instytucjonalnej jako trwalych elementéw syste-
mu instytucjonalnego. Wieloznacznos$¢ funkcjonowania instytucji (rozumiana
jako rozprzestrzenienie zachowan sprzecznych z prawem, wypaczajacych cele
regulacji, szeroko rozbudowana nieformalno$¢ substytucyjna, konkurencyj-
na i przystosowawcza itd.), z punktu widzenia tranzytologicznego traktowana
jako odstepstwo od normalnego, ,pozadanego” modelu, moze sta¢ si¢ trwalym,
»znormalizowanym” czy wrecz ,funkcjonalnym” elementem danego systemu
instytucjonalnego. Na tym stanowisku w odniesieniu do regulacji zatrudnienia
bede sta¢ w niniejszej ksiazce.

2! K. Jasiecki, Kapitalizm po polsku..., op. cit., s. 277.

22 B. Greskovits, The Political Economy of Protest and Patience: East European and Latin Ameri-
can Transformations Compared, Central European University Press, Budapest 1998, s. 178 i n.

» J. Hausner, M. Marody (red.), Jakos¢ rzgdzenia: Polska blizej Unii Europejskiej? EU-monito-
ring IV, Malopolska Szkota Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie-Frie-
drich Ebert Stiftung, Krakéw 2000, s. 120.

2 J. Rokita, S. Starnawski, Plan budowy patistwa. 20 idei na rzecz poprawy jakosci rzgdzenia,
Centrum Analiz Klubu Jagiellonskiego, Krakéw 2015, s. 8, 9.

» M. Boni (red.), Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw,
Warszawa 2009, s. 222, 235, 262, 287, 301, 309 i n.

26 K. Jasiecki, Kapitalizm po polsku..., op. cit.; idem, Polityka publiczna wobec kapitatu zagra-
nicznego. Kapitalizm zalezny?, ,,Studia z Polityki Publicznej” 2014, nr 4, s. 9-37.
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2.2.3. Rola wieloznacznosci funkcjonowania instytucji lub zachowan
sprzecznych z prawem w literaturze

Nalezy podkresli¢, ze koncepcje stojace na stanowisku, ze mozliwa jest instytu-
cjonalizacja czy normalizacja zachowan sprzecznych z prawem oraz stabilizacja
stabosci instytucjonalnej, wpisuja si¢ w szerszg tradycje badan, niekoniecznie
zwigzanych z nowym instytucjonalizmem czy ujeciem réznorodnosci kapitali-
zmu. Tradycja ta ma korzenie w socjologicznych, politologicznych i ekonomicz-
nych interpretacjach majacych zréznicowane ambicje poznawcze oraz zakres.
Po pierwsze, istnieje grupa wyjasnien podkreslajaca mozliwos$¢ stabilizacji wie-
loznacznosci funkcjonowania instytucji skoncentrowana na niedoborach i dysfunk-
cjach wladzy i systemu politycznego. Zwolennicy tezy o ,,postkomunizmie” sugeruja,
ze w Polsce doszlo do powstania struktury wladzy, w ktdrej jest ona sprawowana od-
miennie, niz wynika to z formalnych zasad, natomiast ,,oérodki faktycznej wladzy
[...] ulokowane s3 ponizej progu parlamentarno-partyjnego polityki”¥. Zblizone jest
ujecie ,,demokracji negocjacyjnej”, gdzie ,,prawdziwa” polityka ma miejsce poza sfe-
ra formalnych regulacji*®, a takze ,,fasadowosci” demokracji, w ktérej ,,powigzania
nieformalne zamieniajg bezosobowe, formalistyczne relacje miedzy uczestnikami
zycia organizacyjnego w wiezi osobiste”?. W zakresie polityk publicznych i narze-
dzi wykorzystywanych przez rzad nalezy doda¢ do tego koncepcje ,,funkcjonalizacji
patologii™, ,patologii instytucji™, ,instytucjonalizacji nie-odpowiedzialno$ci™?,
intencjonalnego uzywania przez rzadzacych nieformalnych instytucji** lub tez ce-
lowego tworzenia instytucji dysfunkcjonalnych®. Wszystkie te ujecia zasadniczo
podkreslaja, ze patologie systemu politycznego sa do pewnego stopnia funkcjonalne
dla okreslonych grup, mechanizméw wiladzy itd. Badacze podkreslajacy funkcjo-
nalno$¢ wieloznacznodci instytucjonalnej dla systemu politycznego czesto docho-
dzili do paradoksalnego wniosku, ze ze wzgledu na istniejace mechanizmy (ktdre

¥ ]. Staniszkis, Postkomunizm: préba..., op. cit., s. 97, 98.

2 E. Mokrzycki, Demokracja ,negocjacyjna”, w: E. Mokrzycki, A. Rychard, A. Zybertowicz
(red.), Utracona dynamika? O niedojrzatosci polskiej demokracji, Wydawnictwo IFiS PAN, Warsza-
wa 2002, s. 140-145.

¥ A. Zybertowicz, Demokracja jako fasada: przypadek III RP, w: E. Mokrzycki, A. Rychard,
A. Zybertowicz (red.), Utracona dynamika..., op. cit., s 180.

0 7. Staniszkis, Postkomunizm: proba opisu, Stowo/Obraz Terytoria, Gdansk 2001, s. 105.

' A. Kojder, Patologia instytucji, w: W. Kuczynski (red.), Dziesigciolecie Polski Niepodlegtej
1989-1999, Wydawnictwo United Publishers & Production, Warszawa 2001, s. 1018, 1019.

32 J. Hausner, M. Marody (red.), Jakos¢ rzgdzenia..., op. cit., s. 127-152.

¥ M. Federowicz, Réznorodnos¢ kapitalizmu. Instytucjonalizm i doswiadczenie zmiany ustro-
jowej po komunizmie, Wydawnictwo IFiS PAN, Warszawa 2004, s. 159 i n.

* A. Leszczynski, Dysfunkcjonalnosé¢ zaplanowana? Casus Instytutu Pamieci Narodowej
(1998-2010), w: M. Jarosz (red.), Instytucje: konflikty i dysfunkcje, Oficyna Naukowa, Warszawa
2012, s. 98-110.
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mogliby$my poréwnaé do zaleznosci od $ciezki) przestrzeganie formalnych pro-
cedur zasadniczo reprodukuje istniejace mechanizmy nieformalne®. To podejscie
dobrze podsumowat polityk (i socjolog) Ludwik Dorn, stwierdzajac, ze

[w Polsce — przyp. KM] pafstwo normatywne nie dziata. Jest bezsilne i nieskutecz-
ne. Wiec aby co$ zrobi¢, paistwo i jego prawa muszg zosta¢ ominiete. Aby zbudo-
wac gazoport, aby poradzi¢ sobie ze skutkami powodzi, aby przyspieszy¢ otwarcie
ustawy, zawsze potrzebna jest oddzielna ustawa. Specustawa omijajgca ggszcz ist-
niejacych przepisdw. Ustawy ,,zwyczajne”, sktadajace sie na panstwo normatywne,
jedynie sankcjonuja to, ze nic nie mozna zrobic¢3e.

Po drugie, istnieje zblizona tradycja badan socjologicznych zorientowanych na
patologiczne relacje migdzy panistwem i rynkiem, korzystne dla okreslonych grup
interesu. Koncepcja ,,rownowagi niskiego poziomu™ Beli Greskovitsa wyjasnia
powstanie specyficznej komplementarnosci miedzy ,neoliberalng” polityka go-
spodarcza a defektami funkcjonowania mechanizméw inkluzji politycznej w spo-
leczefistwach Europy Srodkowo-Wschodniej. ,,Neoliberalna” polityka moze by¢
prowadzona, poniewaz wytworzone zostaja mechanizmy neutralizowania wply-
wu grup niezadowolonych z transformacji na system polityczny, co ma chroni¢
przeprowadzajacg transformacje elite polityczng. To strukturalne wykluczanie
duzych grup spoleczenstwa hamuje réownoczesnie mozliwosci rozwoju. Interpre-
tacja ,,kapitalizmu postkomunistycznego™® Jadwigi Staniszkis skoncentrowana
jest na powstaniu w Polsce zasad (laczacych reguly formalne i nieformalne) ko-
rzystnych dla postkomunistycznych elit, rodzimych technokratéw oraz miedzy-
narodowych korporacji. Do tej dziedziny nalezy zaliczy¢ liczne socjologicznie
zorientowane badania nad korupcja i jej funkcjami ekonomicznymi, ,,brudnymi
wspdlnotami”, klientelizmem i dzialaniami zwigzanymi z poszukiwaniem renty®
czy strukturalnymi patologiami gospodarczych decyzji rzadow*.

% A.Zybertowicz, Demokracja jako fasada..., op. cit., passim; A. Czarnota, M. Krygier, Po post-
komunizmie - nastgpny etap? Rozwazania nad rolg i miejscem prawa, ,,Studia Socjologiczne” 2007,
nr 2(185), 5. 145-197.

36 L. Dorn, Anatomia stabosci. Rozmawia Robert Krasowski, Czerwone i Czarne, Warszawa
2013, 5. 65, 66.

7 B. Greskovits, The Political Economy of Protest..., op. cit., s. 178 i n.

38 ]. Staniszkis, Postkomunizm: préba opisu, Stowo/Obraz Terytoria, Gdansk 2001, s. 196-216.

¥ Np. A.Z. Kaminski, B. Kaminski, Korupcja rzgdéw. Paristwa komunistyczne w dobie glo-
balizacji, Wydawnictwo Trio, Warszawa 2004, s. 127-153; A. Kojder, A. Sadowski (red.), Klimaty
korupcji, Wydawnictwo Naukowe Semper, Warszawa 2002, passim, szczegolnie s. 71-75, 101-159;
A. Zybertowicz, B. Pilitowski, Polityczna pogoti za rentg: Peryferyjna czy strukturalna patologia pol-
skiej transformacji?, ,,Nieréwnoéci spoleczne a wzrost gospodarczy. Uwarunkowania instytucjonal-
ne” 2009, z. 14, s. 110-122.

4 M. Jarosz (red.), Manowce polskiej prywatyzacji, Wydawnictwo Naukowe PWN i ISP PAN,
Warszawa 2001, passim; idem (red.), Putapki prywatyzacji, ISP PAN, Warszawa 2003, passim.
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Po trzecie, istniejg interpretacje zwigzane ze studiami nad rozwojem, ktdre
stoja na stanowisku, ze w Polsce doszlo do ustabilizowania wykazujacego si¢
istotnymi stabo$ciami instytucjonalnymi oraz zacofanego modelu gospodar-
czego. Koncepcje ,pulapki $redniego rozwoju™!, ,dryfu rozwojowego™? czy
»stagnacji sekularnej™® dotycza przede wszystkim negatywnych perspektyw
mozliwosci osiagniecia przez Polske poziomu rozwoju panstw zachodnich.
Maja jednak znacznie szersze inklinacje i konsekwencje poznawcze. Zwolenni-
cy tych koncepcji podkreslaja, ze system gospodarczy i instytucjonalny w Pol-
sce, w poczatkowym okresie po 1989 r. kreujacy silng dynamike powodujaca
glebokie zmiany oraz dajacy nadziej¢ na szybka konwergencje, nie tylko nie
spelnil swoich oczekiwan, lecz powoli osigga réwnowage w formie, ktéra nie
daje perspektyw na dogonienie panstw gospodarczego centrum. Réwnoczesnie
nie spetnito si¢ podstawowe zalozenie podej$¢ tranzytologicznych gloszace, ze
niekoherentne systemy sa nieuchronnie dynamiczne. Strukturalnie uwarun-
kowana nieskutecznos¢, niespdjnos¢ podejmowanych polityk publicznych oraz
masowe rozbieznosci miedzy tre$cig normatywna a zachowaniami aktoréw
(ktére w rozumieniu stworzonych przeze mnie definicji moglibysmy ujaé jako
wieloznaczno$¢ funkcjonowania instytucji) nie przeszkodzily systemowi insty-
tucjonalnemu w osiggnieciu rownowagi. Ujecia podkreslajace zjawisko ,,dryfu
rozwojowego” konceptualizuja stabilnos$¢ stabosci instytucjonalnej Polski od
strony ekonomiczne;j.

Wreszcie istnieje wiele socjologicznych i socjologiczno-prawnych interpreta-
cji skoncentrowanych na rozziewie miedzy poziomem instytucjonalnym a kul-
turowym i warto$ciami podzielanymi przez polskie spoleczenstwo. Instytucje
tacza indywidualny poziom kognitywno-normatywny z poziomem ponadindy-
widualnym. Pytanie wiec, czy (i jesli tak, to jak) mozliwe jest istnienie systemu
instytucjonalnego, gdy jednostki zasadniczo nie akceptuja istniejacych rozwia-
zan formalnych.

Socjologowie zmiany spotecznej i transformacji podkreslali, ze polskie spo-
teczenstwo charakteryzuje sie¢ wzglednie trwalym konfliktem miedzy tym, co
indywidualnie optacalne (racjonalno$cig mikro), a tym, co korzystne dla ogétu
(racjonalnoscig makro). Konflikt ten jest mitygowany przez indywidualne stra-
tegie przystosowawcze, kulture oraz tworzenie rozwigzan nieformalnych lub

*S. Gomulka, Transformacja gospodarczo-spoteczna Polski 1989-2014 i wspélczesne wyzwa-
nia, ,Nauka” 2014, nr 3, s. 13-15.

42 T. Geodecki, G. Gorzelak, J. Gorniak, J. Hausner, S. Mazur, J. Szlachta, J. Zaleski, Kurs na
innowacje. Jak wyprowadzié Polske z rozwojowego dryfu?, Fundacja Gospodarki i Administracji Pu-
blicznej, Krakow 2012.

# E. Maczyniska, Potencjat rozwojowy Polski w kontekscie hipotezy o nowej sekularnej stagnaciji,
»Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2015, nr 73, s. 933-946.
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potformalnych*. Andrzej Rychard wysunal wrecz teze o swoistym przyzwycza-
jeniu Polakéw do tego, ze instytucje nie dzialaja tak, jak powinny (tj. sa w stanie
»kryzysu”), a to powoduje z kolei ,,«zzyci[e] sie» Polakéw zaréwno z pojeciem, jak
i ze zjawiskiem kryzysu™.

Socjologowie prawa podkreslali z kolei, ze okreslony stan dysfunkcjonal-
nos$ci prawa (naruszania prawa, masowe zachowania nieformalne wypaczajace
cele prawa lub jego formalng litere, tj. zjawiska definiowane przeze mnie jako
wieloznaczno$¢ funkcjonowania instytucji) moze zosta¢ znormalizowany i przy-
swojony spolecznie. Wyjasnienia te sa przede wszystkim skupione na postawach
i indywidualnym dos$wiadczeniu (np. jednostki obserwujg na indywidualnym
poziomie ,dysfunkcjonalnosci prawa™¢), co moze powodowac poczucie ,de-
strukcji normatywnosci™ czy wrecz ,nihilizm prawny™®.

Wreszcie zblizone interpretacje, $cisle zwigzane z rynkiem pracy, prezentuja
socjologowie pracy postugujacy si¢ metodami biograficznymi. Adam Mrozowic-
ki na podstawie badan na mlodych pracownikach mieszkajacych we Wrocla-
wiu pokazal, ze prekaryjne warunki pracy (czesto zakladajace wykorzystanie
np. umoéw cywilnoprawnych w miejsce uméw o prace) s3 poddawane procesom
»hormalizacji”. Pracownicy angazuja si¢ w wiele strategii przystosowawczych,
w tym racjonalizujg takie formy zatrudnienia jako wlasny wybdr lub tez nieod-
aczny element gospodarki rynkowe;j*.

* A. Giza-Poleszczuk, M. Marody, A. Rychard, Strategie i system. Polacy w obliczu zmiany spo-
tecznej, Wydawnictwo IFiS PAN, Warszawa 2000; A. Rychard, Kultura zjawiska kryzysu w Polsce:
wstepne refleksje, w: B. Jalowiecki, S. Kapralski (red.), Spoteczny wymiar kryzysu, Wydawnictwo
Naukowe Scholar, Warszawa 2012, s. 21-30.

4 Tbidem, s. 25.

¢ A. Kojder, Dysfunkcjonalnos¢ prawa, w: Kultura prawna i dysfunkcjonalnosci prawa, t. 1, Wy-
dzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1988, s. 281-294; G. Skapska,
Wplyw regulacji prawnej na ksztattowanie sie dysfunkcjonalnych form kultury prawnej, w: Kultura
prawna i dysfunkcjonalnosci prawa, t. 1, Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszaw-
skiego, Warszawa 1988, s. 39-60; A. Turska, E. Lojko, Kilka refleksji o dysfunkcjonalnosciach prawa
w kulturze i kultury w prawie, w: Kultura prawna..., op. cit., t. 1, s. 527-539.

¥ A. Kojder, Godnos¢ i sita prawa. Szkice socjologicznoprawne, Oficyna Naukowa, Warszawa
2001, s. 283-306; idem, Destrukcja normatywnosci, w: A. Kojder, Z. Cywinski (red.), Socjologia
prawa. Gléwne problemy i postacie, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2014,
s. 55-57.

8 A. Kojder, Prawo w impasie, w: M. Jarosz (red.), Polska. Ale jaka?, Oficyna Naukowa, War-
szawa 2005, s. 127, 154-157.

* A. Mrozowicki, Normalisation of precariousness? Biographical experiences of young wor-
kers in the flexible forms of employment in Poland, ,Przeglad Socjologii Jako$ciowej” 2016, nr 2(12),
5. 94-112.
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Z punktu widzenia niniejszej pracy najistotniejszym postepem teoretycznym
uje¢ réznorodnosci kapitalizmu w odniesieniu do panstw Europy Srodkowo-
-Wschodniej byta konceptualizacja mozliwosci zaistnienia komplementarnosci
miedzy stabos$ciami instytucjonalnymi i wieloznacznoscig funkcjonowania in-
stytucji na poziomie politycznym, gospodarczym i/lub spotecznym.

Obecnie szczegélng popularnos¢ zdobyly perspektywy ,kapitalizmu zalez-
nego” czy ,zaleznej gospodarki rynkowe;j”, ktore taczg zmodyfikowang Waller-
steinowska teorie zaleznosci z ujeciem réznorodnosci kapitalizmu. Podejscia te
podkreslaja, ze defekty instytucjonalne przynosza okreslone korzysci pewnym
aktorom gospodarczym i politycznym, w szczegdlnosci duzym korporacjom
miedzynarodowym i krajowym, a takze niektérym grupom spofecznym -
przede wszystkim technokracji ,krajowej” i klasie politycznej. Pierwsze proby
stworzenia tego modelu podjat Lawrence King, argumentujac, ze w warunkach
stabosci instytucjonalnej panstwa oraz lokalnego biznesu w panstwach Grupy
Wyszehradzkiej powstal model kapitalizmu zdominowany przez sojusz migdzy
zarzadzanym przez technokratéw panstwem oraz miedzynarodowymi i krajo-
wymi korporacjami®. ,,Chrzestnymi™' wlasciwego modelu zaleznej gospodarki
rynkowej byli Andreas Nolke i Arjan Vliegenthart. Opisali oni elementy koordy-
nacyjne zgodnie z paradygmatem réznorodnosci kapitalizmu Halla i Soskice’a.
Zdaniem Nolkego i Vliegentharta aby mowi¢ o odrebnym rodzaju kapitalizmu,
niezbedne jest*: 1) istnienie alternatywnego mechanizmu koordynacji blisko po-
taczonego z 2) relatywnie stabilnym zestawem instytucji opartym na rynkowych
komplementarnosciach, ktéry prowadzi do 3) zestawu konkretnych przewag
komparatywnych i przewagi w wynikach ekonomicznych wobec podobnych, ale
mniej czystych systeméw spoteczno-ekonomicznych.

Zdaniem ww. autoréw panstwa Grupy Wyszehradzkiej (Czechy, Stowacja,
Wegry i Polska) cechujg sie takimi odrebnosciami. Zalezne gospodarki rynkowe
(ZGR) charakteryzuja si¢ wyjatkowo duzym wplywem korporacji miedzyna-
rodowych i krajowych na ksztalt instytucjonalny. Dla wielkich przedsiebiorstw

%0 L. King, Central European capitalism in comparative perspective, w: B. Hancké, M. Rhodes,
M. Thatcher (red.), Beyond Varieties of Capitalism: Conflict, Contradictions, and Complementarities
in the European Economy, Oxford University Press, Oxford 2007, s. 307-327. W podobnym nurcie
byta jednak utrzymana diagnoza ,kapitalizmu bez kapitalistéw” wysunigta przez Gila Eyala, Ivana
Szelényiego i Eleanor Townsley (G. Eyal, I. Szelényi, E.R. Townsley, Making Capitalism..., op. cit.).

3! Sformulowanie za: M. Bancarzewski, Japanese Foreign Direct Investment: Varieties of Capi-
talism, Employment Practices and Worker Resistance in Poland [nieopublikowana praca doktorska],
2015, s. 59.

2 A. Nolke, A. Vliegenthart, Enlarging the varieties of capitalism: The emergence of dependent
market economies in East Central Europe, ,World Politics” 2009, nr 61(4), s. 676.
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Tabela 3. Zalezna gospodarka rynkowa wedtug Nolkego i Vliegentharta

Kluczowe
instytucje

Liberalna gospodarka
rynkowa

Koordynowana
gospodarka rynkowa

Zalezna gospodarka
rynkowa

Wyrdzniajacy

konkurencyjne rynki

sieci powigzan miedzy

zaleznos¢ od
wewnetrznych hierarchii

finansowania

generowane fundusze

mechanizm . firmami i organizacje .
. i formalne umowy L, miedzynarodowych
koordynacji przedsiebiorcéw L.
przedsiebiorstw
Podstawow kredytowanie przez 3
. y krajowe Y - P bezposrednie
mechanizm | . . banki krajowe . . .
X . i miedzynarodowe rynki . . inwestycje zagraniczne
pozyskiwania . i wewnetrznie . . .
kapitatowe i zagraniczne banki

kontrola wewnetrzna/

kontrola przez centrale

stosunki pracy

na rynku; niewiele
uktaddéw zbiorowych

sektorowe lub krajowe
uktady zbiorowe

Nadzér kontrola zewnetrzna/ . . .
korporacyjn rozproszony akcjonariat akcjonariat migdzynarodowych
P viny P Y axd skoncentrowany przedsiebiorstw
tagodzenie nastrojéw
luralistyczne, oparte korporatystyczne, wykwalifikowanej
Zbiorowe P ¥ ) OP konsensualne; ¥ ;

sity roboczej; uktady
zbiorowe na poziomie
firm

Edukacja
i szkolnictwo
zawodowe

ogdlne umiejetnosci,
wysokie wydatki na
badania i rozwdj

szkolenia na poziomie
firm lub branzy;
szkolenie zawodowe

ograniczone wydatki na
dalsze szkolenia

Transfer
innowacji

oparty na rynkach
i formalnych umowach

istotna rola wspdlnych
przedsiewzie¢ (joint
ventures) i organizacji
przedsiebiorcéw

wewnetrzny transfer
przedsiebiorstw
miedzynarodowych

Przewaga
komparatywna

radykalna innowacja
w sektorze
technologicznym
i ustugowym

stopniowa innowacja

platformy montazowe
czesciowo
zestandaryzowanych
produktow
przemystowych

Zrédto: A. Nolke, A. Vliegenthart, Enlarging the varieties..., op. cit., s. 680; ttumaczenie cze$ciowo wiasne,
a czesciowo za: K. Jasiecki, Kapitalizm po polsku..., op. cit., s. 110.

miedzynarodowych ZGR stuza gléwnie jako platformy montazowe débr
o $rednio-niskiej wartosci dodanej, ktore sg nastepnie wykorzystywane do pro-
dukcji bardziej warto$ciowych débr w globalnych tancuchach wartosci. Nadzor
korporacyjny sprawowany jest przez migdzynarodowe centrale przedsigbiorstw.
Relacje pracownicze charakteryzujg si¢ srednig sztywnoscig prawa pracy, co
umozliwia relatywnie tatwe zwalnianie pracownikéw w wypadku duzych wah-
niec popytu, ale rownocze$nie utrzymuje wzgledny spokéj w przedsigbiorstwach.
Uklady zbiorowe zawierane s3 na poziomie firmy, pozwalajac na ,,rozgrywanie”
pracownikéw miedzy sobg oraz na konkurencje kosztowa migdzy firmami. Edu-
kacja i szkolnictwo zawodowe s3 organizowane i finansowane przez panstwo,
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natomiast transfer innowacji odbywa si¢ poprzez centrale miedzynarodowych
firm z gospodarek ,,centrum”. Gospodarki te s3 wiec malto innowacyjne, co nie
przeszkadza im w osigganiu relatywnie dobrych wynikéw gospodarczych (kto-
rych owoce sg jednak nier6wnomiernie rozkladane).

Zasadniczo zgadzam si¢ z krytyka wysunieta pod adresem modelu zalez-
nej gospodarki rynkowej przez Krzysztofa Jasieckiego, ktory twierdzi, ze jest on
uproszczony i ahistoryczny, a takze charakteryzuje si¢ determinizmem i przypi-
sywaniem nadmiernych intencji przedsigbiorcom (i krajowym, i miedzynarodo-
wym)>. W moim przekonaniu nie docenia si¢ jednak zalet tej propozycji. Pozwala
ona bowiem na wyjasnienie potaczenia dwoch elementéw: niekwestionowanego
sukcesu gospodarczego panstw Grupy Wyszehradzkiej oraz spostrzezen méwia-
cych o slabosci instytucji formalnych w panistwach regionu. Nolke i Vliegenthart
precyzyjnie pokazuja, ze pewne stabosci instytucjonalne moga by¢ komplemen-
tarne z przewagami komparatywnymi.

2.3.1. Rola kapitatu zagranicznego

Koncepcja kapitalizmu zaleznego podkresla role bezposrednich inwestycji i in-
westoréw zagranicznych® oraz zasadniczo eksportowy charakter gospodarek
panstw wyszehradzkich (eksport stanowi 85-95% PKB Czech, Wegier i Stowacji
i ok. 50% PKB Polski*). Inwestorzy zagraniczni sg kuszeni nizszymi podatka-
mi®¢, istnieniem specjalnych stref ekonomicznych® oraz relatywnie dobrze wy-
ksztaltcong sitg robocza®.

> K. Jasiecki, Kapitalizm po polsku..., op. cit., s. 280, 281.

> J. Drahokoupil, B. Galgoczi, Introduction. Foreign direct investment in eastern and southern
European countries: still an engine of growth?, w: B. Galgoczi, J. Drahokoupil, M. Bernaciak (red.),
Foreign investment in Eastern and Southern Europe after 2008: Still a Lever of Growth?, European
Trade Union Institute, Brussels, s. 19-35; G. Hunya, Mapping flows and patterns of foreign direct
investment in Central and Eastern Europe, Greece and Portugal during the crisis, w: B. Galgdczi,
J. Drahokoupil, M. Bernaciak (red.), Foreign Investment, op. cit., s. 37-69.

55 Bank Swiatowy, Exports of goods and services (% of GDP), 2017, http://data.worldbank.org/
indicator/NE.EXP.GNFS.ZS?year_high_desc=true (dostep: 1.02.2019).

%6 J. Drahokoupil, Analysing the capitalist state in post-socialism: Towards the porterian work-
fare postnational regime, ,International Journal of Urban and Regional Research” 2007, nr 31(2),
s. 401-424.

%7 C. Guagliano, S. Riela, Do special economic areas matter in attracting FDI? Evidence from
Poland, Hungary and Czech Republic, ISLA Working Paper, Milano 2005; R. Pastusiak, Specjalne
Strefy Ekonomiczne jako stymulator rozwoju gospodarczego, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkie-
go, £.6dz 2011, s. 191-268.

8 L.P. King, A. Sznajder, The state-led transition to liberal capitalism: Neoliberal, organiza-
tional, world-systems, and social structural explanations of Poland’s economic success, ,American
Journal of Sociology” 2006, nr 3(112), s. 751-801.
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Kapital zagraniczny w panstwach wyszehradzkich odegral szczegolna role.
Lawrence King i Ivdn Szelényi zauwazaja, Ze panstwa socjalistyczne nastawio-
ne byly na silng koncentracje kapitalu inwestycyjnego (panstwa jako ,kolek-
tywnego kapitalisty”), ktory mial stuzy¢ jako narzedzie inzynierii spotecznej.
Po wycofaniu si¢ z dystrybucji i alokacji srodkéw przez system polityczny oraz
w warunkach slabej dostepnosci kapitalu prywatnego kapital zagraniczny nie-
jako wszed! na miejsce dawnego socjalistycznego kapitalu inwestycyjnego. Po-
woduje to, ze odgrywa on daleko istotniejsza role niz inwestycje zagraniczne
w krajach rozwinietych. Niektdrzy autorzy sugeruja wrecz, ze szczegélna rola
inwestoréw zagranicznych zostala niejako $wiadomie wybrana jako alternaty-
wa wobec opisywanego np. przez Staniszkis ,kapitalizmu politycznego”, czyli
utrzymania wiodgcej roli systemu politycznego, co mialo miejsce np. w Rosjii na
Ukrainie*. Kapital zagraniczny odgrywa istotng role w finansowaniu przedsie-
wzie¢, modernizowaniu gospodarki, a takze ma kluczowa pozycje ,symboliczng”.
O ile wiec np. w panstwach rozwinietych banki zagraniczne kontrolujg srednio
kilkanascie-dwadziescia kilka procent sektora bankowego, o tyle w Polsce przez
lata ten odsetek wynosit 60-70%, a dopiero w 2017 r. inwestorzy krajowi zaczeli
kontrolowa¢ wiekszos¢ sektora bankowego®. Krzysztof Jasiecki zauwaza, iz

jest symptomatyczne, ze udziat inwestorow zagranicznych w gospodarkach panstw
wyszehradzkich jest obecnie znacznie wiekszy niz w latach szesédziesigtych w Ame-
ryce tacinskiej i innych krajach Trzeciego Swiata, gdy formutowano teorie ,rozwoju
zaleznego”. Stali sie oni dostawcami kapitatu, wiedzy zarzadczej i eksperckiej oraz
wtgczyli gospodarki tego regionu w sieci globalnych powigzan gospodarczych®.

Powoduje to réwniez, ze tworcy polityk publicznych sg wyjatkowo wrazliwi
na potrzeby zagranicznych inwestorow®.

2.3.2. Regulacje zatrudnienia i zbiorowe stosunki pracy

Nolke i Vliegenthart zauwazaja, ze o ile liberalne gospodarki rynkowe maja ela-
styczne regulacje zatrudnienia, natomiast koordynowane - sztywne, o tyle zalez-
ne gospodarki rynkowe cechujg sie $rednig sztywnoscia regulacji zatrudnienia.
Srednia sztywno$¢ prawa pracy pozwala zabezpieczy¢ sie przed zalamaniem sie

% L.P. King, I. Szelényi, Post-communist economic systems, w: N.J. Smelser, R. Swedberg (red.),
The Handbook of Economic Sociology, 2 wyd., Princeton University Press, Princeton-Oxford 2005,
s.207-223.

¢ Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Raport o sytuacji bankéw, lata 2007-2017, Warszawa
2008-2018.

¢ K. Jasiecki, Kapitalizm po polsku..., op. cit., s. 107.

¢ Zob. takze: J. Drahokoupil, Globalization and the State in Central and Eastern Europe.
The Politics of Foreign Direct Investment, Routledge, London-New York 2009, s. 150 i n.
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cykli produkcyjnych, a réwnoczesnie umozliwia relatywnie tatwe dostosowanie
poziomu zatrudnienia do zmiennego popytu®.

Opis ten pasuje do Polski, co bedzie jeszcze wielokrotnie rozwijane w niniej-
szej pracy. Nalezy wstepnie zauwazy¢, ze charakterystyczng cecha polskiego rynku
pracy w okresie po wybuchu kryzysu ekonomicznego byta specyficznie rozwinie-
ta jego destandaryzacja. Uelastycznienie regulacji wynikalo z wieloznacznosci
funkcjonowania regulacji zatrudnienia oraz zwiazanej z nig wieloznacznosci re-
gul formalnych odnoszacej sie¢ do niestandardowych form zatrudnienia i przyj-
mowalo forme¢ naruszen prawa pracy, zawierania umow na czas okreslony na
bardzo dlugi okres, wykorzystywania umdéw cywilnoprawnych jako substytu-
tow umow o prace czy tez zawierania takich uméw w pracy tymczasowej. Jak
bede staral si¢ udowodni¢, zachowania te pozostawaly komplementarne wobec
pozostalych cech polskiego systemu instytucjonalnego oraz prowadzonych po
kryzysie polityk.

Cechg charakterystyczna ZGR w zakresie regulacji zatrudnienia jest stabo$¢
samoorganizacji partneréw spotecznych (zwigzkéw zawodowych oraz organiza-
cji pracodawcow) oraz poleganie w zakresie regulacji zatrudnienia zasadniczo
na ustawowych rozwigzaniach prawnych (a nie np. na ukfadach zbiorowych).
Organizacje pracodawcow i zwiazki zawodowe w ZGR sg ograniczone, poziom
uzwigzkowienia oraz krycia przez uklady zbiorowe jest niski. W gospodarce do-
minujg uklady zbiorowe na poziomie przedsiebiorstw (a nie branzy czy zawie-
rane na szczeblu ogélnokrajowym). Zwiazki zawodowe w rezultacie odgrywaja
w panstwach Grupy Wyszehradzkiej znacznie mniejsza rolg, jezeli chodzi o re-
gulacje zatrudnienia i wspdtuczestniczenie w zarzadzaniu przedsiebiorstwami
niz w panstwach Europy Zachodnie;j.

Poziom uzwigzkowienia w Polsce w opisywanym okresie byl bardzo zrézni-
cowany w zaleznosci od branzy i sektora (prywatny czy publiczny) i oscylowat
w okolicach kilkunastu procent. W 2014 r. w gérnictwie i wydobywaniu uzwigz-
kowienie wynosilo 72%, w edukacji 25%, w przetworstwie przemystowym 6%,
a handlu 2%°%. Zwigzkom nie udalo si¢ w szczegélnosci ,,przebi¢” do wydawatoby
sie dobrych dla dziatalnos$ci zwiazkowej branz, takich jak np. handel wielkopo-
wierzchniowy®. Zwiazki znacznie czgsciej wystepowaly w sektorze publicznym
niz prywatnym (w 62% publicznych zakltadéw pracy i 38% prywatnych®). Sza-

¢ Relatywng latwo$¢ zwalniania potwierdzaja mig¢dzynarodowe badania poréwnawcze,
np. Deloitte, International Employment Law Redundancy and termination in Europe, 2013.

¢ GUS, Zwigzki zawodowe w Polsce w 2014 r., Warszawa 2015, s. 6.

& J. Czarzasty, Zwigzki zawodowe w sieciach handlowych w Polsce - niespelnione marzenie
o korporatyzmie w sektorze prywatnym, w: J. Czarzasty, A. Mrozowicki (red.), Organizowanie zwigz-
kéw zawodowych w Europie, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2014, s. 114-131.

¢ GUS, Zwigzki zawodowe w Polsce..., op. cit., s. 11.
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cunki wskazuja, Ze jedynie od kilkunastu do maksymalnie 25% pracownikéw
byto objetych ukladami zbiorowymi pracy wobec europejskiej $redniej wyno-
szacej 62%%. Negocjacje zbiorowe majg najczesciej miejsce na poziomie przed-
siebiorstw, co jest zgodne z modelem gospodarki rynkowej zaleznej. Ten poziom
negocjacji zbiorowych powoduje zaréwno wzmocnienie sity przetargowej praco-
dawcédw wobec pracownikéw, jak i przyczynia sie do fragmentacji ruchu zwigz-
kowego. Dominacje ukladéw zbiorowych na poziomie zaktadu nalezy ttumaczy¢
fragmentaryzacja zwiazkéw zawodowych, niskim poziomem uzwiagzkowienia,
wzglednie wysokim poziomem szczegélowosci prawa pracy, relatywna staboscia
central zwigzkowych i branzowych oraz niechecig pracodawcéw do zawierania
jakichkolwiek porozumien®. Zakladowy poziom ukladéw zbiorowych wynika
réwniez z przemian strukturalnych i wlasnosciowych w gospodarce, w szczegol-
nosci prywatyzacji wielu zakltadéw po 1989 r., kiedy zagraniczny kapital prze-
ksztalcat wiele ,,zakorzenionych” lokalnie zaktadéw w elementy lokalnych sieci
produkcyjnych, co przerwalo wigzi organizacyjne i kooperacyjne podmiotéw
w poszczegolnych branzach®.

W rezultacie w Polsce zarejestrowanych jest ok. 20 tys. zwigzkéw zawodo-
wych, z czego wigkszos¢ to zwigzki mate, ok. 12,9 tys. prowadzi za$ aktywna
dzialalnos¢”. Reprezentatywne z punktu widzenia dialogu spolecznego sa
w Polsce trzy zwiazki zawodowe: OPZZ, ,,S” oraz FZZ. Silna fragmentaryzacja
zwigzkéw zawodowych jest czesciowo zwigzana z ich konfliktowymi relacjami”,
w szczegolno$ci miedzy OPZZ a ,,S”.

Podobny problem stabej reprezentatywnosci oraz fragmentaryzacji dotyczy
organizacji pracodawcéw. Liczba pracodawcédw nalezacych do organizacji praco-
dawcow oscylowata w omawianym okresie w granicach ok. 16 tys. podmiotéw’>
(sposréd ponad 1,7 mln ich wszystkich). Naleza do nich podmioty zatrudnia-
jace ok. 20% wszystkich pracownikéw”. W Polsce reprezentatywne z punktu
widzenia ogdlnokrajowego dialogu spotecznego (jako czlonkowie Trojstronnej

¢ Dane bardzo sie r6znig. Zob. L. Fulton, Worker representation in Europe, Labour Research
Department and European Trade Union Institute 2013, www.worker-participation.eu/National-In-
dustrial-Relations/Across-Europe/Collective-Bargaining2 (dostep: 1.08.2019).

% G. Gozdziewicz, Uklady zbiorowe pracy jako przejaw dialogu spolecznego na poziomie
zaktadu pracy, w: J. Stelina (red.), Zaktadowy dialog spoteczny, Wolters Kluwer, Warszawa 2014,
s. 160, 161.

% Ibidem, s. 161.

0 GUS, Zwigzki zawodowe w Polsce..., op. cit., s. 7.

" J. Gardawski, Konfliktowy pluralizm polskich zwigzkéw zawodowych, Fundacja im. Friedricha
Eberta, Warszawa 2003, passim.

2 GUS, Organizacje pracodawcéw w Polsce w latach 2010-2014, Warszawa 2015.

73 ICTWSS, Database on Institutional Characteristics of Trade Unions, Wage Setting, State In-
tervention and Social Pacts in 51 countries between 1960 and 2014, 2016.
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Komisji, a obecnie Rady Dialogu Spolecznego) sa cztery organizacje (Konfede-
racja Lewiatan, Pracodawcy Rzeczypospolitej Polskiej, Business Centre Club
i Zwiazek Rzemiosta Polskiego). Oznacza to pluralizm i istotng fragmentaryzacje
zachodzacg po stronie organizacji pracodawcéw. W innych panstwach rozwi-
nietych bardzo czesto pracodawcéw reprezentuje jedna lub dwie organizacje™.
Ze wzgledu na to, ze ksztaltowaly sie one historycznie, zrzeszajac przedsiebior-
cOw majacych rozne interesy’, sa one wobec siebie, podobnie jak zwigzki zawo-
dowe, przynajmniej czesciowo konkurencyjne. Organizacje pracodawcédw czesto
co prawda podejmuja wspdtprace, nierzadko jednak eksponuja réznice w ramach
dialogu spotecznego’.

2.3.3. Niskie koszty pracy jako przewaga komparatywna Polski

Przewaga komparatywna gospodarek rynkowych zaleznych lezy zasadniczo
w niskich kosztach pracy. Opis ten pasuje do Polski””. Oznacza to, ze o konkuren-
cyjnosci Polski stanowi przede wszystkim relacja migdzy stworzong wartoscig
a kosztami pracy. Udzial wynagrodzen w PKB nalezy do najnizszych w Europie
(przedostatni przed Litwg; ok. 46%) i wciaz spada’, a poziom zwrotu z inwestycji
w kapitat ludzki (tj. przede wszystkim — w wynagrodzenia) jest bezprecedensowo
wysoki”. Wzrosty produktywnosci pracy w Polsce po 1995 r. byty bardzo duze
w poréwnaniu z innymi panstwami rozwinietymi.

Wzrosty produktywnosci réwnoczes$nie zwiazane byly z obnizeniem real-
nych kosztéw pracy. Oznacza to, ze oplacalnos$¢ zatrudniania w Polsce istotnie
sie podniosta.

Polska gospodarka ma istotng przewage komparatywng w nastepujacych
sektorach: produkcja zywnosci, napojéw i wyrobow tytoniowych; papieru i me-
bli; gumy i plastiku; kamienia i szkta; wytwarzaniu produktéw metalowych oraz
innych produktéw przemyslowych. Mniej istotng przewage posiada w produk-
cji tekstyliow i skor, papieru, metali niezelaznych, maszynerii elektronicznej

7 H. Kohl, Wolnos¢ zwigzkowa, prawa pracownicze i dialog spoteczny w Europie Srodkowo-
-Wschodniej i na Batkanach Zachodnich, Fredrich-Ebert-Stiftung, Warszawa 2009, s. 18.

7 J. Gardawski, Dialog spofeczny w Polsce..., op. cit., s. 227-232.

76 J. Mecina, Wplyw dialogu spotecznego na ksztattowanie stosunkow pracy w III Rzeczypospo-
litej, IPS UW, Warszawa 2010, s. 136, 137.

77 Z. Wysokinska, Identification of the competitive advantages of new member states of the Eu-
ropean Union on the European market by intensity of production factors endowment, ,Comparative
Economic Research Central and Eastern Europe” 2008, t. 11, nr 3, s. 35-51.

78 Komisja Europejska, Macro-economic database AMECO, 2018.

7 Dane: PricewaterhouseCoopers, Saratoga HC Benchmarking, 2012-2015; Pricewaterhouse-
Coopers, Key trends in Human Capital, 2012.
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ECFIN Country Focus 2014, t. 11, nr 9, s. 5.
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aspx?DataSetCode=PDBI_I4 (dostep: 1.08.2019); obliczenia wtasne.

i samochodéw oraz w drukarstwie®. W zakresie przemystu przetwoérczego ujaw-
niong przewage komparatywna Polska osigga wylacznie w produkcji Zzywnosci,
samochodéw i czesci do nich oraz wyrobow surowcowych®. Wszystkie te sektory
nalezg do bardziej pracochtonnych niz kapitalochtonnych. Najgorzej Polska wy-
pada natomiast w produkcji zaawansowanych, kapitatochtonnych débr o wyso-
kiej wartosci dodanej, takich jak produkty farmaceutyczne, komputery, sprzet
komunikacyjny i samolotowy. Z sektoréw uznawanych za zaawansowane Polska
ma przewage komparatywna wylacznie w przemysle stoczniowym®.

Co wigcej, Polska gospodarka charakteryzuje sie wertykalng specjalizacja
oraz znajduje si¢ zasadniczo na $rednich (pracochlonnych) pozycjach w global-
nym lancuchu wartosci, co réwniez jest zgodne z zalozeniami modelu ZGR¥.

8 K. Laursen, Revealed comparative advantage and the alternatives as measures of internatio-
nal specialization, ,,Eurasian Business Review” 2015, nr 5, s. 102, 103.

8 J. Hausner (red.), Konkurencyjna Polska. Jak awansowal w swiatowej lidze gospodarczej?,
Fundacja Gospodarki i Administracji Publicznej, Krakéw 2013, s. 43.

82 K. Laursen, Revealed comparative advantage..., op. cit., s. 102, 103.

8 M.J. Grodzicki, Global value chain and competitiveness of V4 economies, w: D. Kiendl-Wend-
ner, K. Wach (red.) International Competitiveness in Visegrad Countries: Macro and Micro Perspec-
tives, Fachhochschule Joanneum, Graz 2014, s. 13-31; W. Milberg, X. Jiang, G. Gereffi, Industrial
policy in the era of vertically specialized industrialization, w: J.M. Salazar-Xirinachs, 1. Nibler,
R. Kozul-Wright (red.), Transforming Economies: Making Industrial Policy Work for Growth, Jobs
and Development, International Labour Office, Geneva 2014, s. 158.
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Réwniez badania przeprowadzane wsréd inwestoréw zagranicznych poka-
zuja, ze niskie koszty pracy®*!, rozumiane jako dostepnos$¢ relatywnie taniej, ale
stosunkowo dobrze wykwalifikowanej sity roboczej*, byly przez lata najistotniej-
szymi czynnikami przyciagajacymi zagraniczne inwestycje.

2.3.4. Innowacje i innowacyjnos¢

Charakterystyka przewag komparatywnych gospodarek rynkowych zaleznych
powoduje, Ze nie muszg one intensywnie inwestowa¢ w innowacje, aby rozwi-
jac¢ sie gospodarczo - ich przewaga komparatywna tkwi bowiem nie tyle w dzia-
taniach innowacyjnych, ile w niskich kosztach pracy. Gospodarki nalezace do
grupy gospodarek rynkowych zaleznych wydaja wigc zaréwno bardzo niewielkie
kwoty na badania i rozwdj oraz edukacje, jak i znajduja si¢ na bardzo odlegtych
miejscach w rankingach zestawiajacych innowacyjnos¢®.

Wydatki na badania i rozwdj w Polsce co prawda zasadniczo rosng (z 0,6%
PKB w 2007 r. do 1% w 2015 r.*’), ale wciaz pozostaja znaczaco nizsze niz $red-
nia w krajach rozwinietych (ok. 2,5% dla OECD i 2% dla UE28). Co wigcej,
niskie wydatki na badania i rozwd¢j nalezy raczej wiazac¢ z niskimi wydatkami
sektora prywatnego, a nie publicznego. Sektor publiczny wydaje w Polsce na
badania i rozwdj ok. 0,25% PKB, co jest bliskie sredniej europejskiej. Takie wy-
datki sektora publicznego s bliskie tym ponoszonym przez panstwa uznawane
za bardzo innowacyjne, jak np. Holandia czy Finlandia, oraz znacznie wyzsze
niz niektérych wiodacych innowatoréw, jak Wielka Brytania (0,12% PKB) czy
Szwecja (0,11% PKB). Znaczaco mniej w Polsce na badania i rozwoj wydaje
jednak sektor szkolnictwa wyzszego (ok. 0,25-0,3% w pordwnaniu ze $rednig
UE 28 wynoszaca 0,5%) i przede wszystkim - sektor prywatnego biznesu. O ile

8 Polska Agencja Informacji i Inwestycji Zagranicznych, Opinie inwestoréw zagranicznych
o warunkach dziatalnosci w Polsce, Warszawa 2005, s. 2; J. Btuszkowski, J. Garlicki, Opinia inwe-
storéw zagranicznych o spotecznych i ekonomicznych warunkach dziatalnosci w Polsce, Indicator,
Warszawa 2003; Polska Agencja Inwestycji i Handlu, Polska ze stabilnym klimatem dla inwestoréow
zagranicznych, Warszawa 2017, s. 12-15.

8 Polska Agencja Informacji i Inwestycji Zagranicznych, Klimat inwestycyjny w Polsce, Raport
z badania zrealizowanego przez TNS Pentor, Warszawa 2011, s. 28; Warsaw Business Journal Group,
Investing in Poland. Trendbook Poland 2015, Warszawa 2015, passim.

8 W zestawieniu Komisji Europejskiej European Innovation Scoreboard Polska znajduje si¢
na piatej pozycji od konica w UE (przed Rumunia, Bulgaria, Litwa i Lotwa), w Global Innovation
Index - ma 39 miejsce na $wiecie (spo$rod panstw UE wyprzedzajac jedynie Grecje i Rumunie),
natomiast w zestawieniu Boston Consulting Group - International Innovation Index — pozycje 52 na
$wiecie (wyprzedzajac jedynie Bulgarie sposrod panstw UE).

8 Dane: Bank Swiatowy, Research and development expenditure (% of GDP), 2017, https://data.
worldbank.org/indicator/GB.XPD.RSDV.GD.ZS?locations=PL (dostep: 1.08.2019).
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w wiekszosci panstw rozwinietych wydatki sektora prywatnego biznesu na ba-
dania i rozw6j wynosza od 1 do 2% PKB, o tyle w Polsce jest to ok. 0,4%, przy
czym w latach 2006-2010 ten odsetek byl nawet tak niski jak 0,1-0,2% PKB®.
Pewnga role odgrywa tu struktura polskiej gospodarki wraz z istotnym udziatem
mniejszych przedsiebiorstw w rynku, ktdre sg zasadniczo mniej sklonne do in-
westowania w innowacje®.

Niskie naklady na badania i rozwdj wigzg si¢ z faktem, ze przedsiebiorcy
moga osiggac zyski bez koniecznosci ponoszenia duzych wydatkéw na innowa-
cje, tj. poprzez konkurowanie i korzystanie z niskich kosztéow pracy. Jak bede
staral si¢ wykaza¢ w dalszej czesci pracy, jest to w duzej mierze ulatwione przez
deformalizacje polskiego rynku pracy i instytucjonalne oraz regulacyjne stabo-
$ci, ktére pozwalaja na poszukiwanie obnizania kosztéw pracy w dzialaniach
naruszajacych lub naginajacych prawo. Te strategie stanowi¢ beda swoista ,,inno-
wacje” zaleznej gospodarki rynkowe;j.

2.3.5. System edukacyjny i szkolnictwo zawodowe

Zalezne gospodarki rynkowe maja charakterystyczng strukture wydatkéw na
edukacje i szkolenia zawodowe. O ile wydatki sektora publicznego na te cele
ksztaltujg sie na srednim poziomie w poréwnaniu z innymi panstwami rozwi-
nietymi, o tyle wydatki prywatne sg bardzo niskie. Przedsiebiorcy i panstwo
w koordynowanych i liberalnych gospodarkach rynkowych muszg ponosi¢ wy-
sokie naklady na szkolenia pracownikéw i edukacje, poniewaz przewagi kom-
paratywne tych gospodarek tkwig w dziataniach opierajacych si¢ na badaniach
i rozwoju, co wymaga bardzo dobrze wyksztalconych pracownikéw. Szkolnictwo
zawodowe w zaleznych gospodarkach rynkowych jest organizowane gltéwnie
przez panstwo i umozliwia uzyskanie edukacji na srednim poziomie. Przedsie-
biorcy nie inwestuja duzo w pracownikéw, poniewaz edukacja oferowana przez
panstwo wystarcza do wykonywania czynnosci, w ramach ktérych osiagaja zy-
ski. Przewaga komparatywna niskich kosztéw pracy, ktdre sg generowane w sek-
torach o niskiej i $redniej wartoéci dodanej, powoduje, ze ten poziom edukacji
i szkolen zawodowych jest po prostu wystarczajacy.

Opis ten dobrze pasuje do Polski. Wydatki na edukacje ksztattujg sie w oko-
licach 5% PKB, co nie jest dalekie od $redniej UE 28 (ok. 5,3% PKB), zanizanej

8 Eurostat, Research and development expenditure, by sectors of performance as % of GDP,
2017, ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tsc00001&plu-
gin=1 (dostep: 1.08.2019).

8 A. Zakrzewska-Bielawska (red.), Wyzwania rozwojowe malych i Srednich przedsigbiorstw. In-
nowacje, technologie, kryzys, Difin, Warszawa 2011, s. 77, 78.
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jednak istotnie przez pozostate panistwa Europy Srodkowo-Wschodniej”®. W Pol-
sce odnotowuje si¢ spadkowy trend (w 2005 r. wydawano ok. 5,5% PKB).

Bardzo niskie s3 jednak wydatki i zasieg szkolen zawodowych. Odsetek pol-
skich przedsigbiorstw oferujacych pracownikom wstepne szkolenia zawodowe
nalezal do najnizszych w Unii Europejskiej (w 2010 r. — 4,6% wobec $redniej
UE 28 - 24,2%; w 2015 - 7,5% przy $redniej unijnej 30,5%"). Polskie przedsiebior-
stwa oferujg bardzo malo ustawicznych szkolen zawodowych (tj. odbywajacych
sie regularnie w ramach pracy) - w 2010 r. oferowalo je jedynie 22% przedsie-
biorstw wobec $redniej 66%, w 2015 — 44% wobec $redniej 72%°>. W 2010 r.
w Polsce wystepowal najwyzszy odsetek przedsiebiorstw nieoferujacych zadnych
szkolen zawodowych w Unii Europejskiej (78% wobec $redniej UE 28-34%).
W 2015 r. sytuacja si¢ poprawila — 55% przedsigbiorstw nie oferowalo zadnych
szkolen przy $redniej unijnej 27%°.

2.3.6. Wydatki socjalne i panstwo opiekuncze

Zalezne gospodarki rynkowe charakteryzuja si¢ Srednimi wydatkami na panstwo
opiekuncze, ktore pozwalaja finansowac¢ infrastrukture, edukacje oraz transfery
socjalne adekwatne do potrzeb tych gospodarek. Poziom tych wydatkow zwykle
mierzy sie w relacji do PKB. Jest to szczegélnie charakterystyczne, jezeli poréwna
sie wydatki panistw Europy Srodkowo-Wschodniej z bardzo niskimi wydatkami
na panstwa opiekuncze innych panstw przechodzacych transformacje ekono-
miczna (np. Ameryki Lacinskiej czy panstw azjatyckich). Do$¢ wysoki poziom
wydatkow socjalnych nalezy wiaza¢ z mechanizmami zaleznosci od $ciezki sie-
gajacymi jeszcze czasow realnego socjalizmu® oraz specyficznym charakterem
transformacji ekonomicznej. Instrumenty panstwa opiekunczego odegraly istot-
ng role w tagodzeniu skutkéw spotecznych budowania gospodarek rynkowych®.

% Eurostat, Total public expenditure on education by education level and programme orienta-
tion — as % of GDP, All ISCED 2011 levels excluding early childhood educational development, 2019,
appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=educ_uoe_fine06&lang=en (dostep: 1.08.2019).

' Eurostat, Enterprises employing IVT participants by size class — % of all enterprises [trng_
cvt_34s], 2019.

%2 Eurostat, Enterprises providing training by type of training and NACE Rev. 2 activity - % of all
enterprises [trng_cvt_01n2], 2019.

% Ibidem.

% S. Haggard, R.R. Kaufman, The Eastern European welfare state in comparative perspecti-
ve, w: A. Cerami, P. Vanhuysse (red.), Post-Communist Welfare Pathways. Theorizing Social Policy
Transformations in Central and Eastern Europe, Palgrave Macmillan, Basingstoke 2009, s. 217-236;
eidem, Development, Democracy, and Welfare States: Latin America, East Asia, and Eastern Europe,
Princeton University Press, Princeton-Oxford 2008, s. 305-345.

% B. Greskovits, The Political Economy of Protest..., op. cit., passim.
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Zrédto: OECD, Social Expenditure — Aggregated data, stats.oecd.org/Index.aspx?datasetcode=SOCX_AGG
(dostep: 1.08.2019); prezentacja danych wtasna.

Opis ten pasuje do Polski. W catym okresie po 1989 r. Polska utrzymywata sred-
ni, ale stabilny poziom wydatkéw w relacji do PKB, co bylo charakterystyczne dla
panstw Europy Srodkowo-Wschodniej dokonujgcych transformacji systemowej.

2.3.7. Sukces kapitalizmu zaleznego

Jak podkreslaja Nolke i Vliegenthart, cechg gospodarek bliskim modelom ,czy-
stym” jest zdolno$¢ do utrzymywania wysokiego wzrostu gospodarczego. Nalezy
wiec zauwazyc, ze pafistwa V4, uznawane za modelowe przykiady gospodarek ryn-
kowych zaleznych, osiaggaly bardzo dobre wyniki gospodarcze po akcesji do Unii
Europejskiej z punktu widzenia standardowych czynnikéw makroekonomicznych.

PKB Polski wzrosto w latach 2005-2016 nominalnie o ponad 90%; PKB Sto-
wagcji — o0 70%, Wegier — o 61%, Czech — 0 48%. W tym samym czasie PKB no-
minalne panstw strefy euro wzroslo o 28%, Niemiec - o0 22%, Francji - o0 27%,
natomiast Wloch jedynie o 13%’. PKB realne Polski wzroslo w tym okresie

% Eurostat, Gross domestic product at market prices, current prices in million of units of na-
tional currency, 2004-2015, 2016, obliczenia wlasne. Liczagc w euro (obliczenia podatne na kursy
walutowe) — PKB Polski wzrosto o 108%, Stowacji - 0 126%, Czech - 0 74%, Wegier - o 31%, nato-
miast panstw strefy euro o 28%; Niemiec — 0 33%, Francji - 0 27% i Wtoch - 0 13% - Eurostat, Gross
domestic product at market prices, current prices in million euro, 2016, obliczenia wtasne.
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Zrédto: OECD, GDP growth per capita, annual growth/change, 2005-2016, dane 2016, obliczenia wtasne.

0 56%, Stowacji — 57%, Wegier — 16%, Czech — 33%, natomiast panstw strefy
euro — 0 12%””. PKB per capita réwniez rosto w stalym tempie, znaczaco prze-
WYyzszajacym tempo wzrostu panstw strefy euro.

Stopa zatrudnienia w analogicznym okresie wzrosta w Polsce o ponad
10 punktéw procentowych, na Stowacji - o 5,1 pp., na Wegrzech - 0,7 pp., w Cze-
chach - o 5,4 pp., natomiast w panstwach strefy euro o 1 pp., w Niemczech -
0 8,5 pp., we Francji - 0 0,2 pp., we Wloszech zas spadta o 1,3 pp.

2.3.8. Podmiotowo$¢ panstwa

Istotnym aspektem analizy z zakresu réznorodnosci kapitalizmu jest kwestia
mozliwosci wptywania przez panstwo na istniejace rozwigzania oraz prowadze-
nie podmiotowych polityk publicznych. Panstwa o liberalnych gospodarkach
maja relatywnie duze mozliwosci w tym zakresie ze wzgledu na stosunkowo
niewielka role nieformalnej koordynacji. Polityki publiczne w tych panstwach
moga by¢ wiec nakierowane na rozszerzanie logiki rynkowej koordynacji po-
przez takie dzialania, jak prywatyzacja, deregulacja, uelastycznianie regulacji
itd., co wspiera przewagi komparatywne tych gospodarek. Wspieranie przewag

7 IMF, Real GDP growth, dane 2005-2016, obliczenia wtasne.
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komparatywnych koordynowanych gospodarek rynkowych jest ograniczone
ze wzgledu na szczeg6lng role nieformalnej koordynacji w gospodarce.

Na tym tle mozliwo$ci prowadzenia skutecznych polityk przez zalezne gospo-
darki rynkowe zawieraja w sobie pewien paradoks. Sg one ograniczone przez sta-
by (mniej responsywny, mniej efektywny) system instytucjonalny - co przejawia
sie doraznoscia polityk publicznych, ich nieprzystawalnoscia, niskim poziomem
przestrzegania prawa itp. Dodatkowo w tych panstwach istotng role odgrywa
sprzeczna z regulami formalnymi nieformalnos¢, ktéra nierzadko przybiera for-
me posiadajacych pewne funkcjonalnosci zachowan sprzecznych z prawem. Pa-
radoks polega na tym, Ze cze$¢ przewag komparatywnych zaleznych gospodarek
rynkowych jest warunkowana zachowaniami famigcymi lub naginajacymi pra-
wo, ktore umozliwiaja ograniczanie kosztéw pracy i zwiekszenie atrakcyjnosci
dla inwestycji zagranicznych, co nastepnie przeklada si¢ na wzrost gospodarczy,
ale réwnoczesnie buduje zaleznos$¢ tych panstw i ostabia mozliwosci wptywania
rzadow na prowadzone polityki publiczne.

W sensie nowego instytucjonalizmu oznacza to, ze mozliwosci oddziatywania
polityk publicznych w zaleznych gospodarkach rynkowych bedg stabsze (mniej-
sze mozliwosci przeprowadzania otwartych reform w formie przesunigcia i war-
stwowania; wiecej konwersji i dryfu) i bardziej zalezne od $ciezki. Rownoczesnie
niskie mozliwo$ci oddzialywania tych polityk nie beda musialy przeklada¢ si¢ na
zle wyniki gospodarcze. Sukces gospodarek rynkowych zaleznych moze zostaé
bowiem oparty na nieintencjonalnych komplementarnosciach zbudowanych na
konwersji i dryfie, w tym - na dzialaniach polegajacych na obchodzeniu lub na-
ruszaniu regulacji formalnych w celu obnizenia kosztéw pracy.
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Rozdzial 3
Kryzys i polityki publiczne po kryzysie

3.1. Wprowadzenie. Globalny kryzys ekonomiczny a sytuacja w Polsce

W rozdziale postaram si¢ opisa¢, jakie skutki wywolat globalny kryzys ekono-
miczny w Polsce i jakie strategie polityczne oraz polityki publiczne podejmowat
rzad w odniesieniu do niego.

Korzeni globalnego kryzysu finansowego i ekonomicznego nalezy doszuki-
wac sie w powstalej w pierwszej dekadzie XXI w. barice na rynku nieruchomo-
$ci w Stanach Zjednoczonych'. Spekulacyjny wzrost cen napedzany byl przez
udzielanie pozyczek na zakup nieruchomosci osobom o niskich zdolnosciach
finansowych (tzw. subprime mortgage). Kredyty te stawaly si¢ elementami tzw.
instrumentéw strukturyzowanych, produktéw finansowych sprzedawanych
nastepnie przez amerykanskie i europejskie instytucje finansowe?. Dodatkowo
wiele instrumentéw finansowych bylo oferowanych przez tzw. réwnolegly sys-
tem bankowy (ang. shadow banking system), wytaczony spod standardowej kon-
troli regulacyjnej. Krach na rynku nieruchomosci w polowie 2007 r. spowodowat
klopoty finansowe najwigkszych amerykanskich bankéw i upadek kilku z nich
(Lehman Brothers, Bear Sterns, Merrill Lynch, Washington Mutual).

Zaleznos¢ $wiatowej gospodarki od amerykanskiej spowodowata globalng
recesje. Szczegolnie ciezko kryzys zaznaczyl sie w Europie: europejski sektor fi-
nansowy byl silnie powigzany z amerykanskim i wiele europejskich bankow wy-
magalo akcji pomocowych. Strefa euro jako calo$¢ weszla w stan recesji w drugim
kwartale 2008 r. Perturbacje podkopaly w szczegélnosci zaufanie do zobowigzan
finansowych panstw. Od 2010 r. zaniepokojenie na rynkach finansowych kon-
centrowalo si¢ przede wszystkim wokét diugéw publicznych oraz deficytow cze-
$ci panstw europejskich. Wielka Recesja przeksztalcita si¢ w Europie w ,,kryzys
zadluzenia” (ang. European debt crisis).

! Rozdzial ten oparty jest czg¢$ciowo na artykule: K. Muszynski, Czynniki sterujgce antykryzy-
sowgq politykg prawa pracy w Polsce w latach 2009-2013, ,Profilaktyka Spoleczna i Resocjalizacja”
2016, nr 29, s. 99-126.

? K. Gierczynska, A. Wojciechowski, Konsekwencje kryzysu na rynku kredytéw subprime dla
polskiej gospodarki, ,Equilibrium” 2009, nr 1(2), s. 9-12.

90



3.1. Wprowadzenie. Globalny kryzys ekonomiczny a sytuacja w Polsce

O korzeniach i uwarunkowaniach strukturalnych kryzysu ekonomiczne-
go, trwajacego od roku 2007-2008, a takze europejskiego kryzysu zadluzenia
napisano juz bardzo wiele, tak wiec nalezy odesta¢ do stosownej literatury’.
Z punktu widzenia polityk publicznych istotne jest to, ze kryzys zapoczatko-
wany w 2007-2008 r. byt niezrozumialy z punktu widzenia éwczesnej ekono-
micznej ortodoksji i wiedzy o polityce gospodarczej - nie bylo wiadomo, co
dokladnie nie dziata w systemie, co nalezy poprawi¢ i w jaki sposéb reagowac.
Do typowych dziatan podejmowanych przez rzady w reakcji na kryzys naleza-
ty: interwencje na polu monetarno-fiskalnym nakierowane na stymulowanie
popytu i zazegnanie , kryzysu zaufania”; reformy polityk rynku pracy oraz in-
stytucji panstwa opiekunczego, w szczegdlnosci nastawione na poszukiwanie
oszczgdnosci; reformy regulacji zatrudnienia, w szczegdlnosci nastawione na
ich liberalizacj¢ oraz wyréwnywanie réznic miedzy regulacjami umoéw stan-
dardowych i niestandardowych.

Polska byta jedynym panstwem Unii Europejskiej, ktére unikneto recesji po
2007 r. Nie oznacza to, ze sytuacja gospodarcza nie ulegla pogorszeniu. Kryzys
polegal wiec nie tyle na spadku wspolczynnika PKB (uznawanego powszechnie za
najistotniejszy), ile na obnizeniu dynamiki wzrostu gospodarczego i problemach,
ktére wystapily na rynku pracy. Niektorzy badacze sugeruja wiec, ze w wypad-
ku Polski lepiej niz o kryzysie méwic¢ o ,,spowolnieniu gospodarczym™. W wa-
runkach uzaleznienia gospodarek kapitalistycznych od wzrostu gospodarczego
réwniez spadek dynamiki wzrostu moze by¢ odebrany jako impuls kryzysowy
zaréwno z perspektywy systemu gospodarczego (uzaleznionego od okreslonych
stop wzrostu®), jak i systemu politycznego (dobre wyniki gospodarcze sg potrzeb-
ne w celu utrzymania poparcia spolecznego przez rzad®).

* P.R. Lane, The European sovereign debt crisis, ,The Journal of Economic Perspectives” 2012,
nr 26(3), s. 49-67; J. Ferreiro, C. Galvez, C. Gomez, A. Gonzalez, The impact of the Great Recession
on the European Union countries, FESSUD Working Paper Series 2016, nr 150.

* J. Czarzasty, D. Owczarek, Kryzys gospodarczy i dialog spoteczny w Polsce, Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 2013, s. 8; podobnie: G. Gorzelak, The (non-existing?) Polish crisis, w: G. Go-
rzelak, C.-C. Goh (red.), Financial Crisis in Central and Eastern Europe: From Similarity to Diversity,
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2010, s. 142.

> 'W. Streeck, Buying Time: The Delayed Crisis of Democratic Capitalism, Verso Books, London-
New York 2014, wersja ebook, rozdz. 1; G. Teubner, A constitutional moment? The logics of ‘Hitting
the Bottom’, w: P.K. Kjaer, G. Teubner, A. Febbrajo (red.), The Financial Crisis in Constitutional Per-
spective. A Dark Side of Functional Differentiation, Hart Publishing, Oxford-Portland 2011, s. 3-42.

¢ C. Hay, The Failure of Anglo-liberal Capitalism, Palgrave Macmillan, Basingstoke 2013,
s.46in.; W. Streeck, A. Schifer, Introduction: Politics in the Age of Austerity, w: W. Streeck, A. Schifer
(red.), Politics in the Age of Austerity, Polity Press, Cambridge 2013, s. 1-25; A. Brender, A. Drazen,
How do budget deficits and economic growth affect reelection prospects? Evidence from a large panel
of countries, ,,American Economic Review” 2008, nr 98, s. 2203-2220.
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Rozdzial 3. Kryzys i polityki publiczne po kryzysie

Sytuacja w Polsce na przetomie 2008 i 2009 r., kiedy kryzys zaczat silnie od-
dzialywa¢ na gospodarke europejska, byta specyficzna, a wrecz paradoksalna.
Polska gospodarka reaguje na §wiatowe trendy z pewnym opdznieniem, co po-
woduje, ze rzad moze podja¢ dziatania w odpowiedzi na kryzys jeszcze przed
tym, zanim jego konsekwencje stang sie odczuwalne w kraju’. Réwnoczesnie
kryzys ekonomiczny postrzegano jako wydarzenie o charakterze zewnetrznym,
do ktérego nalezy si¢ dostosowac. Na te optyke wskazujg liczne dokumenty. Wy-
znaczajacy ramy polityki antykryzysowej ,,Plan stabilnosci i rozwoju” z jesieni
2008 r. ktadl nacisk na brak ,wewnetrznego” zagrozenia zwigzanego z niespfa-
caniem krétkoterminowych kredytéw oraz niewielki poziom ,,ztych” dlugéw.
W dokumencie podkreslano, ze skutki kryzysu moga dotkna¢ Polske na kilka
sposobdw, w szczegolnosci natomiast przez zalamanie polskiego eksportu i osta-
bienie inwestycji zagranicznych®. W analizie Ministerstwa Gospodarki explicite
stwierdzono, ze ,na tle innych panstw Polska jest krajem dotychczas stosunko-
wo sfabo dotknietym przejawami kryzysu, jego zZrédla maja bowiem charakter
zewnetrzny, a jego skutki nie s3 odczuwane tak silnie, jak w przypadku panstw,
ktérych gospodarki sg cislej powigzane z gospodarka amerykanska i jej sekto-
rem bankowo-finansowym” [podkreslenie moje — KMJ’. W innym ramowym
dokumencie Ministerstwa Gospodarki uznano, ze ,geneza kryzysu nie ma zro-
dla bezposredniego w Polsce™, oraz identyfikowano niemal same zewnetrzne
zagrozenia dla wzrostu gospodarczego: nizszy popyt na polskie produkty, pro-
blemy z uzyskiwaniem kredytéw, wycofywanie si¢ kapitalu oraz niestabilno$¢
na rynku walutowym. Wreszcie wydany w 2009 r. raport Narodowego Banku
Polskiego opisuje kryzys jako forme zewnetrznego zaki6cenia, do ktérego polska
polityka gospodarcza musi w jaki$ sposob sie odnies¢!.

Specyfika polskiej sytuacji polega na tym, ze impulsy kryzysowe i skutki
dziatan antykryzysowych trudno od siebie precyzyjnie oddzieli¢, poniewaz czes¢
dzialan zostata podjeta, zanim konsekwencje kryzysu w sensie gospodarczym za-
czely w pelni dotyka¢ krajowa gospodarke'?. Réwnolegle na polska gospodarke

7 Co nie oznacza jednak, ze wiedza o problemach i rozwigzaniach byta duzo szersza.

8 Rada Ministréw, Plan stabilnosci i rozwoju — wzmocnienie gospodarki Polski wobec swiatowe-
g0 kryzysu finansowego, Warszawa 2008, s. 3.

° Ministerstwo Gospodarki, Informacja dotyczqca dziata# antykryzysowych podejmowanych
w wybranych krajach swiata, Warszawa 2009, s. 4.

' Ministerstwo Gospodarki, Dziatania Ministerstwa Gospodarki na rzecz stabilnosci i rozwo-
ju, Warszawa 2009, s. 4.

' NBP, Polska wobec swiatowego kryzysu gospodarczego, Warszawa 2009, s. 18 i n.

2 Dobrze wida¢ to po stwierdzeniach wypowiadajacego sie w imieniu PO posta Stawomira
Piechoty, ktory sugerowat, ze zbyt mocna interwencja moze pogorszy¢ sytuacje na rynku. ,,Kry-
zys [...] jest trochg jak nowotwor. Nie wiemy do konca, w jakim kierunku si¢ rozwinie. Nie wiemy
tez, jakie mogg by¢ jego réznego rodzaju skutki [...] Tak wiec leczenie skutkéw kryzysu, czy jesz-
cze lepiej - zapobieganie powstawaniu objawdw tego kryzysu jest konieczne. Ale musimy caly czas
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Wykres 6. Struktura zmian PKB od pierwszego kwartatu 2007 do drugiego kwartatu
2009 r. (w %)

Zrédto: NBP, Polska wobec Swiatowego..., op. cit., s. 19.

i spoleczenstwo oddzialywaly ,zewnetrzne” skutki perturbacji ekonomicznych
i ,wewnetrzne” dzialania rzadzacych zmierzajace do przeciwdziatania im.

Wyzej wymienione dokumenty podkreslajg silng ekspozycje strefy euro na
kryzys oraz role tego regionu w polskim eksporcie (60% eksportu). Stabnacy
eksport mial powodowa¢ wyjatkowo dlugi i bolesny (ale majacy mina¢ w prze-
widywalnym czasie) ,,sezon” dla przedsi¢biorstw'. Wprowadzane rozwigzania

pamieta¢ o ryzyku zastosowania niewlasciwych srodkéw czy ryzyku przedawkowania. To jest tak
jak przy leczeniu nowotworu, sg pewne znane $rodki, ktére moga ratowac chorego przed skutkami
nowotworu, ale ich przedawkowanie moze pogorszy¢ jego stan zdrowia, a niekiedy doprowadzi¢ do
$mierci”. - Sejm RP, Sprawozdanie stenograficzne z 43. posiedzenia Sejmu w dniu 19 czerwca 2009 r.,
‘Warszawa 2009, s. 105.

¥ Wyjasnienie, jak czyta¢ wykres: kolumny w stupkach zaznaczone powyzej osi ,,0” na osi
oznaczajg, ze dana kategoria przyczynila si¢ do wzrostu PKB, ponizej za$ ,0” - do spadku. Tak
wiec np.: w IV kwartale 2007 r. do wzrostu PKB przyczynita si¢ konsumpcja (kategoria ,spozycie
ogolem” - 0 2,4%), wzrost nakladéw na $rodki trwate (o 4,3%) oraz przyrost zapaséw (o 1,3%). Na
PKB negatywnie oddzialywal spadek eksportu (zmniejszyl PKB o 1,5%). Ogélem w tym kwartale
wzrost wynidst 6,6% PKB.

" Ministerstwo Gospodarki, Dziatania Ministerstwa Gospodarki..., op. cit., s. 11; NBP, Polska
wobec swiatowego..., op. cit., s. 16, 17.
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byty wiec planowane jako tymczasowe i umozliwiajace zachowanie potencjatu
wytworczego, aby mdc wroci¢ do pelnej pracy po ,,przejsciu” kryzysu. Natural-
nie, dla rzadu istotng kwestig byly réwniez potencjalne koszty zwigzane z upad-
kiem przedsiebiorstw i wzrostem bezrobocia. Stabnaca aktywnos¢ gospodarcza
z powodu zmniejszenia eksportu zostala powigzana z ograniczeniem popytu na
prace, spadkiem zatrudnienia i wzrostem bezrobocia®.

W ujeciu makroekonomicznym do istotnych czynnikéw wplywajacych na
sytuacje Polski nalezal istotny ilociowy spadek eksportu oraz znaczna deprecja-
cja ztotego. Odegrata ona zlozong role w okresie pokryzysowym. Z jednej strony
spowodowata wzrost kosztéw obstugi bardzo popularnych przed kryzysem kre-
dytéw w walutach obcych, w szczegdlnosci we franku szwajcarskim'®. Z drugiej
natomiast — zwigkszyla znaczenie publicznych inwestycji ze srodkéw unijnych
(przyznawanych w euro)” oraz miedzynarodowa konkurencyjno$¢ przedsie-
biorstw nastawionych na eksport'. Dzigki temu cho¢ eksport znacznie spadt
w ujeciu iloSciowym, to przy réwnoczesnym zatamaniu si¢ importu (réwniez za
sprawa deprecjacji zlotego) odegral on istotng role we wzroscie PKB.

Sposrdd innych czynnikéw zauwazy¢ nalezy spory wzrost inflacji po 2008 r.,
a takze istotne zwiekszenie bezrobocia w latach 2009-2011. Nalezy przy tym
zwroci¢ uwage, ze bezrobocie urosto wobec lat 2007-2008, natomiast w stosunku
do roku 2006 wciaz pozostawalo na nizszym poziomie.

3.1.1. Kryzys ekonomiczny jako kryzys zaufania

Charakter kryzysu ekonomicznego jako kryzysu zaufania zauwazajg autorzy
raportu NBP ,,Polska wobec $wiatowego kryzysu gospodarczego”. Podkreslaja
oni, ze panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej uzaleznione byly od naptywu
kapitalu zagranicznego oraz zadluzania si¢ w zachodnim systemie bankowym,
co spowodowalo wiekszg skale odptywu kapitatu i deprecjacji walut krajowych.
Gospodarki tych panstw nastawily si¢ na korzystanie z zachodnich rynkéw fi-
nansowych oraz na eksport do Europy Zachodniej, a wlasnie te dwa elemen-
ty przezywaly najsilniejszy kryzys. W szczegélnosci kraje nadbaltyckie oraz
Rumunia i Bulgaria’ byly uzaleznione od ekspansji kredytowej, co w sytuacji

15 Tbidem, s. 21.

¢ M. Buszko, Walutowe kredyty mieszkaniowe we franku szwajcarskim - zagrozenie czy Zrédto
korzysci kredytobiorcéw?, ,Copernican Journal of Finance & Accounting” 2013, t. 2, nr 2, s. 27-43.

17 A. Sobjak, From the periphery to the Core? Central Europe and the economic crisis, ,The Po-
lish Institute of International Affairs Policy Paper” 2013, nr 7, s. 3.

18 B. Leven, The impact of global recession on FDI - Poland’s case study, ,International Journal
of Business and Social Science” 2012, nr 13, s. 60-66.

¥ Polska byla uzalezniona od ekspansji kredytowej w znacznie mniejszym stopniu. Zob. M. Lis-
sowska, Przyczyny niestabilnosci krajow posocjalistycznych po kryzysie finansowym, w: J. Stacewicz
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jej zahamowania spowodowalo ograniczenie popytu wewnetrznego, ktéry nie
mogl tym samym zrekompensowaé spadku eksportu. W rezultacie autorzy
skonkludowali, ze ,kraje Europy Srodkowo-Wschodniej zostaly najsilniej do-
tkniete przez kryzys zaufania™.

Postrzeganie kryzysu ekonomicznego przede wszystkim jako pochodnej
»kryzysu zaufania” w Polsce pokazuje, jakie czynniki identyfikowano jako naj-
grozniejsze dla wzrostu gospodarczego®. Po pierwsze, wskazywano na pogor-
szenie nastrojow inwestycyjnych i mniejsze inwestycje krajowe, a szczegdlnie
zagraniczne (stabszy naplyw inwestycji zagranicznych)®. Po drugie, ostabione
zaufanie moglo spowodowa¢ wzrost kosztéw finansowania zewnetrznego oraz
zmniejszenie dostepnosci kredytéw, co wynikalo ze zwigkszenia wymogéw ich
przyznawania, co z kolei ograniczylo inwestycje. Po trzecie, mniejszy popyt za-
graniczny mial spowodowa¢ spadek eksportu, co prowadzilo do zmniejszenia
portfela zamoéwien i ograniczania produkcji®’. Wreszcie wszystkie te wydarzenia
mialy przyczyni¢ sie do pogorszenia sytuacji na rynku pracy, co traktowane byto
jako konsekwencja wyzej wymienionych czynnikow.

3.1.2. Dzialania pokryzysowe w Polsce

Podstawowym zadaniem rzadu stalo si¢ wigc odbudowanie dynamiki wzro-
stu gospodarczego poprzez przywroécenie zaufania inwestoréw, poprawie-
nie sytuacji systemu finansowego oraz zwigkszenie popytu wewnetrznego
i zewnetrznego.

Dzialania nakierowane na przeciwdzialanie skutkom kryzysu ekonomiczne-
go w Polsce mozna podzieli¢ na trzy kategorie. Po pierwsze, rzad wdrozyt kilka
polityk na polu monetarno-fiskalnym. Po drugie, prowadzono polityke oszczed-
nosci, obejmujaca m.in. cigcia w aktywnych i pasywnych politykach rynku pracy

(red.), Polityka gospodarcza jako gra w wyzwania i odpowiedzi rozwojowe, Szkota Glowna Handlowa
w Warszawie - Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2014, s. 1140.

2 NBP, Polska wobec swiatowego..., op. cit., s. 14, 15.

2! Rada Ministréw, Plan stabilnosci i rozwoju..., op. cit., s. 3.

2 Raporty oceniajace tzw. klimat inwestycyjny (np. Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowsa,
Klimat inwestycyjny w Polsce 2008 [Raport z badania ankietowego], Warszawa 2008) nie do konca
to oddajg, dotycza bowiem gléwnie ocen otoczenia instytucjonalnego, ktore zmienito si¢ w nie-
wielkim zakresie. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze raport z okresu pelnego kryzysu (Gtk Polonia,
Klimat inwestycyjny w Polsce w 2009 r. Raport z badania ilosciowego, Warszawa 2009) pokazuje
poprawe ,.klimatu” inwestycyjnego, co mozna wigza¢ zaréwno z lepsza oceng w poréwnaniu z sy-
tuacjg innych krajéow (inne kraje byly w recesji, Polska - nie), jak i z pozytywna oceng dziatan
antykryzysowych.

2 Zob. takze: J. Borowski, A. Czerniak, Wplyw swiatowej recesji gospodarczej na polski eksport
do strefy euro, w: G. Wrzeszcz-Kaminska (red.), Spéjnosé spoteczna i ekonomiczna Unii Europejskiej,
Wryzsza Szkota Handlowa we Wroctawiu, Wroctaw 2009, s. 45-53.
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oraz wieksza dyscypline finansowa w dzialaniach administracji publicznej. Po
trzecie, zmianom ulegly regulacje zatrudnienia, w szczegélnosci w wyniku ,in-
tencjonalnej” polityki antykryzysowej oraz ,nieintencjonalnej” polityki dryfu
w regulacjach zatrudnienia i w zbiorowych stosunkach pracy. W rozdziale po
kolei oméwig te kategorie dziatan i wydarzen.

3.2. Dzialania antykryzysowe w polu monetarno-fiskalnym

W zakresie fiskalno-monetarnym dziatania antykryzysowe w Polsce objete byly
przede wszystkim programem nakreslonym w rzadowym ,Planie stabilnosci
i rozwoju”, przedstawionym przez premiera Donalda Tuska 30 listopada 2008 r.

Po pierwsze, dokonano obnizek stép procentowych, co mialo utatwi¢ uzy-
skanie kredytéw oraz finansowania nowych przedsiewzie¢. W okresie miedzy
listopadem 2008 a czerwcem 2009 r. obnizano stopy szesciokrotnie, cho¢ nalezy
zauwazyc, ze przed kryzysem byly one juz i tak relatywnie niskie, wiec efektyw-
no$¢ tego instrumentu byla ograniczona®.

Po drugie, w celu ulatwienia zdobywania kredytéw podjeto dziatania maja-
ce na celu zwigkszanie ptynnoséci bankéw: rozszerzono instrumenty gwarancji
dla depozytéw bankowych oraz dla kredytéw miedzybankowych. Jeszcze w paz-
dzierniku 2008 r. NBP rozpoczal realizacje tzw. ,,Pakietu zaufania”, ktéry mial
zwiekszy¢ plynnos$¢ bankéw. Zwigkszono réwniez limit poreczen i gwarancji
Skarbu Panstwa, a takze ulatwiono dostep do kredytu dla sektora malych i $red-
nich przedsigbiorstw.

Po trzecie, podjeto nieco dziatan majacych stymulowa¢ popyt. Polska jako
jeden z nielicznych krajéw europejskich nie zdecydowata sie¢ na wprowadzenie
duzego pakietu fiskalnego nakierowanego na stymulowanie popytu wewnetrz-
nego®. Zmiany ograniczyly si¢ do kosmetyki podatkowej oraz utatwienn w po-
zyskiwaniu i wydawaniu §rodkéw unijnych. Dokonano takze uelastycznienia
przepisow dotyczacych partnerstwa publiczno-prywatnego, ktére mialo stuzy¢
jako metoda publicznej substytucji popytu dla sektora przedsi¢biorstw w ob-
liczu stabnacego popytu prywatnego. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze w Polsce
role pakietu fiskalnego odgrywaty w duzej mierze inwestycje przeprowadzane

24 Zbyt niskie stopy procentowe w okresie przed kryzysem zostaty uznane za jedna z przyczyn
napedzajacych kryzys, przyczyniajac sie do wigkszej sktonnosci do podejmowania ryzyka i ogra-
niczajac mozliwo$¢ stosowania tego instrumentu fiskalnego do stymulacji inwestycji. W. Streeck,
The crises of democratic capitalism, ,New Left Review” 2011, nr 71, s. 21, 22; S.E. Cociuba,
M. Shukayev, A. Ueberfeldt, Do Low Interest Rates Sow the Seeds of Financial Crises?, Bank of
Canada Working Paper 2011, nr 31, s. 31.

» Czg$ciowo funkcje te sprawowala polityka presji na wynagrodzenie minimalne, zob.
rozdz. 4.2.
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ze $rodkéw unijnych?, wynoszace po 2007 r. rocznie przynajmniej 2% PKB (za
wyjatkiem 2009 r., kiedy byty nieco mniejsze”).

3.3. Polityka oszczednosci

3.3.1. Podstawowe informacje o polityce oszczg¢dnosci

W czasie europejskiego kryzysu zadluzenia poziom dtugu publicznego w strefie
euro wzrost z ok. 65% PKB w 2008 r. do ok. 90% w roku 2012%. Wiele euro-
pejskich panstw, w szczegélnosci strefy euro, nie bylo w stanie sptaca¢ swoich
zobowigzan lub dokona¢ akcji ratunkowych (bail-outu) kluczowych instytucji fi-
nansowych, co narazalo je na powazne perturbacje ekonomiczne oraz spoteczne.
Paradygmatem zarzadzania sektorem publicznym stala si¢ ,,polityka oszczed-
nosci” (ang. austerity)*, opierajaca si¢ na przekonaniu o koniecznosci redukeji
deficytow oraz dokonania reform strukturalnych sektora publicznego nakiero-
wanych na ograniczanie wydatkow™.

W Polsce polityka oszczednosci skladala si¢ z ograniczen wydatkéw w sek-
torze publicznym i zwigzanych z nimi dzialan wobec systemu podatkowego,
polityk rynku pracy i zabezpieczenia spofecznego®. Zmierzata najogélniej do
racjonalizacji i ograniczenia wydatkéw socjalnych i przybrata forme czescio-
wych cigé, a czesciowego intencjonalnego nieindeksowania wysokosci progow
podatkowych i $wiadczen (najogélniej mozna nazwac jg polityka ,dryfu oraz
cie¢”?). Najistotniejszymi elementami kontekstu byty: przedkryzysowa obnizka
podatkow (ktora ograniczyla wpltywy podatkowe) oraz problem rosngcego dtugu

% P. Zuber, Poland. The crisis and the policy response in the area of cohesion policy, w: G. Gorze-
lak, C.-C. Goh (red.), Financial Crisis in Central and Eastern Europe: From Similarity to Diversity,
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2010, s. 156.

7 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Wptyw funduszy europejskich na gospodarke polskich
regionow i konwergencje z krajami UE, Raport 2010, Warszawa 2010, s. 27.

2 Europejski Bank Centralny, Statistical Data Warehouse, Government debt (as % of GDP),
2017, https://sdw.ecb.europa.eu/home.do?chart=t1.11 (dostep: 1.08.2019).

¥ V.K. Borooah, Europe in an Age of Austerity, Palgrave Macmillan, New York 2014; M. Blyth,
Austerity: The History of a Dangerous Idea, Oxford University Press, Oxford 2012.

30 C. Lapavitsas, A. Kaltenbrunner, G. Labrinidis, D. Lindo, ]. Meadway, J. Michell, J.P. Painceira,
E. Pires, J. Powell, A. Stenfors, N. Teles, L. Vatikiotis, Crisis in the Eurozone, Verso, London-New York
2012,s.7in.

' G. Rae, Austerity Policies in Europe: The Case of Poland, Friedrich Ebert Stiftung, Warszawa
2012; L. Norman, K. Uba, Austerity measures across Europe, w: L. Foster, A. Brunton, C. Deeming,
T. Haux (red.), In Defence of Welfare 2, ,,Social Policy”, s. 55-58, http://www.social-policy.org.uk/
wordpress/wp-content/uploads/2015/04/IDOW-Complete-text-4-online_secured-compressed.pdf
(dostep: 1.08.2019).

3 M. Polakowski, D. Szelewa, Polityka spoteczna koalicji PO-PSL, Fundacja Friedricha Eberta,
Warszawskie Debaty o Polityce Spolecznej, nr 16, Warszawa 2015, s. 3.
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Graf 1. Interakcje miedzy polityka oszczednosci a politykami odnoszacymi sie do regulacji
zatrudnienia

Zrédto: oprac. wtasne.

publicznego, ktéry musial zosta¢ rozwiazany ze wzgledu na uwarunkowania
prawne i che¢ zwiekszenia wiarygodnosci polskiej gospodarki.

Pasywne polityki rynku pracy byly ograniczane poprzez zmniejszanie do-
stepnosci zasitkow dla bezrobotnych oraz wczesniejszych emerytur. Najistot-
niejsza z punktu widzenia zabezpieczenia spolecznego zmiang byto wydluzenie
wieku emerytalnego w 2013 r. Aktywne polityki rynku pracy byly de facto ogra-
niczane poprzez niewydawanie pieniedzy z Funduszu Pracy i traktowanie ich
jako rezerwuaru dla znajdujacego sie w pogarszajacej si¢ sytuacji budzetu.

Polityka oszczednosci wplyneta jednak réwniez na inne istotne z punktu wi-
dzenia rynku i prawa pracy wydarzenia, tj. dryf w polityce podatkowej*’, prowa-
dzenie polityki ,taniego panstwa”**, a takze dokonane ostatecznie warstwowanie
w umowach zlecenia®

3 O ktérym bedzie mowa w rozdz. 3.6.
** Rozdz. 4.3.
» Rozdz.6.316.4.
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3.3.2. Polityka podatkowo-dochodowa przed wybuchem kryzysu

Kluczowa przyczyna stojaca za koniecznoscig prowadzenia pdzniejszej polityki
oszczednosci byly cigcia podatkowe dokonane jeszcze przez rzad Kazimierza
Marcinkiewicza i Jarostawa Kaczynskiego przy poparciu Platformy Obywatel-
skiej. W 2006 r. przeglosowano popierany przez Platform¢ Obywatelska projekt
postéw PiS rozszerzajacy wylaczenia podatku od spadkow i darowizn*. W tym
samym roku koalicyjny rzad Prawa i Sprawiedliwosci, Ligi Polskich Rodzin i Sa-
moobrony, réwniez popierany przez znajdujaca si¢ w opozycji Platforme Oby-
watelska, zlikwidowal najwyzsza stawke podatku dochodowego i ograniczyt
skladke rentowa”. Te reformy spowodowaly istotne ograniczenie wpltywéw bu-
dzetowych, ktére wywolalo zwrotng koniecznos¢ poszukiwania dodatkowych
wplywow budzetowych. Dokonano tego poprzez podniesienie najwyzszej staw-
ki VAT od 2011 r. do 23%, niepodnoszenie kwoty wolnej od podatku®, a tak-
ze oszczedno$ci w wydatkach spolecznych: podniesienie wieku emerytalnego,
zamrazanie progéw uprawniajacych do $wiadczen pomocy spotecznej, cigcia
w politykach rynku pracy itd. Zmiany w systemie podatkowym mialy charak-
ter regresywny, tj. przyniosty najwigksze zyski grupom dochodowym zarabia-
jacym najwiecej”, a pdzniejsze dziatania podatkowo-dochodowe majace na celu
poprawienie sytuacji budzetowej jeszcze pogtebily regresywnos¢ systemu podat-
kowego, powodujac zwickszenie dochodéw gtéwnie w dwdch gornych decylach
dochodowych i zmniejszenie w trzech dolnych*’. Niektérzy autorzy nazywaja

* Ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. 0 zmianie ustawy o podatku od spadkéw i darowizn oraz
ustawy o podatku od czynnosci cywilnoprawnych, Dz.U. z 2006 r. Nr 222, poz. 1629.

%7 Ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycz-
nych oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2006 r. Nr 217, poz 1588.

¥ Autorzy raportu CenEA podaja, ze w latach 2005-2011 przeprowadzono nastepujace refor-
my majace wpltyw na dochody i podatki: reformy ubezpieczeniowe (obnizanie skladek rentowych,
zmiany w ubezpieczeniach rolnikéw), podatkowe (zamrozenie kwot kosztéw uzyskania przycho-
du, zwiekszanie kosztéw uzyskania przychodu, zamrozenie progéw podatkowych i redukeja liczby
stop opodatkowania, wprowadzenie ulgi podatkowej dla dzieci, podniesienie stawki NFZ), swiad-
czen spolecznych (zamrozenie progéw $wiadczen rodzinnych, zmiana systemu naliczania zasitku
rodzinnego i kwot zasilku rodzinnego oraz zamrozenie kwot dodatkéw do zasitku rodzinnego,
zwigkszenie wartosci oraz zamrozenie kwot zasitku pielegnacyjnego i §wiadczenia pielegnacyjnego,
wprowadzenie i zamrozenie kwoty becikowego) i pomocy spotecznej (wzrost kryterium dochodo-
wego zasilku stalego i okresowego oraz zamrozenie minimalnej kwoty tych zasitkow, zwieksze-
nie udzialu gwarantowanej przez panstwo kwoty zasitku). Za: A. Domitrz, L. Morawski, M. Myck,
A. Semeniuk, Dystrybucyjny wplyw reform podatkowo-swiadczeniowych wprowadzonych w latach
2006-2011, MR 01/12, CenEA 2012.

% L. Morawski, Efekty wprowadzenia dwoch stép w podatku dochodowym od osob fizycznych
w 2009 roku, ,Gospodarka Narodowa” 2009, nr 7-8, s. 54, 55.

40 A. Domitrz, L. Morawski, M. Myck, A. Semeniuk, Dystrybucyjny wplyw..., op. cit., s. 17.
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wrecz przedkryzysowa obnizke podatkéw ,wyprzedzajacg” polityka oszczedno-
$ci'!, sugerujac, ze przyjeto tutaj taktyke celowego zmniejszania wplywow do-
chodowych, aby nastepnie przeprowadzi¢ cigcia®’. Wydaje sie jednak, ze mialo
to duzo wiecej wspdlnego z trudnym do jednoznacznej oceny przekonaniem, ze
obnizenie podatkéw bedzie mialo pozytywny wplyw na gospodarke.

3.3.3. Rosnacy dlug publiczny jako kontekst polityki oszczednosci

Dlug publiczny stal si¢ istotnym zagadnieniem ze wzgledu na wiele przyczyn. Po
pierwsze, istotng kwestig byl kontekst prawa unijnego. Traktat o Funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej przewiduje uruchomienie procedury nadmiernego deficytu,
wszczynang wobec panstwa w przypadku przekroczenia przez panstwo deficytu
rocznego powyzej 3% PKB lub przekroczenia 60% zadluzenia publicznego w sto-
sunku do PKB. Wszczecie procedury nadmiernego deficytu oznacza, ze Rada UE
moze wydawa¢ panstwu wigzace zalecenia, wraz okresleniem terminu do ich re-
alizacji. Niewypelnienie zobowigzania moze oznaczac przejscie do kolejnego eta-
puw ramach procedury nadmiernego deficytu, natomiast ostateczng mozliwoscia
jest zastosowanie wobec danego panstwa sankcji finansowych®. Polska zostata
objeta procedurg nadmiernego deficytu w 2009 r., a zniesiono ja w czerwcu 2015 r.
W ramach objecia procedurg nadmiernego deficytu Rada UE wydawala zalecenia
dotyczace ogélnego programu reform, ktére Polska musiala w pewnym zakresie
wypelnia¢, aby nie narazi¢ sie na ryzyka zwigzane z kontynuowaniem procedury
nadmiernego deficytu**. Zalecenia dotyczyly m.in. obnizania wydatkéw i konso-

4 M. Polakowski, D. Szelewa, Polityka spoteczna..., op. cit., s. 6.

2 Jest to taktyka tzw. glodzenia bestii (starve the beast), ktorej prowadzenie przypisuje si¢ re-
publikanom w Stanach Zjednoczonych. Polega na tym, ze celowo zmniejsza si¢ wplywy podatkowe
(przeprowadza ciecia podatkéw), aby nastepnie doprowadzi¢ do kryzysu fiskalnego, ktéry wymusza
redukcje wydatkow socjalnych. Wychodzi sie z zalozenia, ze dopoki sytuacja finanséw publicznych
jest dobra, bardzo trudno jest przeprowadzi¢ cigcia wydatkéw socjalnych, natomiast strategicznie
wywolany kryzys fiskalny znaczaco to ulatwia. Zob. B. Bartlett, ,,Starve the Beast”: Origins and de-
velopment of a budgetary metaphor, ,,The Independent Review” 2007, nr 12(1), s. 5-26.

4 Art. 140 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wraz z Protokotem nr 12 w sprawie
procedury dotyczacej nadmiernego deficytu, Dziennik Urzedowy C 326, 26/10/2012 P. 0001 - 0390.

* Zob. np. Rada Unii Europejskiej, Zalecenie Rady w sprawie krajowego programu reform Pol-
ski z 2012 r. oraz zawierajgce opinie Rady na temat przedstawionego przez Polske programu konwe-
rgencji na lata 2012-2015, Bruksela, 30.05.2012, https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=0J:C:2012:219:0065:0068:PL:PDF (dostep: 1.08.2019); Rada Unii Europejskiej, Zalecenie
Rady z dnia 14 lipca 2015 r. w sprawie krajowego programu reform Polski na 2015 r. oraz zawierajgce
opini¢ Rady na temat przedstawionego przez Polske programu konwergencji na 2015 r., Dziennik
Urzedowy Unii Europejskiej 18.08.2015, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HT-
ML/?uri=CELEX:32015H0818(25)&from=EN (dostep: 1.08.2019); Rada Unii Europejskiej, Zalece-
nie Rady w sprawie krajowego programu reform Polski z 2013 r. oraz zawierajgce opini¢ Rady na
temat przedstawionego przez Polske programu konwergencji na lata 2012-2016, Bruksela, 29.05.2013,
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Zrédto: Eurostat, General government gross debt: % of GDP and million EUR, 2016, http://appsso.eurostat.
ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=teina225&Ilang=en (dostep: 1.08.2019).

lidacji finanséw publicznych oraz dalszego ograniczania przywilejow emerytal-
nych dla os6b mundurowych oraz likwidacji KRUS.

Po drugie, prawo krajowe réwniez narzuca na rzadzacych ograniczenia
w zwigzku z zadluzeniem publicznym. Konstytucja zakazuje zaciaggania pozy-
czek i udzielania gwarancji oraz poreczen finansowych, jezeli w nastepstwie tego
dlug publiczny przekroczy 60% wartosci PKB. Ustawa o finansach publicznych
doprecyzowywala progi ostroznosciowe, ustanawiajac hamulce i ograniczenia na
swobode projektowania budzetu w sytuacji, w ktérej dtug publiczny przekroczy
50% PKB (tzw. pierwszy prog ostroznosciowy), 55% PKB (drugi prég) i 60% PKB
(trzeci prég). W 2013 r. przeglosowano zawieszenie funkcjonowania pierwszego
progu ostroznosciowego®.

Po trzecie, podjecie polityki oszczednosci bylo zwigzane z tworzaca si¢ samo-
napedzajaca dynamika zwigzang z dlugiem publicznym. Wysoki dlug publicz-
ny zwigksza bowiem koszty jego obstugi, co nast¢epnie moze zwigksza¢ deficyt,
ktéry ponownie przyczynia si¢ do zwigkszenia diugu. Nalezy zauwazy¢, ze

https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0]J:C:2013:217:0063:0066:PL:PDF (dostep:
1.08.2019); Rada Unii Europejskiej, Zalecenie Rady w sprawie krajowego programu reform Polski
na 2014 r. oraz zawierajgce opini¢ Rady na temat przedstawionego przez Polske programu konwe-
rgencji na 2014 r., Bruksela, 2.06.2014, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?uri=CE-
LEX%3A52014DC0422 (dostep: 1.08.2019).

* Ustawa z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. z 2013 r. poz. 1646.

101



Rozdzial 3. Kryzys i polityki publiczne po kryzysie

45

40

35

30

25

20

15

10

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

@057ty obstugi dtugu Skarbu Parstwa (w mld zt) (lewa 0$) I dtug publiczny (w mid zt) (prawa o0$)

Wykres 8. Koszt obstugi dtugu Skarbu Panstwa a dtug publiczny

Zrédto: Ministerstwo Finanséw, Strategia zarzqdzania dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2016—
2019, Warszawa 2015.

zwiekszajacy sie dtug publiczny w Polsce bardzo istotnie — o ponad 60% - zwiek-
szyl koszt obstugi dtugu miedzy rokiem 2008 a 2012.

Po czwarte wreszcie, istotnym punktem odniesienia dla rzadéw po kryzy-
sie stala si¢ ocena wiarygodnosci kredytowej panstw, ktéra dokonywana jest
poprzez prywatne agencje ratingowe*. Ratingi kredytowe s kluczowe ze wzgle-
du na oprocentowanie dltugu publicznego. Im lepszy rating, tym korzystniej-
sze oprocentowanie obligacji skarbowych moze uzyska¢ dane panstwo. Ratingi
s3 za$ w duzej mierze przyznawane na podstawie analizy polityk publicznych
prowadzonych przez panstwo. Agencje pozytywnie ocenialy projekty reform
strukturalnych, obnizania deficytu sektora publicznego oraz redukeji dlugu
publicznego, co przyczynialo si¢ do poprawienia lub utrzymania ratingu oraz
realnej mozliwoéci prowadzenia przez rzad polityki publicznej. Bez wigkszego
znaczenia byla sensowno$¢ takich zmian z punktu widzenia gospodarczego czy
spolecznego®.

¢ Exposé Donalda Tuska z 18 listopada 2011 r. zawiera bardzo wiele elementéw odnoszacych
sie do zapewnienia stabilno$ci makroekonomicznej poprzez utrzymanie odpowiedniej wyceny pa-
pieréw dtuznych Polski (tj. ratingéw kredytowych). D. Tusk, Expose z 18 listopada 2011 r., Sejm, War-
szawa, 18.11.2011, https://www.premier.gov.pl/files/pliki/20111118_expose.pdf (dostep: 1.08.2019).

¥ 'W. Streeck, Buying Time..., op. cit., wersja ebook, rozdz. 2.2; C. Offe, Participatory inequality
in the austerity state: A supply-side approach, w: W. Streeck, A. Schifer (red.), Politics in the Age...,
op. cit., s. 196-218; A. Sen, It isn’t just the euro. Europe’s democracy itself is at stake, ,The Guardian”,
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Polsce udalo si¢ po 2007 r. utrzymac generalnie stabilny rating kredytowy*,
co samo w sobie nalezy uzna¢ za sukces, poniewaz przecigtne ratingi kredytowe
panstw europejskich w tym czasie zostaly znacznie obnizone®.

3.3.4. Zmiany w politykach rynku pracy

W podrozdziale sprébuje opisa¢ dziatania odnoszace sie do polityk rynku pracy,
czyli interwencji panstwa stosowanych w przypadku wystgpienia stanu nieréw-
nowagi na rynku pracy, ktéry objawia si¢ przede wszystkim spadkiem stopy za-
trudnienia i wzrostem bezrobocia®. Polityki te klasycznie dzieli si¢ na aktywne
i pasywne. Do aktywnych nalezg: wydatki na posrednictwo pracy i doradztwo
zawodowe, szkolenia zawodowe, rotacje i podzial pracy, zachety zatrudnieniowe
(programy zachecajace do zatrudniania 0séb bezrobotnych lub utrzymywania
miejsca pracy), wspieranie zatrudnienia bezrobotnych i rehabilitacji oséb nie-
pelnosprawnych, bezposrednie tworzenie miejsc pracy oraz wspieranie podej-
mowania dzialalnosci gospodarczej. Aktywne polityki rynku pracy maja na celu
bezposrednie lub posrednie tworzenie miejsc pracy, a takze poprawianie umie-
jetnosci 0s6b bezrobotnych w celu zwigkszenia ich atrakcyjnosci na rynku pracy.
Do pasywnych polityk nalezg zasitki, odprawy dla bezrobotnych oraz wczes-
niejsze emerytury. Instrumenty pasywne majg charakter ostonowy, najczesciej
zwigzany z zastepowaniem dochodu osob, ktdre utracity prace, lub zachecajace
do ograniczania aktywnosci zawodowej, aby zwiekszy¢ szanse na zatrudnienie
0sob miodszych.

Uksztaltowanie struktury polityk rynku pracy zostalo w Polsce zdetermino-
wane problemami spofecznymi i zatrudnieniowymi wystepujacymi po 1989 r.,
szybkoscig konwergencji oraz trendami w mysleniu o politykach zatrudnienia,
ktére staty na stanowisku przewagi polityk aktywnych nad pasywnymi. W okresie
bezposrednio po transformacji zasady przyznawania zasitkéw byly stosunkowo

22.06.2011, https://www.theguardian.com/commentisfree/2011/jun/22/euro-europes-democracy-
-rating-agencies (dostep: 1.08.2019).

* W czasach rzadéw PiS miedzy styczniem 2016 a pazdziernikiem 2018 r. Standard & Po-
or’s obnizyl rating z A- do BBB+, podajac za powdd dzialania rzadzacych w obszarze sadow-
nictwa. Standard & Poor’s, Poland Foreign Currency Rating Lowered To ‘BBB+ On Weakening
Institutions; Outlook Negative, 2016, https://www.pb.pl/atta/2898-raport-standard-poors.pdf.pdf
(dostep:1.08.2019). Zestawienie ratingéw kredytowych na stronie: Trading Economics, Poland.
Credit Rating, www.tradingeconomics.com/poland/rating (dostep: 1.08.2019).

# C.F. Baum, D. Schifer, A. Stephan, Credit rating agency downgrades and the Eurozone sove-
reign debt crises, ,,Journal of Financial Stability” 2016, t. 24, s. 117-131.

%0 S. Borkowska, Polski rynek pracy wobec integracji europejskiej, IPiSS 2003/24, Warszawa
2003, s. 115-117.
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liberalne®, co mialo amortyzowaé gwattowny wzrost bezrobocia zwigzany z bar-
dzo szybkimi zmianami gospodarczymi. Spowodowalo to szybki wzrost obcia-
zen budzetowych. Juz w latach 1990-1991 wprowadzono w Polsce obowigzkowy
okres wczesniejszego zatrudnienia oraz ograniczono okres pobierania zasitkow,
co uczynilo system ich przyznawania bardzo restrykcyjnym i zmniejszyto wydat-
ki na pasywne polityki rynku pracy. Niski poziom wydatkéw na pasywne polityki
i restrykcyjno$¢ systemu ogodlnie zblizajg Polske do workfareowego modelu po-
lityki rynku pracy, natomiast ewolucja, szczegdlnie po 2004 r., wykazuje ogdlne
tendencje do zmniejszania wydatkéw na polityki pasywne, a zwigkszania na ak-
tywne*. W obrebie aktywnych polityk rynku pracy charakterystyczne dla Polski
jest przeznaczanie stosunkowo duzych srodkéw na dofinansowywanie zatrudnie-
nia oraz tworzenie zachet zatrudnieniowych w sektorze prywatnym®.

Analiza wydatkéw i przychodéw z Funduszu Pracy pokazuje zmienne wy-
korzystywanie srodkéw na polityki rynku pracy w okresie po wybuchu kryzysu
ekonomicznego. Fundusz Pracy jest w sensie konstrukcyjnym antycykliczny —
przychody w okresie koniunktury powinny finansowa¢ wyzsze wydatki w cza-
sie dekoniunktury. Polityki pasywne (zasilki i $wiadczenia dla bezrobotnych
i emerytéw) sa obligatoryjne, w zwigzku z czym dzialaja jako automatyczny sta-
bilizator w pelnym tego stowa znaczeniu (tj. bez ingerencji rzadu). Ograniczanie
srodkéw na polityki rynku pracy dotyczy wigc aktywnych polityk rynku pracy,
co precyzyjnie wida¢ w tabeli 4.

Cho¢ struktura wydatkéw z Funduszu Pracy wykazuje pewne cechy anty-
cyklicznosci — przychody byty znacznie wyzsze w ,,dobrych” latach 2007-2008,
a wydatki istotnie wyzsze niz przychody w latach 2009, 2010 i 2013 - to rzad
traktowal $rodki z Funduszu Pracy przede wszystkim jako rezerwuar finanso-
wania deficytu budzetowego®. Mimo trudnej sytuacji na rynku pracy w latach
2007-2015 nadwyzka przychodéw nad wydatkami, ktéra zostala skierowana na
pokrycie deficytu budzetowego, wyniosta prawie 6 mld ztotych. Oszczednosci na
politykach rynku pracy byly dokonywane w warunkach wciaz wysokiego pozio-
mu bezrobocia i najwigkszego od lat swiatowego spowolnienia gospodarczego.

1 S. Golinowska, Ochrona socjalna bezrobotnych w Polsce oraz innych krajach, Centrum Ana-
liz Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa 1999, s. 23-26.

32 K. Nagel, Ewolucja pasywnej polityki rynku pracy na przykladzie krajow srodkowoeuropej-
skich, ,,Studia Ekonomiczne” 2012, nr 112, s. 118.

3 Eadem, Aktywna polityka rynku pracy w krajach postkomunistycznych, ,,Studia Ekonomicz-
ne” 2015, nr 236, s. 110-126.

> M. Zielinski, Antycykliczny charakter polityki rynku pracy w Polsce w latach 2007-2012,
»Przeglad Nauk Stosowanych” 2014, nr 5, s. 17; P. Dzido, Fundusz Pracy - potrzeby budzetu patistwa
a bezrobocie, ,Dialog. Pismo Dialogu spolecznego” 2013, nr 36(1), s. 53-59. Zob. tez: A. Fandrejew-
ska, Pienigdze z Funduszu Pracy ratujg budzet, ,Onet Biznes”, 11.09.2013 r., biznes.onet.pl/praca/
bezrobocie/pieniadze-z-funduszu-pracy-ratuja-budzet/8qnr0 (dostep: 1.08.2019).
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3.3.5. Pasywne polityki rynku pracy w trakcie kryzysu

Po 2007 r. kwoty wydatkéw na pasywne polityki rynku pracy w relacji do PKB,
po istotnym ograniczeniu dostepnosci wezesniejszych emerytur, pozostawaly re-
latywnie stabilne. W 2013 r., po lekkim spadku w latach 2009-2012, wydatki na
pasywne polityki rynku pracy osiagnety poziom 0,35% PKB, czyli tyle samo, ile
w 2008 1. Jest to poziom bardzo niski w poréwnaniu z innymi panstwami rozwi-
nietymi. Po kryzysie dokonano przede wszystkim zmian w obszarze zasitkow dla
bezrobotnych oraz w systemie emerytalnym.

Rzad PO-PSL prowadzil polityke ograniczania zasitkéow dla bezrobot-
nych, ktorych dostepnos¢ i wysokos¢ byly i tak stosunkowo niewielkie. Polska
miala jeden z najnizszych odsetkéw bezrobotnych otrzymujacych zasitki dla
bezrobotnych (w okresie migdzy 2007 a 2014 r. otrzymywato je 14-20% bezro-
botnych®), a takze jedna z najnizszych stop zastgpienia sposréd panstw roz-
winietych®. Dla osoby samotnej wérod panstw OECD nizsza stopa zastgpienia
byta jedynie w Australii i Wielkiej Brytanii. W Polsce wyniosta ona w 2009 r.
24% wobec $redniej dla 34 panistw OECD wynoszacej 53%*’. Dla gospodarstwa
domowego z jednym zarabiajagcym stopa zastgpienia w Polsce byta najnizsza
sposréd 34 panstw OECD (27% w poréwnaniu ze $rednig 61%). Zmiany po
kryzysie zmierzaly do dalszego ograniczania wydatkow na zasitki. Po pierw-
sze, od 2010 r. zmieniono zasady ich wyplacania - w okresie pierwszych trzech
miesiecy posiadania prawa do zasitku bezrobotnym wyplaca si¢ petng kwote,
w okresie kolejnych miesiecy zas kwote zmniejszong. Mialo to sklania¢ bezro-
botnych do szybkiego poszukiwania pracy, jednak w okresie wysokiego bezro-
bocia strukturalnego powodowalo szybkie pozbawienie tych oséb srodkéw do
zycia. Po drugie, zwigkszono i tak juz bardzo wysokie obowiazki oraz sankcje
dla bezrobotnych, ktérzy w jakiej§ mierze nie wspdtpracowali z urzedem pra-
cy®®. Wreszcie w 2013 r. wprowadzono system tzw. profilowania bezrobotnych,
jeszcze silniej sankcjonujacy ich za niewystarczajace zaangazowanie we wspol-
pracy z urzedem, jak rowniez szerzej otwierajacy system posrednictwa pracy
na podmioty komercyjne.

» GUS, Miesigczna informacja o bezrobociu rejestrowanym w Polsce, Warszawa 2000-2014,
dane za grudzien kazdego roku.

¢ OECD, Net Replacement Rates for six family types: Initial phase of unemployment, 2016,
http://www.oecd.org/els/benefits-and-wages-statistics.htm (dostep: 1.08.2019).

7 0. Van Vliet, K. Caminada, Unemployment replacement rates dataset among 34 welfare sta-
tes, 1971-2009: An update, extension and modification of the Scruggs’ welfare state entitlements data
set, NEUJOBS Special Report nr 2, 2012, s. 7.

% W szczegolnosci pkt 52 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o zmianie ustawy o promogji za-
trudnienia i instytucjach rynku pracy oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz.U. 22009 r. Nr 6,
poz. 33.
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Zmiany dokonane przez rzad PO-PSL w systemie emerytalnym wymagaja
szerszego wprowadzenia. Najistotniejszym elementem kontekstu byla reforma
emerytalna z 1998 r., ktdra zastgpila repartycyjny system emerytalny o zde-
finijowanym $wiadczeniu poprzez system o zdefiniowanej skadce. Wysokos¢
$wiadczen emerytalnych zalezala wiec od wysokosci wplaconych przez osobe
skladek oraz dalszego oczekiwanego trwania zycia. Reforma podzielita obstuge
systemu emerytalnego na dwa filary - I filar dzialal na zasadzie repartycyjnej,
natomiast II na zasadzie kapitalowej. Wplacane do I filaru skladki mialy finan-
sowac wyplacanie emerytur obecnym emerytom, a §rodki na II filarze miaty by¢
oszczgdnosciami odkladanymi przez konkretng osobe i inwestowanymi na ryn-
ku przez Otwarte Fundusze Emerytalne (OFE) w wybrane instrumenty finanso-
we. System ten miat kilka stabosci. Po pierwsze, nie likwidowal licznych $ciezek
do uzyskania wczesniejszych §wiadczen emerytalnych i przynajmniej czesciowo
sprzyjal wczesnej dezaktywizacji zawodowej, przyczyniajacej si¢ do poglebie-
nia jego niestabilnosci. Po drugie, od poczatku byl gleboko niezbilansowany.
Wplacane $rodki nie starczaly na wyptacenie emerytur dla biezgcych emerytéw,
a wiec musialy by¢ finansowane przez deficyt budzetowy. Kalkulacje wskazywa-
ty, Ze bez wydluzenia wieku emerytalnego lub innych zmian system emerytalny
stawalby sie coraz wiekszym obcigzeniem dla budzetu.

Pierwszg istotng zmiang dokonang przez rzad PO-PSL bylo ograniczenie -
w 2009 r. — prawa do przechodzenia na wcze$niejsza emeryture. Wczesniejsze
emerytury w dluzszej perspektywie mialy zosta¢ zlikwidowane i zastgpione
emeryturami pomostowymi. Reforma miata przyczynic¢ si¢ do powstrzymania
procesu wczesnej dezaktywizacji zawodowej oséb powyzej 50. roku zycia i miala
zostac sprzezona z pdzniej przeprowadzong reformg wydluzajaca wiek emerytal-
ny. Wprowadzenie jej spowodowalo czasowe zwigkszenie srodkéw wydawanych
z Funduszu Pracy (w 2009-2010 r.) - w 2008 r., bojac si¢ utraty uprawnien, prze-
szlo na wczesniejszg emeryture 340 tys. osob, najwiecej od 1991 r.*

W celu dalszej poprawy stabilnosci finansowej systemu emerytalnego rzad
PO-PSL ograniczyt sktadki na OFE oraz wydluzyl wiek emerytalny. OFE znala-
zly sie w tym czasie pod silng krytyka. Ze wzgledu na koniecznosé¢ finansowania
biezacych emerytur z deficytu publicznego Skarb Panstwa emitowal obligacje.
Obligacje te byly natomiast gléwnym produktem skupowanym przez OFE,
stanowiac ok. 2/3 ich aktywow. Obieg ten naturalnie zwigkszal diug publiczny
(niektdrzy autorzy uwazaja wrecz, ze OFE bylo gléownym zrédlem dlugu pu-
blicznego w Polsce®) i budzil naturalne watpliwosci dotyczace sensownosci tego

* M. Polakowski, W jakim kierunku zmierza system emerytalny w Polsce?, Fundacja Friedricha
Eberta, Warszawskie Debaty o Polityce Spolecznej nr 11, Warszawa 2014, s. 14.

€ L. Oreziak, OFE jako gtowne Zrédto diugu publicznego w Polsce, w: L. Oreziak, D.K. Rosati
(red.), Kryzys finansow publicznych: przyczyny, mechanizm, drogi wyjscia, Oficyna Wydawnicza
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typu rozwigzania. OFE pobieraly bowiem stosunkowo wysokie optaty za obstu-
ge srodkow, ktore zasadniczo i tak inwestowaly w obligacje Skarbu Panstwa®'.
Rzad PO-PSL w roku 2011 czasowo ograniczyl wplywy skladek na OFE, nato-
miast w 2013 r. gleboko zreformowat kapitalowa czes$¢ systemu emerytalnego:
przesuni¢to powyzej potowy aktywow OFE na subkonto ZUS, umozliwiajac tym
samym umorzenie czesci zobowigzan Skarbu Panstwa. Zredukowalo to dtug pu-
bliczny o 7,6 pp. w relacji do PKB®.

Nastepnie przystapiono do podnoszenia wieku emerytalnego dla kobiet
2 60 do 67 oraz dla mezczyzn z 65 do 67 lat. Ustawa podnoszaca wiek emerytalny
z maja 2012 r. zakladala relatywnie szybkie podnoszenie tego wieku (szczegdlnie
dla mezczyzn), co mialo przynie$¢ oszczednosci budzetowe w krotkiej perspek-
tywie. Dzialania te przyczynilyby sie prawdopodobnie do przynajmniej cz¢scio-
wego zwigkszenia stabilno$ci systemu emerytalnego, cho¢ wydtuzenie wieku
emerytalnego zostalo szybko ztagodzone w ramach zgloszonej przez prezydenta
Andrzeja Dude reformy wieku emerytalnego z 2016 r.®*

3.3.6. Aktywne polityki rynku pracy w trakcie kryzysu

Do 2010 r. wydatki na aktywne polityki rynku pracy w miare stabilnie rosty.
W 2011 r. znaczgco obnizono wydatki z Funduszu Pracy, co spowodowalo spadek
wydatkéw na aktywne polityki rynku pracy w relacji do PKB do poziomu najniz-
szego od 2004 r. W 2012 i 2013 r. byly one nieznacznie zwigkszane, nie osiaggnely
jednak (w relacji do PKB) poziomu wydatkéw z 2007 r. Nadwyzki z Funduszu
Pracy byly wykorzystywane do poprawiania kondycji budzetu.

Oprocz ograniczania wydatkow w relacji do PKB rzad PO-PSL przeksztal-
cif ich strukture. Zamiast polityk wspierajacych samych bezrobotnych (szkolen)
preferowano polityki wspierajace pracodawcow, ktérzy nastepnie mieli tworzy¢
miejsca pracy (subsydia na wynagrodzenia, dofinansowywanie miejsc pracy,

Uczelnia Lazarskiego, Warszawa 2013, s. 209-253; eadem, Katastrofa prywatyzacji emerytur w Polsce,
»Le Monde Diplomatique” 2014, s. 251-278. Poglady wyrazane przez prof. Oreziak s3 jednak bardzo
kontrowersyjne w $rodowisku ekonomistow systemu emerytalnego - zob. np. M. Géra, R. Rapacki,
Recenzja ksigzki: L. Oreziak, OFE - katastrofa prywatyzacji emerytur w Polsce, ,,Ekonomista” 2014,
nr 4, s. 629-633.

¢ J. Niznik, Koszty funkcjonowania otwartych funduszy emerytalnych w Polsce, ,,Annales Uni-
versitatis Mariae Curie-Sktodowska, sectio H-Oeconomia” 2017, nr 50(4), s. 351-361; Zaktad Ubez-
pieczen Spotecznych, Informacja o wyborze miedzy OFE a ZUS, emerytura.gov.pl/wybor-ofezus/
reforma-ofe/ (dostep: 1.08.2019); L. Oreziak, OFE - zagrozenie dla finanséw publicznych i emerytur,
»Analizy Biura Analiz Sejmowych” 2011, nr 2(46), s. 6-9.

2 Zaklad Ubezpieczen Spolecznych, Informacja o wyborze..., op. cit.

¢ Ustawa o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
oraz niektérych innych ustaw z dnia 16 listopada 2016 r., Dz.U. z 2017 r. poz. 38.
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Wykres 9. Wydatki na aktywne polityki rynku pracy jako % PKB w latach 2004-2013

Zrédto: OECD, Public expenditure and participant stocks on LMP, 2004-2013, https://stats.oecd.org/Index.
aspx?DataSetCode=LMPEXP (dostep: 1.08.2019).

staze itd.). Stosunkowo wysokie pozostaty réwniez wydatki na zakladanie dzia-
talnosci gospodarcze;.

Wprowadzono kilka instrumentéw finansowych, z ktérych warto wymie-
ni¢ przede wszystkm programy antykryzysowe z ustawy z 2009 r. oraz ustawy
z 2013 r. oméwione w rozdziale 3.5. Wydatki w zakresie polityk rynku pracy
prowadzone w tym czasie wykazywaly zasadnicze podobienstwo — byly na ogoét
nakierowane na dofinansowywanie przedsigbiorcéw, ktérym refundowano czesé
kosztow pracy pracownikéw.

Dobrym zobrazowaniem podejscia do polityk rynku pracy rzadu PO-PSL
jest program ,,Gwarancje dla mlodziezy”, wprowadzony jako cze$¢ europejskiej
strategii antykryzysowej ,Pakiet na rzecz zatrudnienia miodziezy” opracowanej
w 2012-2013 r. Miat on na celu aktywizacje mtodych bezrobotnych w regionach,
w ktérych bezrobocie w tej grupie wynosito powyzej 25%. Panistwom cztonkow-
skim pozostawiono relatywnie szeroki zakres mozliwych do zastosowania §rod-
kow aktywizacyjnych. Polska zaimplementowala program poprzez stworzenie
mechanizméw subsydiowania pracodawcéw oraz wsparcia dla zakladania dzia-
talnosci gospodarczej. Bony stazowe umozliwily kierowanie bezrobotnego do
odbycia stazu u pracodawcy na okres szesciu miesiecy, o ile pracodawca zobowia-
ze si¢ do zatrudnienia bezrobotnego po zakonczeniu stazu przez kolejnych szes§¢
miesiecy, za co pracodawca ma otrzymywac okreslona finansowa premie. Bony
zatrudnieniowe refundowaly przez 12 miesigcy cze¢$¢ kosztow wynagrodzenia
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wraz ze skfadkami na ubezpieczenia spoleczne w wysokosci zasitku dla bezro-
botnych, w zwigzku z zatrudnieniem bezrobotnego, ktéremu powiatowy urzad
pracy przyznal bon. Granty na teleprace umozliwity uzyskanie dofinansowania
w wysokosci do sze$ciokrotnosci minimalnego wynagrodzenia za prace brutto
na utworzenie przez pracodawce stanowiska pracy dla oséb pracujacych zdalnie,
zajmujacych si¢ wychowywaniem dzieci lub opieka nad osobg zalezng, natomiast
swiadczenia aktywizacyjne — uzyskanie przez 12 lub 18 miesiecy doptat w wy-
sokosci 1/2 lub 1/3 minimalnego wynagrodzenia za zatrudnienie oséb wycho-
wujacych dzieci lub sprawujacych opieke nad osobg zalezng. Wreszcie w ramach
programu umozliwiono refundowanie skladek na ubezpieczenia spoteczne®.
W drugim komponencie - wspierania dzialalnosci gospodarczej — program
umozliwil uzyskanie pozyczek na preferencyjnych stawkach w wysokosci do
dwudziestokrotnos$ci przecigtnego wynagrodzenia. Program oferowat co praw-
da kilka instrumentéw niemajacych charakteru subsydiéw dla pracodawcéw ani
wspierania dzialalno$ci gospodarczej (bony szkoleniowe refinansujace koszty
szkolen, bony na zasiedlenie finansujace zmiane miejsca zamieszkania w celu
podjecia pracy czy pewne wsparcie dla posrednictwa pracy®), lecz dominowaly
te dwa instrumenty.

Rzad PO-PSL dokonal réwniez reformy szeroko krytykowanego® systemu
posrednictwa pracyw2014r., zasadniczo w duchu aktywizacyjno-workfare’ owym.
Po pierwsze, wprowadzono daleko posuniete profilowanie bezrobotnych, wraz
z podzieleniem ich na trzy kategorie: 1) bezrobotnych ,,bliskich rynku pracy™’
i gotowych do powrotu na rynek pracy, potrzebujacych jedynie przedstawienia
ofert pracy, bez specjalistycznej pomocy; 2) bezrobotnych ,,srednio oddalonych
od rynku pracy” i o $redniej gotowosci do powrotu na rynek pracy, potrzebuja-
cych bardziej rozbudowanego wsparcia w ramach ustug i instrumentéw rynku
pracy, wymagajacych doszkalania lub gtebszej pomocy przy poszukiwaniu pracy
(np. stazy)®; 3) bezrobotnych oddalonych od rynku pracy i/lub niegotowych do
podjecia pracy, ktory stracili motywacje do pracy i jej poszukiwania lub z jakichs
powodéw wykazujg niecheé do pracy®”. Po drugie, wprowadzono mozliwo$é

¢ Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej, Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, Plan re-
alizacji Gwarancji dla mlodziezy w Polsce, Warszawa 2014, s. 37-40.

¢ Ibidem.

¢ A. Pawluczyk, M. Smyk, J. Tyrowicz, Dlaczego w Polsce nie dziata posrednictwo pracy? Wyni-
ki badania eksperymentalnego, PKPP Lewiatan, Warszawa 2013; Ministerstwo Pracy i Polityki Spo-
tecznej, Analiza funkcjonowania urzedéw pracy po ich wlgczeniu do administracji samorzgdowej,
‘Warszawa 2008, s. 172 in.

¢ Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Profilowanie pomocy dla 0séb bezrobotnych. Pod-
recznik dla pracownikéw powiatowych urzedéw pracy, Warszawa 2014, s. 17.

68 Tbidem, s. 19.

% Tbidem, s. 22, 23.
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dokonania outsourcingu organizowania pracy dla bezrobotnych. Osoby odma-
wiajace uczestnictwa w programie moga by¢ pozbawione statusu bezrobotnego
(a co za tym idzie — $wiadczen)”. Wprowadzono wreszcie mechanizm konku-
rencyjnosci miedzy urzedami pracy, ktorych czes¢ finansowania jest uzaleznio-
na od skutecznosci w dzialaniu. Reforma posrednictwa pracy wyrazala sposob
mys$lenia inspirowany nowym zarzadzaniem publicznym, w ktérym instytucjom
okresla si¢ mierzalne cele oraz powiazuje finansowanie z osigganymi wynika-
mi”'. Powigzanie finansowania urzedéw pracy z ich efektywnoscig miato promo-
wa¢ konkurencje miedzy urzedami i réwnoczesnie stanowi pierwszy przypadek
w sektorze budzetowym uzaleznienia czesci wynagrodzenia wyplacanego w da-
nym podmiocie od skutecznosci jego dzialania’. Po drugie, poprzez zwigk-
szenie roli podmiotéw niepublicznych w ustugach zatrudnienia wprowadzono
quasi-rynkowy model myslenia o pomaganiu bezrobotnych. Instytucje publicz-
ne podzlecajg konkurujacym podmiotom ustugi dla bezrobotnych, przy czym
nalezy pamigtaé, ze dzieje sie to w procedurze zamoéwien publicznych, ktora jest
silnie zdominowana przez kryterium najnizszej ceny. Bezrobotni (ktorzy sg fak-
tycznymi klientami danej ustugi) sa pozostawieni bez wyboru ustugodawcy, a co
wiecej — za nieskorzystanie z ustugi danego podmiotu grozi im sankcja w postaci
utraty statusu bezrobotnego. Réwnoczes$nie wysrubowane kryteria przetargowe
(agencje zatrudnienia muszg obstugiwa¢ minimum 200 oséb w powiecie) moga
doprowadzi¢ do zdominowania tego rynku przez kilka podmiotéw, co zwigkszy
cene danych ustug i pozbawi je czynnika konkurencyjnosci. W rzeczywistosci
wiec efekt moze by¢ taki sam, jak gdyby robilo to samo panstwo. Wprowadza-
nie elementéw quasi-rynkowych jest charakterystyczne dla my$lenia z zakresu
nowego zarzadzania publicznego i réownoczesnie wydaje sie¢ wynika¢ ze wzgle-
dow ideologicznych (tj. przekonania o inherentnej skuteczno$ci mechanizméw
przypominajacych rynkowe), a nie analizy efektywnosci danych rozwigzan”. Po
trzecie, zwracano réwniez uwage, ze profilowanie bezrobotnych, w szczegdlno-
$ci powstanie trzeciej kategorii, ,oddalonych od rynku pracy”, w gruncie rzeczy
ideologicznie ma na celu skonstruowanie grupy, za ktéra urzedy pracy nie beda
w rzeczywistos$ci odpowiedzialne. Grupa zostala bowiem tak skonstruowana,

70 Art. 33 ust. 4 pkt 3a Ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy, Dz.U. z 2004 r. Nr 99, poz. 1001.

' K. Sztandar-Sztanderska, Nie zrzucajmy calej winy na nieefektywne urzedy pracy i fikcyjnych
bezrobotnych. Uwagi o niepozgdanych konsekwencjach nowelizacji ustawy o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy, ekspertyza przygotowana w ramach projektu EAPN Polska - wspolnie
budujemy Europe Socjalng, Warszawa 2013, s. 10.

72 P. Arak, Rynek poszukiwania pracy doczekat si¢ reformy, ,Obserwator Finansowy”, 3.06.2014,
https://www.obserwatorfinansowy.pl/tematyka/makroekonomia/rynek-poszukiwania-pracy-
-doczekal-sie-reformy/ (dostep: 1.08.2019).

7 K. Sztandar-Sztanderska, Nie zrzucajmy catej winy..., op. cit., s. 19, 20.
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aby miesci¢ osoby, ktérym powiatowe urzedy pracy w zasadzie nie s3 w stanie
pomoc™ - bezrobotnych ,,z wyboru” i wiecznych beneficjentéw opieki spofecznej,
osoby wymuszajace ubezpieczenie zdrowotne oraz ,fikcyjnych bezrobotnych”,
»$wietnie radzacych sobie finansowo” ”® w szarej strefie.

3.3.7. Paradygmat ,taniego panstwa’

Polityka oszczednosci byta prowadzona réwniez w formie realizacji paradygma-
tu ,taniego panstwa”, ktory zostanie opisany w rozdziale 4.3. Warto jednak za-
sygnalizowa¢, ze realizacja tego paradygmatu z jednej strony wynikala z checi
ograniczenia wydatkow na zatrudnienie w sektorze publicznym, z drugiej za$ -
uzalezniona byla od istnienia niestandardowych, a czgsto wrecz sprzecznych
z prawem dzialan. Te niestandardowe zachowania nastgpnie zwrotnie przyczy-
nily si¢ do poglebienia probleméw sektora publicznego, w szczegélnosci za$ — na
skutek ograniczania wplywéw ze skladek - systemu ubezpieczen spotecznych.

3.4. Wstepne informacje o zmianach w regulacjach zatrudnienia

Ogodlnie rzecz ujmujac, w reakeji na kryzys ekonomiczny regulacje zatrudnienia
zostaly poddane dwom rodzajom przemian.

Po pierwsze, zostaly w intencjonalny sposéb zmodyfikowane: w ustawie
»antykryzysowej”, ustawie zmieniajacej ustawe o pracownikach tymczaso-
wych z 2009 r. oraz reformach z 2013 r. W tym aspekcie zmiany cze¢sciowo
wpisywaly si¢ w ogdélnoswiatowe trendy reformowania prawa pracy, a cze-
$ciowo chcialy ulatwi¢ przedsigbiorstwom adaptacje gospodarcze i poprawic¢
atrakcyjnos¢ inwestycyjng Polski. W tym zakresie dokonano w nich pewnego
uelastycznienia regulacji w formie instytucjonalnego przesuniecia. Ustawy
zostang tu opisane réwnolegle z instrumentami umozliwiajacymi subsydio-
wanie wynagrodzen i kosztow szkolen (z ustawy antykryzysowej z 2009 r. oraz
ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z ochrong miejsc pracy),
ktore zostaly politycznie zaprojektowane jako uzupeinienie do uelastycznio-
nego czasu pracy. Jak pokaze, mimo zarezerwowania przez rzad bardzo du-
zych $rodkéw, subsydia odegraly bardzo ograniczong, niemal nieistotng role
w uzupelnianiu reformy.

Po drugie, regulacje byly poddane nieintencjonalnej polityce dryfu. Seg-
mentacja zatrudnienia i bardziej szczegélowe analizy dotyczace sztywnosci re-
gulacji pokazuja, ze réwnolegle do przesunigcia instytucjonalnego regulacje

7 Ibidem, s. 33.
> Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej, Profilowanie pomocy..., op. cit., s. 22, 23.
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zatrudnienia poddane byly instytucjonalnemu dryfowi, ktéry polegal na spa-
dajacym znaczeniu zatrudnienia standardowego. Dryf ten, cz¢sciowo zwigzany
z konwersyjnym przeksztalceniem uméw terminowych oraz cywilnoprawnych
w alternatywe wobec zatrudnienia standardowego, faktycznie ograniczyt zakres
oddzialywania przepiséw ochronnych. Przybrat specyficzng forme naduzywa-
nia umow na czas okreslony, znaczacego wzrostu zatrudnienia cywilnoprawnego
(w tym zawierania umoéw cywilnoprawnych w sytuacji, w ktorej powinna zosta¢
zawarta umowa kodeksowa) oraz naruszen prawa pracy.

Polityki te dotknely zasadniczo inne grupy pracownikoéw. Jak pokazemy da-
lej, uelastycznienie czasu pracy dotyczylo przede wszystkim pracownikéw duzych
przedsigbiorstw w sektorze przemystowym. Dryf oddzialywat za$ zasadniczo na
gorzej oplacanych pracownikéw w segmencie mniejszych przedsigbiorstw.

Jak postaram si¢ wykaza¢ w kolejnym rozdziale, obie polityki regulacji za-
trudnienia wykazywaly komplementarnosci wobec innych polityk publicznych,
a takze wobec trwatych cech polskiej gospodarki i systemu instytucjonalnego.

Na poczatku zastanowie si¢ nad zmianami w regulacjach zatrudnienia po
kryzysie w krajach rozwinietych od strony sztywnosci regulacji zatrudnienia
(na podstawie indeksdw sztywnosci zatrudnienia — EPL) i pokaze, ze wigk-
szo$¢ panstw przyjela strategie wyrdwnywania réznic regulacyjnych miedzy
zatrudnieniem standardowym i niestandardowym. Przypadek polski bedzie
odmienny, poniewaz regulacje zatrudnienia nie zmienily si¢ z punktu wi-
dzenia EPL. Ze wzgledu na to, ze indeksy EPL koncentrujg si¢ na wybranych
wskaznikach sztywnosci zatrudnienia’ i nie biorg pod uwage rozwigzan ogra-
niczonych w czasie, zostanie przeprowadzona bardziej szczegétowa analiza
zmian. Nastepnie przeanalizowana zostanie polityka dryfu w regulacjach za-
trudnienia, a potem polityczne uwarunkowania zaréwno polityki liberalizacji,
jak i polityki dryfu.

3.4.1. Globalne kierunki zmian w regulacjach zatrudnienia podczas
kryzysu

W okresie przed wybuchem kryzysu ekonomicznego zasadnicza tendencja
wystepujaca w panstwach rozwinietych byto zwiekszanie mozliwosci stoso-
wania umow terminowych i innych niestandardowych form zatrudnienia”.
W trakcie kryzysu doszto jednak do wielu negatywnych zjawisk zwigzanych

76 J. Winczorek, Regulacja rynku pracy a bezrobocie - uwagi metodologiczne, w: KW. Frieske
(red.), Deregulacja polskiego rynku pracy, IPiSS, Warszawa 2003, s. 179-184.

77 A. Szymanska, Instytucjonalne uwarunkowania elastycznosci rynku pracy w krajach OECD,
Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2013, s. 113-123.
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z naduzywaniem tych form zatrudnienia oraz powstania nowej literatury od-
noszacej sie do segmentacji rynku pracy. Po 2007 r. typowa polityka wobec re-
gulacji zatrudnienia stato si¢ wyréwnywanie réznic w regulacjach formalnych
miedzy standardowymi i niestandardowymi formami zatrudnienia. Z jednej
strony uelastyczniano regulacje dotyczace zatrudnienia standardowego, z dru-
giej zas usztywniano umowy terminowe. Celem uelastycznienia regulacji umow
standardowych byto obnizenie ogdlnych kosztéw zwigzanych z tym zatrudnie-
niem, aby utrzymac pracownikéw w sferze rozwigzan standardowych i stwo-
rzy¢ bardziej ,,sterowna” sytuacje’®. Rownoczesnie chciano poprawi¢ ochroneg
zatrudnienia pracownikéw zatrudnionych na umowach niestandardowych,
wykorzystywanych jako tansze rozwigzania. Segmentacja rynku pracy spo-
wodowana istotnie odmiennymi poziomami ochrony réznych pracownikéw
zostala uznana za zjawisko negatywne, prowadzace do silnego zréznicowania
plac, mobilnosci oraz stabilno$ci zawodowej pracownikéw. Rozwigzaniem sta-
to sie wigc ,przerzucanie mostow” (ang. bridging the gap) miedzy umowami
standardowymi i niestandardowymi, tj. zblizanie rozwigzan do siebie. Dobrze
oddaja to zalecenia OECD i Miedzynarodowej Organizacji Pracy w zakresie re-
formowania rynku pracy, a w szczegdlnosci rozwijajaca sie dyskusja dotyczaca
»kontraktu jednolitego”, tj. planu skonstruowania takiej umowy, ktéra ujed-
nolicataby rézne dotychczasowe formy zatrudnienia na podstawie zasady, ze
poziom ochrony pracownika zalezy od czasu, jaki jest si¢ zatrudnionym u jed-
nego pracodawcy, a nie od arbitralnie wybieranego rodzaju kontraktu. Upraw-
nienia pracownika mialyby rosng¢ w miare uptywu tego czasu™.

Jak widzimy w tabeli 5, sposréd 21 panstw europejskich 12 dokonalo uela-
stycznienia regulacji zatrudnienia standardowego w latach 2006-2013, podczas
gdy jedynie dwa zwiekszyly sztywno$¢ tych regulacji (przy czym jedno z tych
panstw — Irlandia — mialo i wcigz ma wyjatkowo elastyczne regulacje tego rodza-
ju zatrudnienia). Srednio w panstwach Unii Europejskiej indeks EPL dla uméw
standardowych zmniejszyt si¢ 0 0,21 pkt - z 2,44 do 2,23 pkt®.

78 1. Schomann, S. Clauwaert, The Crisis and National Labour Law Reforms: A Mapping Exerci-
se, European Trade Union Institute, Brussels 2012.

7 0. Blanchard, J. Tirole, Redesigning the employment protection system, ,De Economist”
2004, t. 152, nr 1, s. 1-20; N. Lepage-Saucier, J. Schleich, E. Wasmer, Moving Towards a Single Labour
Contract: Pros, Cons and Mixed Feelings, OECD Economics Department Working Papers nr 1026,
Paris 2013; G. Casale, A. Perulli, Towards the single employment contract: comparative reflections,
A&C Black, Oxford, 2014; w Polsce: P. Arak, Jak naprawi¢ klin podatkowy w Polsce, Polityka Insight,
Warszawa 2016, s. 46 i n.; P. Lewandowski, P. Arak, P. Zakowiecki, Fikcja zatrudniania w Polsce -
propozycje wyjscia z impasu, Instytut Badan Strukturalnych, Warszawa 2014.

8 Bez Lotwy, Litwy, Chorwacji, Rumunii, Bulgarii, Malty i Cypru, dla ktérych nie dysponu-
jemy danymi.
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Tabela 5. Zmiana indeksu EPL (Employment Protection Legislation) dla umoéw standardo-
wych 2006-2013

Paristwo 2006 | 2007 | 2008 | 2013 |, 6(22"(;:;;')5120 1
Austria 2,37 2,37 2,37 2,37 0
Belgia 1,89 1,89 1,89 1,89 0
Czechy 3,31 3,05 3,05 2,92 -0,39
Dania 2,13 2,13 2,13 2,2 +0,07
Estonia - - 2,74 1,81 -0,93
Finlandia 2,17 2,17 2,17 2,17 0
Francja 2,47 2,47 2,47 2,38 +0,09
Grecja 2,8 2,8 2,8 2,12 -0,68
Hiszpania 2,36 2,36 2,36 2,05 -0,31
Holandia 2,88 2,88 2,88 2,82 —-0,06
Irlandia 1,27 1,27 1,27 1,4 +0,13
Luksemburg - - 2,25 2,25 0
Niemcy 2,68 2,68 2,68 2,68 0
Polska 2,23 2,23 2,23 2,23 0
Portugalia 4,42 4,42 4,42 3,18 -1,24
Stowacja 2,22 2,22 2,22 1,84 -0,38
Stowenia - - 2,65 2,6 -0,05
Szwecja 2,61 2,61 2,61 2,61 0
Wegry 2 2 2 1,59 -0,41
Wielka Brytania 1,26 1,26 1,26 1,1 -0,16
Witochy 2,76 2,76 2,76 2,68 -0,08
Srednia UE bez totwy,
Run:mi‘l";ur}z;‘:‘;:c&'alty 2,44 2,42 2,44 2,23 -0,21
i Cypru (niewazona)

Zrédto: OECD, Employment Protection Legislation, 2007-2013; http://www.oecd.org/els/emp/oecdindicatorsof-
employmentprotection.htm (dostep: 1.08.2019); obliczenia wtasne.

Dzialania podejmowane wobec regulacji uméw terminowych byly mniej
spojne. Pig¢ panstw — Czechy, Estonia, Niemcy, Stowacja, Wegry - usztywni-
lo regulacje zatrudnienia w tym zakresie, natomiast cztery — Grecja, Hiszpania,
Portugalia i Szwecja — dokonaly uelastycznienia regulacji uméw terminowych.
Nalezy przy tym zauwazy¢, ze wczesniejsze regulacje w Grecji i Hiszpanii byly
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Tabela 6. Zmiana indeksu EPL uméw terminowych 2006-2013

Paristwo 2006 | 2007 | 2008 | 2013 | 6(22"(;'(;“;)3_'20 1
Austria 1,31 1,31 1,31 1,31 0
Belgia 2,38 2,38 2,38 2,38 0
Czechy 1,13 1,13 1,13 1,44 +0,31
Dania 1,38 1,38 1,38 1,38 0
Estonia - — 1,88 3 +1,12
Finlandia 1,56 1,56 1,56 1,56 0
Francja 3,63 3,63 3,63 3,63 0
Grecja 2,75 2,75 2,75 2,25 -0,50
Hiszpania 3,25 3 3 2,56 -0,69
Holandia 0,94 0,94 0,94 0,94 0
Irlandia 0,63 0,63 0,63 0,63 0
Luksemburg - - 3,75 3,75 0
Niemcy 1 1 1 1,13 +0,13
Polska 1,75 1,75 1,75 1,75 0
Portugalia 2,56 2,56 1,94 1,81 -0,75
Stowacja 0,63 0,63 1,63 1,75 +1,12
Stowenia - - 1,81 1,81 0
Szwecja 1,44 1,44 0,81 0,81 -0,63
Wegry 1,13 1,13 1,13 1,25 +0,12
Wielka Brytania 0,38 0,38 0,38 0,38 0
Wtochy 2 2 2 2 0
Srednia UE bez totwy,
Rur::r‘:‘;i‘{';ur}g;‘xsc&’alty 1,73 1,71 1,81 1,84 +0,11
i Cypru (niewazona)

Zrédto: OECD, Employment Protection Legislation, 2007-2013, op. cit.; obliczenia wtasne.

bardzo sztywne (wysokie wartosci indeksu EPL dla uméw czasowych). Ogoélnie
$redni indeks EPL dla uméw terminowych dla panstw Unii Europejskiej wzrost
00,11 pkt — z 1,73 do 1,84*".

81 Bez Lotwy, Litwy, Chorwacji, Rumunii, Bulgarii, Malty i Cypru, dla ktérych nie dysponujemy
danymi.
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Tabela 7. Rdznica (gap) miedzy EPL na umowach standardowych i terminowych

Paristwa 2006 | 2007 | 2008 | 2013 | 6(22'2::;‘12013
Austria 1,06 1,06 1,06 1,06 0
Belgia -0,49 -0,49 -0,49 -0,49 0
Czechy 2,18 1,92 1,92 1,48 -0,70
Dania 0,75 0,75 0,75 0,82 +0,07
Estonia - - 0,86 -1,19 -2,05
Finlandia 0,61 0,61 0,61 0,61 0
Francja -1,16 -1,16 -1,16 -1,25 -0,09
Grecja 0,05 0,05 0,05 -0,13 -0,18
Hiszpania -0,89 -0,64 -0,64 -0,51 +0,38
Holandia 1,94 1,94 1,94 1,88 -0,06
Irlandia 0,64 0,64 0,64 0,77 +0,13
Luksemburg - - -1,50 -1,50 0
Niemcy 1,68 1,68 1,68 1,55 -0,13
Polska 0,48 0,48 0,48 0,48 0
Portugalia 1,86 1,86 2,48 1,37 -0,49
Stowacja 1,59 1,59 0,59 0,09 -1,50
Stowenia - - 0,84 0,79 -0,05
Szwecja 1,17 1,17 1,80 1,80 +0,63
Wegry 0,87 0,87 0,87 0,34 -0,53
Wielka Brytania 0,88 0,88 0,88 0,72 -0,16
Wtochy 0,76 0,76 0,76 0,68 -0,08
Srednia UE bez totwy,
Runﬁ:f‘:‘;i‘,";uhf‘;;‘;‘i’sc&'alty 0,71 0,71 0,63 0,39 -0,32
i Cypru (niewazona)

Zrédto: OECD, Employment Protection Legislation, 2007-2013, op. cit.; obliczenia wtasne.

Ogolnie rzecz ujmujac, nalezy stwierdzi¢, ze wiekszo$¢ panstw (12 sposrod
21 analizowanych) przyjela strategie zmniejszenia réznic miedzy poziomem
ochrony zapewnianym przez umowy standardowe i terminowe. Réznica w indek-
sie EPL spadta przecietnie o 0,32 pkt - z 0,71 do 0,39 pkt. W czterech panstwach
réznica w poziomie ochrony wzrosla, przy czym w dwoch sposréd nich - Danii
i Irlandii - nieznacznie (o 0,07 i o 0,13 pkt). Rdznica migedzy poziomem ochrony
pozostala taka sama w Austrii, Belgii, Finlandii, Luksemburgu oraz Polsce.
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Wskaznik EPL opisuje regulacje zatrudnienia w sposob dos¢ ogdlny, analiza
pokazuje jednak, ze polityka w tej dziedzinie w Polsce byta odmienna od po-
wszechnie przyjetego trendu wyréwnywania réznic migdzy formalnymi regula-
cjami umow standardowych i terminowych.

3.5. Liberalizacja - intencjonalna polityka regulacji zatrudnienia

Intencjonalna polityka antykryzysowa w Polsce w zakresie regulacji zatrudnie-
nia oraz wspierania rynku pracy opierata si¢ na trzech elementach: umozliwieniu
bardziej elastycznego ksztaltowania czasu pracy, wprowadzeniu mechanizmow
subsydiowania wynagrodzen i kosztéw szkolen dla przedsigbiorcéw znajduja-
cych sie w trudnosciach ekonomicznych oraz zwigkszaniu mozliwosci korzysta-
nia z pracy tymczasowe;j.

W tym podrozdziale szczegdtowo $ledze historie uchwalenia ustawy antykry-
zysowej z 2009 r. Historyczna sekwencja wydarzen pozwala lepiej zrozumiec usta-
we, ktéra w gruncie rzeczy stuzyla nie przeciwdzialaniu skutkom kryzysu, lecz
realizacji przyjetego paradygmatu politycznego. Znikome wykorzystanie przepi-
sOw ustawy z 2009 r. nie przeszkodzilo rzadowi w skopiowaniu nieskutecznych
rozwigzan w ramach reform z 2013 r. Dodatkowo historyczna forma prezentacji
pozwala lepiej pokaza¢ technokratyczny i ,,suwerenny” sposéb prowadzenia po-
lityk publicznych, a takze praktyki realizacji strategii unikania winy i pozorowa-
nia konsultacji spotecznych z partnerami spolecznymi. Silny sprzeciw partneréow
spolecznych wobec reformy z 2009 r. wyjasnia réwniez czgsciowo brak glebszych
reform oraz pdzniejszy ,,dryfowy” charakter zmian w regulacjach zatrudnienia.

3.5.1. Polityczne aspekty uchwalenia ,,ustawy antykryzysowej” z 2009 r.

Dzialania zmierzajace do przeciwdzialania skutkom kryzysu ekonomicznego
w Polsce rozpoczely sie listopadzie 2008 r., wraz z opracowaniem przez rzad
»Planu stabilnosci i rozwoju”. Plan, po przekazaniu do Trdjstronnej Komisji
ds. Spoteczno-Gospodarczych, stal si¢ obiektem poczatkowo bezskutecznych
negocjacji*. Strona pracownicza negatywnie ustosunkowala sie do przewidzia-
nych w nim propozycji, co spowodowalo wstrzymanie rozméw miedzy praco-
dawcami i pracownikami na poczatku 2009 r. Brak inicjatywy ze strony rzadu
sktonil partneréw spotecznych do ponownego podjecia negocjacji, zakoficzonych
podpisaniem porozumienia w marcu 2009 r. w wyniku autonomicznych rozméw
(tj. bez udzialu rzadu). Strony wytyczyly ramy planowanych dziatan, zawierajace

82 Dokladny opis wydarzen z perspektywy dialogu spotecznego - J. Czarzasty, D. Owczarek,
Kryzys gospodarczy..., op. cit., s. 31-36.
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zgode zwiazkéw zawodowych na wydluzenie okreséw rozliczeniowych czasu
pracy w zamian za ograniczenie wykorzystywania umoéw terminowych oraz
wspdlne poparcie dla mechanizmu subwencjonowania zatrudnienia.

Pakiet zawieral 13 punktéw pogrupowanych w trzy grupy tematyczne.
Pierwsza grupa odnosila si¢ do obszaru wynagrodzen i swiadczen socjalnych
i zakladata m.in. zwigkszenie sSrodkow na $wiadczenia socjalne, uchylenie ustawy
0 negocjacyjnym systemie ksztaltowania przyrostu przecigtnych wynagrodzen,
zniesienie ustawy kominowej, a takze wypracowanie mechanizméw wzrostu mi-
nimalnego wynagrodzenia do 50% przeci¢tnego wynagrodzenia. Druga grupa
rozwigzan dotyczyta rynku pracy oraz stosunkéw pracy i zakladala mozliwos¢
wprowadzania dwunastomiesiecznych okreséw rozliczeniowych, uruchomienie
zakladowych funduszy szkoleniowych, ,racjonalizacje” rozwigzan dotyczacych
doby pracowniczej, wprowadzenie mechanizméw zwigzanych z ruchomym
czasem pracy, ograniczenie stosowania umoéw na czas okreslony, a takze uregu-
lowanie pozycji pakietow socjalnych. Trzecia grupa odnosila si¢ do polityki go-
spodarczej i zaktadala wprowadzenie mechanizméw przyspieszonej amortyzacji
oraz subsydiowania wynagrodzen.

Porozumienie mialo sta¢ si¢ podstawa tworzenia rozwigzan antykryzy-
sowych przez rzad. Na posiedzeniu Prezydium Tréjstronnej Komisji 15 maja
2009 r. z udziatem premiera Donalda Tuska i wicepremiera Waldemara Pawlaka
ustalono, ze rzad w trybie pilnym przystapi do jego wdrazania. Szybko$¢ dziatan
zostala wymuszona odczuwalnym stabni¢ciem dynamiki wzrostu gospodarcze-
go oraz przewidywanym wzrostem bezrobocia. Uzgodniono wdéwczas réwniez,
ze trzynastopunktowy pakiet nalezy traktowac jako integralng calo$¢ i nie bedzie
mozna zrealizowac tylko czgsci postanowien bez realizacji pozostatych®.

Rzad ztozyt projekt ustawy Sejmowi RP 5 czerwca 2009 r. Zawieral on jed-
nak jedynie cze$¢ wynegocjowanych w dialogu autonomicznym postanowien,
wbrew bardzo stanowczemu stanowisku Troéjstronnej Komisji co do integralno-
$ci pakietu. Strona zwigzkowa podkreslala, ze nie wyraza zgody na uchwalenie
przepiséw umozliwiajacych uelastycznianie czasu pracy bez wzgledu na sytuacje
ekonomiczng przedsiebiorcy, i chciata zawezi¢ mozliwos¢ stosowania tego prze-
pisu tylko do takich przedsigbiorcow, ktérzy odczuli finansowo skutki kryzysu.
Jej zdaniem ustawa antykryzysowa w zasadzie realizowala te¢ czgs¢ propozycji
Tréjstronnej Komisji, w ktorej to zwigzki zawodowe poszly na ustepstwa, nie
uwzgledniala natomiast tych propozycji, w ktérych ustapili pracodawcy®*. Przed-
stawiciele pracodawcéw z drobnymi uwagami poparli projekt ustawy.

8 Tréjstronna Komisja ds. Spoteczno-Gospodarczych, Informacja o pracy Prezydium Tréj-
stronnej Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych, ,,CPS Dialog”, 15.05.2009 r.

8 Krytycznie na temat stanowiska zwigzkow — J. Stelina, Prawo pracy a kryzys gospodarczy,
»Panstwo i Prawo” 2010, nr 3, s. 6-10.
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Ustawa zostala uchwalona 1 lipca 2009 r., weszla w zycie 22 sierpnia, nato-
miast jej postanowienia obowiagzywatly do 31 grudnia 2011 r. Ostatecznie ustawa
antykryzysowa zostata uchylona 21 listopada 2013 r. przez ustawe z dnia 11 paz-
dziernika 2013 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z ochrong miejsc
pracy (tzw. druga ustawe antykryzysowa).

Sposdb przeprowadzenia reformy nalezy okresli¢ jako technokratyczny
i ,suwerenny” wzgledem dialogu spolecznego. Zignorowano dialog spoteczny,
w szczegolnosci opinie strony pracowniczej, na podstawie kalkulacji, Ze nastroje
spoleczne s3 zasadniczo przychylne wprowadzaniu instrumentéw antykryzy-
sowych. Zwigzki zawodowe argumentowaly, ze zaproponowana ustawa lamie
postanowienia porozumienia wypracowanego w Trojstronnej Komisji. Brak
poparcia zwigzany byt z wprowadzeniem dluzszych okreséw rozliczeniowych
dla wszystkich przedsiebiorcow (zwiazki chcialy ograniczy¢ je tylko do przed-
siebiorstw w klopotach finansowych), niezawarciem w ustawie instrumentéw
pomocy dla najubozszych rodzin oraz oséb zwalnianych z pracy, nieuchyle-
niem ustawy o negocjacyjnym systemie ksztaltowania przyrostu przecietnych
wynagrodzen, brakiem mechanizméw podwyzek wynagrodzenia minimalnego
oraz nieuwzglednieniem pakietow socjalnych jako zrédet prawa pracy®. Strona
pracownicza uznala réwniez, ze zapisy dotyczace umoéw terminowych nie ogra-
niczaly ich w rzeczywistoséci®®. Zwigzkom zawodowym nie chodzito wytacznie
o samg ,logike” stojaca za uchwalonymi rozwigzaniami (ich zdaniem realizujaca
wylacznie postanowienia korzystne dla pracodawcéw), ale réwniez o brak sza-
cunku wobec wypracowanych w porozumieniu z pracodawcami ustalen i zigno-
rowanie technicznych poprawek.

Przedstawiciele pracodawcow, przeciwnie, wyrazili poparcie dla wprowadze-
nia ustawy®. Popierano przede wszystkim wydtuzenie okreséw rozliczeniowych
jako postulat umozliwiajacy uelastycznianie czasu pracy oraz obnizenie kosz-
tow zatrudnienia. Przedstawiciele pracodawcéw zwracali uwage, ze przepisy
uprawniajace do uzyskiwania subsydiow na wynagrodzenia i szkolenia istotnie
ograniczaly zakres podmiotéw do tego uprawnionych, co grozito nieskuteczno-
$cig instrumentu. Bardzo pozytywne opinie wobec ustawy wyglaszali rowniez

% OPZZ, Stanowisko Prezydium Ogolnopolskiego Porozumienia Zwigzkéw Zawodowych z dnia
7 lipca 2009 roku w sprawie rzgdowych ustaw majgcych przeciwdziataé skutkom kryzysu ekonomicz-
nego, 2009.

8 NSZZ ,Solidarno$¢”, Serwis informacyjny, nr 25 (127), 22 czerwca 2009; M. G6jski, Blankie-
towa ustawa antykryzysowa, ,Tygodnik Solidarno$¢ Swietokrzyska” 2009, nr 128(766).

87 S. Bereska i in., Kondycja konsultacji spotecznych w ramach dialogu tréjstronnego podczas
prac nad pakietem antykryzysowym w 2009 ., w: A. Wojciuk (red.), Analiza pracy administracji nad
wybranym problemem polityki publicznej z punktu widzenia jakosci konsultacji spotecznych, Krajo-
wa Szkola Administracji Publicznej, Warszawa 2012, s. 247, 248.
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inwestorzy zagraniczni®. W szczegdlnosci przedstawiciele sektora motoryzacyj-
nego wyrazali zadowolenie z wprowadzenia dtuzszych okreséw rozliczeniowych,
ktére umozliwialy tatwiejsze dostosowywanie podazy pracy do koniunktury®.

Pomimo naruszenia ustalen partneréw spotecznych rzad uznal, ze znajduje
sie w dobrej sytuacji do wprowadzenia antykryzysowych rozwiazan ze wzgle-
du na szybko rosnacg akceptacje opinii publicznej. Badania CBOS pokazywaly
szybka zmiane nastrojow spolecznych na przetomie 2008 i 2009 r. O ile w li-
stopadzie 2008 r. 75% respondentéw twierdzito, ze ich gospodarstwa domowe
nie odczuwaja skutkéw kryzysu, a tylko 18% bylo innego zdania, o tyle w lutym
2009 r. juz prawie potowa z nich odpowiadala, ze odczuwa skutki kryzysu. Dawat
sie we znaki spadek dochodéw, wzrost rat sptacanych kredytéw, dostrzezono ne-
gatywne skutki kryzysu w miejscu pracy®® oraz znacznie ograniczono oczekiwa-
nia placowe®. Duza cz¢$¢ respondentéw wyrazila sktonnos¢ do zaakceptowania
mniejszych zarobkéw przy zachowaniu dotychczasowych obowigzkéw i godzin
pracy, jezeli byloby to warunkiem przetrwania ich zakladu pracy, a wiekszos¢
zgodzilaby sie na tymczasowe skrocenie czasu pracy za mniejsze wynagrodzenie,
gdyby ich zaklad pracy znalazt si¢ w trudnej sytuacji®.

Co wigcej, na poczatku 2009 r. do$¢ powszechne bylo przekonanie, ze rzad
robi za malo w celu przeciwdzialania skutkom kryzysu®. Rownoczesnie gabinet
Tuska cieszyt si¢ duzym poparciem®, a proponowane przez niego rozwigzania
antykryzysowe byly oceniane lepiej niz scenariusze opozycji®. Wsrdd respon-
dentéw uwidaczniatlo si¢ niezadowolenie z malo aktywnej polityki rzadu, faczace
sie przy tym ze sklonnoscig do zaakceptowania pewnych elementéw polityk an-
tykryzysowych, w tym zwigzanych z uelastycznieniem warunkéw pracy i placy.

Ustawie antykryzysowej z 2009 r. towarzyszyly szerokie strategie unikania
winy. Po pierwsze, rzad przedstawial reforme jako efekt konsensusu pracowni-
kéw i pracodawcow, mimo ze strona pracownicza wycofala poparcie dla reformy.

8 Polska Agencja Informacji i Inwestycji Zagranicznych, Bariery w naplywie bezposrednich
inwestycji zagranicznych do Polski, Warszawa 2011, s. 16-24.

8 Polska Agencja Informacji i Inwestycji Zagranicznych, Bariery w naplywie bezposrednich
inwestycji zagranicznych do Polski, Warszawa 2013, s. 13.

% CBOS, Odczuwalne i przewidywane konsekwencje kryzysu. Komunikat z badar, BS/51/2009,
Warszawa 2009, s. 3-6.

8 W. Gumula, A. Gucwa, W. Nalepa, Z. Opiola, Rynek pracy w Polsce (wynagrodzenia, produk-
tywnos¢ pracy i migracje w maju 2010 roku - na tle panelowych badat opinii pracodawcow i bezro-
botnych w latach 2006-2009), Materialy i Studia NBP, Warszawa 2011, s. 16, 17.

2 CBOS, Reakcje na kryzys gospodarczy. Komunikat z bada#, BS/31/2009, Warszawa 2009,
s. 8,9.

% Ibidem, s. 5; CBOS, Polityka antykryzysowa rzgdu. Komunikat z bada#, BS/47/2009, War-
szawa 2009, s. 1.

% CBOS, Stosunek do rzgdu w kwietniu. Komunikat z bada#n, BS/60/2009, Warszawa 2009, s. 2.

% CBOS, Polityka antykryzysowa rzgdu..., op. cit., s. 3.

121



Rozdzial 3. Kryzys i polityki publiczne po kryzysie

Po drugie, reforma byla pokazywana jako obiektywna konieczno$¢ wynikaja-
ca z niezaleznych, rynkowych mechanizméw. Po trzecie, postanowienia ustawy
byty przedstawiane jako co$, z czego moga ,,korzysta¢” pracodawcy i pracowni-
cy’. Poza artykulem 11 ustawy, méwigcym o mozliwosci ztozenia przez pracow-
nika opiekujgcego sie dzieckiem lub czlonkiem rodziny wniosku o indywidualny
rozklad pracy, trudno jest wskaza¢ jakikolwiek artykul, z ktérego mogliby ,.ko-
rzysta¢” pracownicy. Wszystkie pozostale postanowienia sg stosowane do przed-
siebiorcow, ktorzy mogli zadecydowaé o wprowadzeniu konkretnych rozwigzan
(czasem po wyrazeniu zgody przez pracownikéw). Subsydiowanie wynagrodzen
i szkolen réwniez miato by¢ kierowane do przedsigbiorcow, ktdrzy mieli nastep-
nie oferowac je pracownikom, natomiast uzyskanie subsydiéw zostato obostrzo-
ne wieloma przestankami, ktére musial spelni¢ przedsigbiorca. Retoryka bycia
powszechnie ,korzystnym” ukrywala to, ze ,ulzenie” przedsi¢gbiorcom w trud-
nosciach kryzysu mialo polega¢ na przerzuceniu czgsci kosztéw na pracowni-
kéw oraz generalnym obnizeniu kosztéw pracy dla przedsiebiorcow. Ewentualne
korzystne rezultaty mogly polega¢ wiec na tym, ze przedsiebiorcy (za sprawa
subsydiéw lub obnizonych kosztéw pracy dzigki oszczednosciom dokonanych na
pracownikach) beda mogli utrzymac staty poziom zatrudnienia.

3.5.2. Ocena skuteczno$ci rozwigzan antykryzysowych zwigzanych
z subsydiowaniem wynagrodzen i dofinansowywaniem szkolen z ustawy
22009 .

Ustawa z 2009 r. zawierala pakiet rozwigzan, ktérych skuteczno$¢ nalezy oceniaé
odrebnie.

Po pierwsze, w przetrwaniu trudnego czasu dla prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej i zapobiezeniu wzrostu bezrobocia mialo pomédc subsydiowanie
wynagrodzen. Ustawa operowala pojeciem przejsciowych trudnosci ekonomicz-
nych, ktére stanowily przestanke do skorzystania ze srodkéw z Funduszu Gwa-
rantowanych Swiadczen Pracowniczych (FGSP). Przestanka ta, jak okazalo sie
pdzniej, zostata sformulowana w sposdéb utrudniajacy dostep do finansowania.
Aby wystapi¢ o subsydiowanie wynagrodzenia i dofinansowanie szkolen, przed-
siebiorca musiat znajdowac si¢ w przejsciowych trudnosciach finansowych, czyli
wykaza¢ odpowiedni $redni spadek obrotéw gospodarczych w danych trzech ko-
lejnych miesigcach wobec tego samego okresu miedzy 1 lipca 2007 r. a 30 czerw-
ca 2008 r. (nie mniej niz 25%; w pazdzierniku 2010 r. prog ten zostal z inicjatywy

% Kancelaria Premiera, Pracodawcy i pracownicy mogq juz korzystaé z pakietu antykryzyso-
wego, 24.08.2009, https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/aktualnosci/pracodawcy-i-pracownicy-
-moga-juz-korzystac-z-pakietu-antykryzysowego.html (dostep: 1.08.2019).
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Polskiego Stronnictwa Ludowego i przy sprzeciwie zdecydowanej wigkszosci po-
stéw Platformy Obywatelskiej obnizony do 10%). Musiat sporzadzi¢ takze pro-
gram naprawczy, nie zalega¢ z placeniem danin publicznych, nie by¢ w sytuaciji,
w ktorej zachodzilyby przestanki do ogloszenia upadlosci oraz nie by¢ benefi-
cjentem pomocy publicznej w celu zatrudnienia bezrobotnego. Przedsigbiorcy,
ktérzy uzyskali zaswiadczenie potwierdzajace spelnienie przez nich wymagan,
mieli mozliwo$¢, bez dokonywania wypowiedzenia zmieniajacego, obnizy¢
wymiar pracy pracownika o maksymalnie polowe, zmniejszajac réwnoczes-
nie proporcjonalnie wynagrodzenie o prace, do poziomu nie nizszego jednak
niz wynagrodzenie minimalne. W okresie objecia pracownika obnizonym wy-
miarem pracy otrzymywat on $wiadczenie z FGSP na cze$ciowg rekompensate
obnizonego wymiaru pracy (maksymalnie 70% zasitku dla bezrobotnych) albo
stypendium z Funduszu Pracy (100% zasitku dla bezrobotnych), jezeli w tym
czasie odbywalby szkolenie lub studia dyplomowe.

Drugim narzedziem przewidzianym przez ustawe byl przestrdj ekonomicz-
ny, oznaczajacy niewykonywanie pracy u przedsiebiorcy w przejsciowych trud-
nos$ciach finansowych przez pracownika pozostajacego w gotowosci do pracy
z przyczyn ekonomicznych niedotyczacych pracownika. Przedsigbiorca w tym
wypadku moégt zwolni¢ pracownika z obowiazku pracy, pozostawiajac go w go-
towosci do pracy. Pracownik mégl réwniez otrzymywaé z FGSP $wiadczenie
w wysokosci 100% zasitku dla bezrobotnych oraz wynagrodzenie wyplacane
przez przedsigbiorce (w wysokosci stanowiacej réznice migdzy minimalnym wy-
nagrodzeniem za prace a $wiadczeniem z Funduszu) albo - jezeli podjal szkole-
nie lub studia podyplomowe - z Funduszu Pracy stypendium w wysokosci 100%
zasitku dla bezrobotnych oraz wynagrodzenie wyplacane przez przedsiebiorce
(W wysokos$ci stanowigcej réznice miedzy minimalnym wynagrodzeniem za
prace a stypendium). Sensem regulacji antykryzysowej w zakresie szkolen byto
wykorzystanie obnizonego na skutek kryzysu ekonomicznego wymiaru czasu
pracy pracownika, aby zwigkszy¢ jego kwalifikacje (,,poprawi¢ jakos¢ kapitatu
ludzkiego”)®”. Motywacja dla pracodawcy miato by¢ uzyskanie przy poniesieniu
niewielkiej czesci kosztow (20%) szkolenia pracownika, ktoére de facto ,dopelnia-
toby” jego czas pracy, lecz od tego czasu pracy skladki optacatby Fundusz Pracy.
Dla pracownika motywacja bytoby z kolei zwigkszenie swoich kompetencji. Roz-
wigzanie takie miato wigc by¢ korzystne dla obu stron. Kolejnym instrumentem
byla mozliwos¢ otrzymania dofinansowania na oplacenie skladek na ubezpiecze-
nie spofeczne pracownikéw.

7 Rada Ministréw, Uzasadnienie do projektu ustawy o tagodzeniu skutkow kryzysu ekonomicz-
nego dla pracownikow i przedsiebiorcow wraz z projektami aktéw wykonawczych, druk nr 2044,
‘Warszawa 2009, s. 3.
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Na subsydia wynagrodzen przeznaczono 960 mln zt dla 200 tys. pracowni-
kow, przy zalozeniu, ze kwota 800 z1 (zasitek dla bezrobotnych wraz ze skfadkami
na ubezpieczenia spoteczne) bedzie wyplacana przez sze$¢ miesiecy (maksymal-
ny okres, za ktory przystuguje bezzwrotna pomoc finansowa). W praktyce oka-
zalo si¢, ze wymagania formalne zwigzane z uzyskaniem statusu przedsigbiorcy
w trudnosciach ekonomicznych okazaly si¢ wysokie i przewidziane $rodki zo-
staly wykorzystane w niewielkim zakresie. Do FGSP w okresie obowigzywania
ustawy w sumie ztozono tylko 195 wnioskéw dla 12 365 osdb, czyli subsydiowa-
no zatrudnienie jedynie ok. 6% z przewidzianych 200 tys. pracownikéw®®. Roz-
patrzono wnioski na kwote 21,8 mln zl, czyli ok. 2% szacowanych na to srodkéw,
w tym®: 9,6 mln zt dla 6974 0s6b z tytulu przestoju ekonomicznego; 9 min zi
dla 5376 0s6b z tytulu obnizonego czasu pracy; 3,1 mln zt z tytutu sktadek na
ubezpieczenie spoleczne. ROwniez na sfinansowanie kosztow szkolenia, studiow
dyplomowych oraz stypendiéow wraz ze sktadkami na ubezpieczenia spoteczne
przeznaczono bardzo duzg kwote 500 mln zt dla ok. 55 450 pracownikdw, co
oznaczalo ok. 9 tys. zt dofinansowania na pracownika. Wymogi formalne po-
nownie utrudnily korzystanie z tego instrumentu. Pod koniec funkcjonowania
ustawy, wedlug stanu na dzien 27 grudnia 2011 r., zawarto umowy obejmujace
zaledwie 1325 0s6b na kwote 1,7 mln z1, czyli wykorzystano ponizej 0,4% zapla-
nowanych srodkéw'®.

Na subsydiowanie wynagrodzen i dofinansowanie szkolen przeznaczono
wiec znaczgce $rodki, ktore nastepnie nie zostaly wykorzystane i ich wptyw
na rynek pracy pozostal znikomy. W zakresie subwencji wynagrodzen w uza-
sadnieniu ustawy mozna przeczytaé, ze bez wprowadzenia tego rozwigzania
bezrobocie wzroénie do 12,6%'". Co interesujace, jesli uznamy, ze instrument
subsydiowania wynagrodzen nie mial pozytywnego wplywu na zatrudnienie,
ten szacunek okazal si¢ dos¢ doktadny, poniewaz w grudniu 2011 r. stopa bezro-
bocia wyniosta 12,5%'.

% PFundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych, Informacja o wnioskach ztozonych
do FGPS na podstawie ustawy z dnia 1 lipca 2009 roku o tagodzeniu skutkow kryzysu ekonomicznego
dla pracownikéw i przedsigbiorcow.

% Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej, Dane dotyczgce realizacji ustawy o tagodzeniu
skutkow kryzysu ekonomicznego w 2009 r., Warszawa 2009.

19 Tbidem.

10 Rada Ministréw, Uzasadnienie do projektu ustawy o tagodzeniu..., op. cit., s. 2.
12 GUS, Miesigczna informacja o bezrobociu rejestrowanym w Polsce w grudniu 2011 r., War-
szawa 2011.
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3.5.3. Ocena skuteczno$ci rozwigzan antykryzysowych zwigzanych
z uelastycznieniem czasu pracy z ustawy z 2009 r.

Najszerzej wykorzystywane w praktyce postanowienia ustawy antykryzysowej do-
tyczace uelastycznienia czasu pracy zastosowano do wszystkich przedsiebiorcow,
co bylo sprzeczne z ustaleniami pakietu ustalonego w Tréjstronnej Komisji ogra-
niczajacymi je do sytuacji trudnosci finansowych spowodowanych przez kryzys.
Mechanizmy wprowadzajace uelastycznienie dotyczyly trzech elementéw.

Po pierwsze, ustawa umozliwita wydtuzenie okresu rozliczeniowego do 12 mie-
siecy, jezeli byloby to uzasadnione ,,przyczynami obiektywnymi lub technologicz-
nymi, lub dotyczacymi organizacji czasu pracy”'®. Pozwalalo to przedsiebiorcy
odpowiednio manipulowa¢ czasem pracy w zaleznosci od potrzeb gospodarczych,
np. skroci¢ go do czterech godzin w momencie mniejszej liczby zamdwien i wy-
dluzy¢ do 12 w okresie wzrostu popytu'®. Okresy dluzszej pracy mogly by¢
réwnowazone okresami krétszej w obrebie okresu rozliczeniowego trwajacego
do 12 miesiecy. Wynagrodzenie pracownika nie mogto spas¢ ponizej wysokosci
minimalnego wynagrodzenia za pracg (nawet jezeli przepracowana liczba godzin
nie sumowaloby si¢ do warto$ci minimalnego wynagrodzenia). Porozumienie
wprowadzajace diuzsze okresy rozliczeniowe moglo by¢ umieszczone w ukltadzie
zbiorowym pracy, porozumieniu z zaktadowymi organizacjami zbiorowymi lub
z przedstawicielami pracownikéw, i nalezalo je przekaza¢ inspektorowi pracy.

Po drugie, ustawa dala mozliwo$¢ wprowadzenia przez pracodawce indywi-
dualnego rozkladu pracy, przewidujacego rézne godziny jej rozpoczynania i kon-
czenia, wlaczajac w to ponowne wykonywanie prac w tej samej dobie, ktore nie
stanowilo w takim wypadku pracy w godzinach nadliczbowych.

Po trzecie, ustawa wprowadzila mozliwo$¢ zawierania nieograniczonej liczby
umow na czas okreslony, jezeli taczny ich czas trwania nie przekroczytby 24 miesie-
cy, znoszac rownoczesnie zasadg, ze po dwoch kolejnych umowach o prace na czas
okreslony trzecia staje si¢ z mocy prawa umowa na czas nieokreslony. Ustawa mia-
ta wigc dwojaki wplyw - z jednej strony umozliwiala zawieranie nieograniczonej
liczby uméw (uelastyczniata wigc ich zawieranie), z drugiej natomiast — ogranicza-
fa czas, na ktéry mogly by¢ zawierane. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze nie prze-
widziano zadnej sankcji za przekroczenie dwudziestoczteromiesiecznego okresu,
de facto wigc ustawa jedynie uelastyczniala stosowanie uméw na czas okreslony'”.

15 Art 9 § 1 ustawy z dnia 1 lipca 2009 r. o fagodzeniu skutkéw kryzysu ekonomicznego dla
pracownikéw i przedsigbiorcéw, Dz.U. z 2009 r. Nr 125, poz. 1035.

4 Nie mozna bylo jednak naruszy¢ prawa do minimalnego dobowego i tygodniowego
odpoczynku.

15 M. Bekas i in., Strategie funkcjonowania i procesy inwestycyjne przedsigbiorstw w sytuacji
znaczgcego pogorszenia sig koniunktury w gospodarce lub konkretnych branzach, Polska Agencja
Rozwoju Przedsigbiorczosci, Warszawa 2009, s. 33.
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Nalezy zauwazy¢, ze przepisy dotyczace czasu pracy nalezaly do najczesciej
naruszanych przed wprowadzeniem ustawy antykryzysowej. Jego uelastycznie-
nie, pozwalajace pracodawcom na swobodniejsze dysponowanie czasem pracy
pracownikéw, mozna potraktowac jako wlaczenie w sfere legalnych dzialan ta-
kich, ktére wczesniej byly sprzeczne z prawem (i rownoczesnie powszechne). Zli-
beralizowane zostaly wigc przepisy, ktore nalezaly do najczesciej naruszanych
przed kryzysem. Réwnoczesnie nalezy zauwazy¢, ze liczba naruszen przepisow
regulujacych czas pracy wciaz utrzymywata sie na wysokim poziomie'*.

Uelastyczniony czas pracy zostal zastosowany przez 1075 pracodawcow
i objat ok. 100 tys. pracownikéw. Dluzsze okresy rozliczeniowe najczesciej
wprowadzano w przedsigbiorstwach zajmujacych sie przetworstwem przemy-
stowym (ponad polowa przypadkéw), budownictwem oraz handlem hurto-
wym i detalicznym (po ok. 1/10 przypadkéw)'”’. Byly one wprowadzane na
podstawie porozumienia z przedstawicielami pracownikéw (2/3 przypad-
kéw - w sumie 720), rzadziej na mocy porozumienia ze zwigzkami zawodowy-
mi (1/3 przypadkéw — w sumie 335) i bardzo rzadko w ukladach zbiorowych
pracy (20 przypadkow).

Watpliwosci budzi rozklad przedtuzanych okreséw rozliczeniowych. Zde-
cydowana wigkszo$¢ przedsiebiorcow (736 sposrod 1075) wybierala najdluzszy,
dwunastomiesieczny okres'®. Ustawa wymagala przy uzasadnianiu wyboru
rozwazenia, czy wydtuzenie ,jest uzasadnione przyczynami obiektywnymi lub
technologicznymi, lub dotyczacymi organizacji czasu pracy”. Wydaje sie, ze
przedsigbiorcy niejako automatycznie wybierali najdtuzszy mozliwy okres, cho¢
réwnoczesnie rodzaj przedsiebiorstw najczesciej wykorzystujacych dluzsze okre-
sy rozliczeniowe (przetworstwo przemystowe) powodowal, ze fatwo bylo uzasad-
ni¢ im dwunastomiesieczng sezonowo$¢ produkeiji.

Podzial przedsigbiorstw, ktére wprowadzily diuzsze okresy rozliczeniowe
ze wzgledu na liczbe pracownikéw, przedstawia tabela 8.

Widzimy wiec duze rozbieznosci w faktycznym wykorzystywaniu przepisow
przez okreslone grupy przedsigbiorstw. Stopien wykorzystania przez mikro i male
przedsiebiorstwa byl niemal znikomy, z wydluzonych okreséw rozliczeniowych
skorzystalo troche (2,8%) srednich przedsiebiorstw i znaczny odsetek duzych (pra-
wie co dziesigte). Pomimo ze wigksze przedsigbiorstwa zasadniczo lepiej radzity

196 Wrécimy jeszcze do tego zagadnienia, zob. tabela 12.

7 PIP, Dane przekazane przez Panstwowq Inspekcje Pracy dotyczgce stwierdzonych przez in-
spektoréw pracy naruszeri przepisow ustawy z dnia 1 lipca 2009 r. o tagodzeniu skutkow kryzysu
ekonomicznego dla pracownikéw i przedsigbiorcow (Dz.U. Nr 125, poz. 1035, z pozn. zm.) w latach
2010-2011 (zal. 1) oraz informacja dotyczgca porozumiesi o przedtuzeniu okresu rozliczeniowego za-
wartych na podstawie art. 9 tej ustawy (zat. 2).

1% Tbidem.
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Tabela 8. Dtuzsze okresy rozliczeniowe wprowadzane na podstawie ,ustawy antykryzysowej”
22009 r. a wielkos¢ przedsiebiorstw

i .. Liczba . L',CZba , Przedsiebiorstwa, ktore
Wielkos¢ L. przedsiebiorstw, ktore .
L. przedsiebiorstw . zastosowaty dtuisze
przedsiebiorstwa zastosowaty dtuzsze . .
w2012r. . R okresy rozliczeniowe (w %)
okresy rozliczeniowe
Od1do
9 pracownikéw 1719 187 105 0,01
(mikro)
0d 10 do
49 pracownikow
(mate 57071 196 0,3
przedsiebiorstwa
bez mikro)
0d 50do
249 pracownikow 15484 445 2,8
($rednie)
Powyzej
250 pracownikéw 3201 314 9,8
(duze)

Zrédto: PIP, Dane przekazane przez Paristwowq Inspekcje Pracy dotyczgce stwierdzonych przez inspektoréw
pracy naruszen przepiséw ustawy z dnia 1 lipca 2009 r. o tagodzeniu skutkéw kryzysu ekonomicznego dla
pracownikéw i przedsiebiorcow (Dz.U. z 2009 r. Nr 125, poz. 1035, z pézn. zm.) w latach 2010-2011 (zat. 1) oraz
informacja dotyczqca porozumien o przedtuzeniu okresu rozliczeniowego zawartych na podstawie art. 9 tej
ustawy (zat. 2), 2011 (w zakresie zawartych porozumien); GUS, Dziatalnos¢ przedsiebiorstw niefinansowych
w 2012 r., Warszawa 2014 (w zakresie liczby i wielkosci przedsiebiorstw); obliczenia wtasne.

sobie finansowo w czasie kryzysu'®, to korzystanie przez nie z dtuzszych okreséw
rozliczeniowych nie powinno dziwi¢. Po pierwsze, duze i $rednie przedsigbior-
stwa znacznie cze$ciej zatrudniajg pracownikéw na umowy o prace, podczas gdy
w sektorze malych i mikroprzedsigbiorstw czgsto stosowane byly umowy cywil-
noprawne, pozwalajace na bardziej swobodne ksztaltowanie czasu pracy'’. Po
drugie, w duzych i $rednich przedsiebiorstwach rzadziej dochodzilo do naruszen
prawa pracy niz w matych i mikroprzedsigbiorstwach'"!, co wigze si¢ z m.in. cze-
stoscig kontroli Panstwowej Inspekcji Pracy oraz wigksza obecnoscig zwigzkow

1% NBP, Ocena kondycji ekonomicznej sektora przedsigbiorstw niefinansowych w 2009 roku
w Swietle danych F-01/1-01, czerwiec 2010; NBP, Ocena kondycji ekonomicznej sektora przedsie-
biorstw niefinansowych w 2010 roku w Swietle danych F-01/1-01, czerwiec 2011.

10 PIP, Sprawozdania z dziatalnosci Paristwowej Inspekcji Pracy w latach 2003-2015, Warszawa
2004-2016.

1 Tbidem.

127



Rozdzial 3. Kryzys i polityki publiczne po kryzysie

zawodowych'2. W mniejszych przedsigbiorstwach i tak czgsto nielegalnie ksztal-
towano pracownikom czas pracy w sposéb elastyczny lub w inny sposéb obnizano
koszty pracy, np. poprzez zawieranie sprzecznych z prawem uméw cywilnopraw-
nych w warunkach wilasciwych dla umowy o prace'”®. Po trzecie, w szczegdlnosci
wiele mikroprzedsiebiorstw w Polsce to przedsiebiorstwa rodzinne lub oparte na
indywidualnych znajomosciach, co powoduje brak koniecznosci formalizaciji ela-
stycznych systemoéw pracy''. Wreszcie wigksze przedsigbiorstwa dysponuja praw-
dopodobnie lepsza infrastrukturg umozliwiajaca legalizacje takich dziatan w PIP
(np. prawnikami, ktérzy zlozyliby wnioski o przediuzenie okreséw rozliczenio-
wych do PIP).

Nie dysponujemy ani danymi dotyczacymi wykorzystania indywidualnych
rozktadéw czasu pracy, ani informacjami pozwalajacymi zbada¢, w jaki sposéb
ustawa antykryzysowa wplynela na zawieranie uméw na czas okreslony. Stwo-
rzenie wiarygodnej metody oceny napotykatoby trudnosci, przede wszystkim na
ocene wplywu regulacji prawnych na zachowanie aktoréw dzialajacych na rynku
oraz bioragc pod uwage to, Ze ustawa z jednej strony miala réwnocze$nie uela-
styczniac i usztywnia¢ stosowanie uméw na czas okreslony (cho¢ to drugie nie
bylo obarczone sankcjg). Odsetek uméw na czas okreslony wsréd pracownikow
w Polsce utrzymuje si¢ na wzglednie staltym, niezwykle wysokim poziomie od

2006 1., wydaje sie wiec, ze wplyw ustawy byl ograniczony'”.

3.5.4. Zmiany w ustawie o pracownikach tymczasowych

Drugim komponentem zmian uchwalonych jeszcze w czasie pierwszej kadencji
rzadéw PO-PSL i w reakcji na pierwszg fale kryzysu byly zmiany w ustawie o pra-
cownikach tymczasowych. W polowie 2009 r. Komisja Nadzwyczajna ,,Przyjazne
Panstwo”, zdominowana przez postéw Platformy Obywatelskiej, zglosila projekt
zmiany ustawy o zatrudnianiu pracownikéw tymczasowych''®. Rzad pozytywnie

"2 CBOS, Zwigzki zawodowe i naruszenia praw pracowniczych. Komunikat z badan,
BS/109/2010, Warszawa 2010.

13 PIP, Sprawozdanie z dziatalnosci Pavistwowej Inspekcji Pracy w 2013 roku, Warszawa 2014,
s. 53-58.

114 A. Kowalewska (red.), Firmy rodzinne w polskiej gospodarce - szanse i wyzwania, Polska
Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci, Warszawa 2009.

15 Szczegdlnie ze postanowienia ustawy antykryzysowej w tym zakresie nie byly jasne, przez
co niektdrzy przedsiebiorcy bali sie wykorzystywania tego instrumentu w obawie przed narusze-
niem prawa. Zob. G. Spytek-Bandurska, M. Szylko-Skoczny, Ocena wykonania ustawy antykryzyso-
wej, »,Polityka Spoteczna” 2012, nr 1, s. 3.

16 Komisja Nadzwyczajna ,,Przyjazne Panstwo”, Projekt ustawy o zmianie ustawy o zatrudnia-
niu pracownikéw tymczasowych, druk nr 1929, Warszawa 2008.
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odniost si¢ do projektu'”. Projekt, poddany niewielkim modyfikacjom, zostal
glosami wiekszo$ci PO-PSL uchwalony 23 pazdziernika 2009 r."'® Ustawa za-
wierala dwa istotne postanowienia. Po pierwsze, uchylila artykut 3 ustawy o za-
trudnianiu pracownikéw tymczasowych, ktéry ograniczal korzystanie z pracy
tymczasowej przez pracodawcow, ktorzy w okresie szesciu miesiecy poprzedzajg-
cych przewidywany termin rozpoczecia wykonywania pracy tymczasowej przez
pracownika tymczasowego wypowiedzieli pracownikom stosunki pracy lub roz-
wigzali umowy z w trybie zwolnien grupowych. Po drugie, wydluzyta okres, na
ktéry mozna skierowaé pracownika tymczasowego do wykonywania pracy na
rzecz jednego pracodawcy uzytkownika z 12 do 18 miesiecy.

Przepisy te znaczaco rozszerzyly mozliwos¢ wykorzystywania pracowni-
kéw tymczasowych. Uchylony artykutl 3 byt rzeczywiscie sformulowany bardzo
ogolnie, przez co uniemozliwial pracodawcy zatrudnianie pracownikéw tymcza-
sowych nawet w innych dziedzinach dziatalnosci przedsigbiorstwa i do innych
zadan, jezeli zastosowal on zwolnienia grupowe. Rozwigzaniem mogto by¢ jed-
nak doprecyzowanie przepisu, a nie jego uchylenie, postanowienie zapobiegato
bowiem naduzywaniu sytuacji, w ktorej krétko po dokonanych zwolnieniach
zbiorowych pracodawcy zatrudnialiby w miejsce pracownikéw zwolnionych pra-
cownikow tymczasowych'”®. Uchylenie artykulu zniosto ten ochronny aspekt.
Jest to istotne ze wzgledu na zanotowany w czasie kryzysu ekonomicznego zna-
czacy wzrost liczby pracownikéw tymczasowych.

3.5.5. Reformy z 2013 r.

Nastepna fala reform przyszta juz w drugiej kadencji rzadéw PO-PSL. Ustawa
antykryzysowa z 2009 r. obowigzywata do konca 2011 r. Ze wzgledu na to, ze
dialog spoteczny silnie ucierpial na skutek zignorowania przez rzad glosu strony
pracowniczej, bezposrednie przedluzenie funkcjonowania ustawy antykryzyso-
wej bytoby dla rzadu trudne. ,Solidarnos$¢” grozila wrecz wystapieniem z Troj-
stronnej Komisji, gdyby tak si¢ stalo'?’. Ustawa byla mocno krytykowana przez
strone pracowniczg, ale mimo wszystko stuzyta jako srodek wyjatkowy, przewi-
dziany na jedynie dwuletni okres, projektowany jako najci¢zszy od wielu lat dla

$wiatowej gospodarki.

7 Rada Ministréw, Stanowisko wobec komisyjnego projektu ustawy - o zmianie ustawy o za-
trudnianiu pracownikéw tymczasowych (druk nr 1929) wraz z autopoprawkg, Warszawa 2009.

18 Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2009 r. o zmianie ustawy o zatrudnianiu pracownikéw tym-
czasowych, Dz.U. z 2009 r. Nr 221, poz. 1737.

9 A. Sobczyk, Zatrudnienie tymczasowe: komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 159.

120 B. Doraczynska, ZéMa kartka dla premiera, ,,Tygodnik Solidarno$¢”, nr 27(1083), 3.07.2009,
http://www.solidarnosc.org.pl/bbial/kartka.html (dostep: 1.08.2019).
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W 2011 r. rzad dziatal réwnoczesnie pod silng presja wyboréw parlamen-
tarnych odbywajacych si¢ w pazdzierniku. Platforma Obywatelska w kampanii
utrzymywala, ze bedzie przestrzegac¢ ustalen podjetych w 2009 r. i nie przedtuzy
dzialania ustawy. Rdwnoczesnie niedtugo po wygranych wyborach, juz 19 grud-
nia 2011 r., rzad przedstawil na posiedzeniu Zespotu Problemowego Trojstron-
nej Komisji do spraw Prawa Pracy i Ukladéw Zbiorowych projekt wprowadzenia
czesci rozwigzan z ustawy antykryzysowej na stale do prawa polskiego, ktore
byly procedowane w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej w 2012 r.

Jako pierwsza przeprowadzono reforme kodeksu pracy oraz ustawy o zwigz-
kach zawodowych ustawg z dnia 12 lipca 2013 r. o zmianie ustawy - kodeks pracy
oraz ustawy o zwiazkach zawodowych. Ustawa ta wprowadzita dwie podstawo-
we zmiany: 1) ustanowila nowe zasady przedtuzania okreséw rozliczeniowych
czasu pracy; 2) uregulowala ruchomy czas pracy. Ustawa zasadniczo powtarza-
ta postanowienia ustawy antykryzysowej z 2009 r., pozwalajac na przedtuzenie
okresu rozliczeniowego ,,w kazdym systemie czasu pracy, jezeli jest to uzasadnio-
ne przyczynami obiektywnymi lub technicznymi lub dotyczacymi organizacji
pracy [...] nie wiecej jednak niz do 12 miesiecy, przy zachowaniu ogélnych zasad
dotyczacych ochrony bezpieczenstwa i zdrowia pracownikow”'?'. Jak zauwazaja
komentatorzy przepisu, ,przestanki zastosowania przediuzonego okresu rozli-
czeniowego s3 bardzo szerokie i praktycznie nieweryfikowalne™'?* i w rezultacie
ich zastosowanie jest ,,mozliwe w przypadku nieomal kazdego przedsigbiorcy™*.
Przedluzenie moze by¢ ustalone w ukladzie zbiorowym pracy lub w porozumie-
niu z zakladowymi organizacjami zwigzkowymi, a gdy takie nie istnieja - w po-
rozumieniu zawieranym z przedstawicielami pracownikéw.

W trybie konsultacji spolecznych oraz prac w Biurze Analiz Sejmowych ziden-
tyfikowano wiele problemoéw, ktére w praktyce wystapily w ramach funkcjonowa-
nia ustawy z 2009 r., w szczegolnosci zwigzanych ze zbyt szerokim zakresleniem
mozliwosci stosowania dluzszych okreséw rozliczeniowych'**. Dotyczylo to

12 Art 1. ustawy z dnia z dnia 12 lipca 2013 r. o zmianie ustawy - Kodeks pracy oraz ustawy
o zwiazkach zawodowych, Dz.U. z 2013 r. poz. 896.

22 A. Sobczyk (red.), Kodeks pracy. Komentarz do art. 129 KP, wyd. 3, dostep: System Legalis.

12 'W. Muszalski (red.), Kodeks pracy. Komentarz. Art. 129 KP, wyd. 10, 2015, dostep: System
Legalis.

24 OPZZ, Opinia OPZZ do projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks pracy oraz ustawy
o zwigzkach zawodowych, 2013; FZZ, Uwagi FZZ do projektu ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r.
o0 zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz ustawy o zwigzkach zawodowych, 2013; NSZZ ,,Solidarnos¢”,
Decyzja Prezydium KK nr 1/2013 ws. opinii o projekcie ustawy MPiPS o zmianie ustawy - Kodeks
pracy oraz ustawy o zwigzkach zawodowych, 2013; I. Galinska-Raczy, Opinia prawna w sprawie pro-
jektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks pracy oraz ustawy o zwigzkach zawodowych (druk sejmowy
nr 1105), 2013; L. Pisarczyk, Opinia na temat projektow ustawy - o zmianie ustawy Kodeks pracy
oraz ustawy o zwigzkach zawodowych (druk nr 1105) oraz ustawy - o zmianie ustawy - Kodeks pracy
(druk nr 1116), 2013.
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réwniez niejasnosci o charakterze technicznym, na ktére wskazywala PIP i prak-
tyka sagdowa, zwigzanymi z wzajemnymi relacjami przepiséw na przecigciu kilku
uelastyczniajacych rozwigzan, takich jak mozliwo$¢ faczenia wydtuzonego okresu
rozliczeniowego z indywidualnym rozkladem czasu pracy, co pozwala na bardzo
dlugie okresy wykonywania pracy codziennie po 12 godzin, nawet w ramach tej
samej doby pracowniczej'*. Dodatkowo duze trudnosci sprawia sytuacja, w ktd-
rej w danym rocznym okresie rozliczeniowym doszloby do ustania zatrudnienia
w trakcie niezakonczonego okresu rozliczeniowego. Jesli pracodawca narzucitby
pracownikowi na poczatku wydluzonego okresu rozliczeniowego dluzszy czas
pracy, a w trakcie tego okresu rozliczeniowego np. wypowiedzial mu umowe, nie
bedzie musial rozliczac si¢ za dluzsze godziny pracy w niedokonczonym okresie
rozliczeniowym. Arkadiusz Sobczyk zauwaza, ze ,w przypadku niedopracowania
czasu pracy na skutek przerwanego okresu rozliczeniowego sytuacja pracowni-
ka godzinowego wydaje si¢ beznadziejna. Dopoki bowiem nie zakonczy si¢ okres
rozliczeniowy, dopdty pracodawcy nie mozna zarzucic, ze naruszyl umowe przez
niezapewnienie pracy w wynikajacym z umowy wymiarze”™'*.

Jako uzasadnienie wprowadzenia dluzszych okreséw rozliczeniowych
w 2013 r. na stale byly podawane mgliste powody (chociaz wlasciwie niekontro-
wersyjne), takie jak fakt, ze cieszyly sie one poparciem pracodawcow i byly przez
nich wykorzystywane'””. Nie wykazano w zaden sposdb, ze ustawa antykryzyso-
wa przyczynila si¢ do ochrony miejsc pracy, przytaczajac jedynie podparte eko-
nomicznym modelem stwierdzenia, Ze obniZenie kosztéw pracy (wynagrodzen)
dla pracodawcéw powinno si¢ do tego przyczynic.

Dane PIP pokazuja, ze pierwsze lata funkcjonowania dluzszych okresow
rozliczeniowych na podstawie reformy z 2013 r. wykazaly podobne problemy,
co stosowanie tego rozwigzania w ramach ustawy antykryzysowej z 2009 r.
W zdecydowanej wigkszosci przypadkow okresy rozliczeniowe przediuzano na
najdiuzszy, dwunastomiesigczny okres. Ponownie z ustawy korzystaly przede
wszystkim duze (ponad 11%) oraz $rednie (ponad 4%) przedsiebiorstwa.

Nastepnie 11 pazdziernika 2013 r. uchwalono ustawe o szczegdlnych roz-
wigzaniach zwigzanych z ochrong miejsc pracy. Ustawa zasadniczo, z niewielki-
mi modyfikacjami, wracala do znanych z ustawy z 2009 r. rozwigzan przestoju
ekonomicznego i czasowego obnizenia wymiaru czasu pracy pracownikow'.

125 PIP, Sprawozdanie Glownego Inspektora Pracy z dziatalnosci Panistwowej Inspekcji Pracy
w roku 2010, Warszawa 2011, s. 143.

126 A. Sobczyk (red.), Kodeks pracy. Komentarz do art. 129 KP, op. cit.

127 Kancelaria Sejmu, Pefny zapis przebiegu posiedzenia komisji nadzwyczajnej do spraw zmian
w kodyfikacjach z dnia 13 marca 2013 r., Warszawa 2013.

128 Szczegblowy opis zmian i ich poréwnanie wobec ustawy z 2009 r. w: L. Pisarczyk, Przestdj
ekonomiczny i obnizony wymiar czasu pracy — powrdt do znanych instrumentéw antykryzysowych,
»Monitor Prawa Pracy” 2013, nr 12, dostep: System Legalis.
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Tabela 9. Dtugosé, na ktérg przedtuzono okresy rozliczeniowe w ramach postanowien re-
formy z 2013 r.

o e micsincach o ndon Jako % wszystich

2 15 0,68

123 561

4 62 2,83

> 37 1,69

6 326 14,87

! 20 0,91

8 30 1,37

S 25 1,14

10 7 0,78

1 10 0,46
12 1523 69,48
yratont w tygadnineh 4 018
Razem 2192 100

Zrédto: PIP, Informacje uzyskane w drodze informacji publicznej w marcu 2017 r., stan bazy na dzier
22 listopada 2016 r.; obliczenia wtasne.

Utracone zarobki mogly by¢ cze¢sciowo rekompensowane przez wyplaty finan-
sowane z Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych, a czas nieprze-
znaczony na prace mogl zosta¢ spozytkowany na udzial w dofinansowywanych
z Funduszu Pracy szkoleniach zawodowych.

Ponownie bardzo wasko okreslono katalog podmiotéw, ktére moga skorzy-
sta¢ z uprawnien przewidzianych w ustawie. Podmiot taki musi facznie spetni¢
nastepujace warunki: 1) zanotowa¢ spadek obrotéw gospodarczych, rozumia-
nych jako sprzedaz towardéw lub ustug, liczony w ujeciu ilo§ciowym lub warto-
$ciowym, lacznie nie mniej niz o 15%, obliczony jako stosunek tacznych obrotéw
w ciggu 6 kolejnych miesiecy w okresie 12 miesiecy poprzedzajacych dzien zloze-
nia wniosku o przyznanie $wiadczen; 2) nie zalega¢ w regulowaniu zobowigzan
podatkowych, skladek na ubezpieczenia spoleczne, ubezpieczenie zdrowotne,
FGSP lub FP; 3) nie mogg wobec niego zachodzi¢ przestanki do ogloszenia upa-
dlosci. Biorac pod uwage, ze kryterium 10% spadku obrotéw okazato sie zbyt
wysrubowane w ustawie z 2009 r., ustanowienie progu 15% wydaje si¢ jeszcze
bardziej niezrozumiate.
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Tabela 10. Dtuzsze okresy rozliczeniowe wprowadzane na podstawie reformy kodeksu pracy
22013 r. a wielkos¢ przedsiebiorstw

. y Liczba . Przedsiebiorstwa, ktore
Wielkos¢ . Liczba .
rzedsiebiorstwa przedsiebiorstw orozumier zastosowaty dtuisze okresy
P ¢ w2015 r. P rozliczeniowe (w %)
Od1do9 p_racownlkow 1838 365 523 0,03
(mikro)
0d 10 do
49 prac'ow.nlkow (mate 56713 578 1,02
przedsiebiorstwa bez
mikro)
0d 50do
249 pracownikow 15631 685 4,38
(Srednie)
250 powyzej 3432 382 11,13
pracownikow (duze)

Zrédto: odnosnie do liczby zawartych porozumien — PIP, Informacje uzyskane w drodze informacji publicznej
w marcu 2017 r., stan bazy na dzien 22 listopada 2016 r.; odnosnie do liczby i wielkosci przedsiebiorstw —
GUS, Dziatalnos¢ przedsiebiorstw niefinansowych w 2015 r., Warszawa 2016; obliczenia wtasne.

Do konca 2014 r. przeznaczono 404,6 mln zt z Funduszu Gwarantowa-
nych Swiadczert Pracowniczych na wyplate $wiadczen na rzecz ochrony po-
nad 60 tys. miejsc pracy oraz 101,2 mln zt na dofinansowanie z Funduszu
Pracy kosztéw szkolenia dla ok. 88 tys. pracownikéw'?. Swiadczenia na rzecz
ochrony pracy mialy stuzy¢ sfinansowaniu szkolen dla ok. 8800 pracownikdw.
Wysrubowane kryteria spowodowaly bardzo nikly stopien oddzialywania
ustawy. Do konca 2014 r. w zakresie ochrony miejsc pracy wykorzystano jedy-
nie 15,8 mln zt (mniej niz 4% przeznaczonych na to srodkéw) dla 2846 pracow-
nikéw (ok. 4,7% planowanych). W zakresie dofinansowania kosztéw szkolenia
Fundusz Pracy w 2013 r. nie wykorzystal na nie zadnych $rodkéw, natomiast
w 2014 r. zaledwie 77,3 tys. zt (czyli do konca 2014 r. wykorzystano mniej niz
0,08% zaplanowanych srodkow)"*°.

129 Art 27.1-2 ustawy z dnia 11 pazdziernika 2013 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z ochrong miejsc pracy, Dz.U. z 2013 r. poz. 1291; Rada Ministréw, Uzasadnienie do rzgdowego
projektu ustawy o szczegblnych rozwigzaniach dla pracownikow i przedsigbiorcow na rzecz ochrony
miejsc pracy, zwigzanych z tagodzeniem skutkéw spowolnienia gospodarczego lub kryzysu ekono-
micznego, druk nr 1434, Warszawa 2013, s. 16.

130 Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej, Szczegétowe informacje o wydatkach
Funduszu Pracy w latach 2006-2014 i plan na 2015 r., Warszawa 2015.
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3.6. Dryf - nieintencjonalna polityka regulacji zatrudnienia

3.6.1. Wprowadzenie

Druga czescig szeroko rozumianej polityki regulacji zatrudnienia byly zmia-
ny nieintencjonalne, odbywajace si¢ bez bezposredniej ingerencji rzadowej, ale
przynajmniej czesciowo — na skutek jej braku''. Przypomnijmy, ze dryf w szcze-
goélnosci ma miejsce, kiedy poszczegdlne instytucje majace ochronne czy koor-
dynacyjne funkcje tracg zasieg i zdolnos¢ do kontrolowania zachowan aktoréw.
Moze to dotyczy¢ np. instytucji zatrudnienia standardowego, przewidujaca
m.in. okreslong ochrong pracownika (wynagrodzenie minimalne, okresy wypo-
wiedzenia, prawo do urlopu, nadgodzin itd.).

Dryfw Polsce przybral dwie formy. Po pierwsze, spadajacego zasiegu oddziaty-
wania normatywnego modelu standardowego zatrudnienia istniejacego w obrebie
prawa pracy. W Polsce przybralo to w szczegolnosci forme rozwoju zatrudnienia
terminowego (umoéw na czas okreslony) i uméw cywilnoprawnych (w tym zawie-
ranych z agencjg pracy tymczasowej) oraz naruszen prawa pracy. Umowy na czas
okreslony byty popularne jeszcze przed kryzysem i wykorzystywanie ich do ksztal-
towania zatrudnienia nie budzilo szczegélnych normatywnych watpliwosci. Po
kryzysie istotnie zmienil si¢ sposob ich wykorzystywania w Polsce, tj. zaczeto coraz
czedciej zawiera je na bardzo dlugie okresy, co bylo niezgodne z ich funkcjg i mia-
to na celu ominiecie przepiséw zwigzanych z obowiazkiem uzasadnienia wypowie-
dzenia oraz przepiséw dotyczacych okresu wypowiedzenia, co stanowi zjawisko
dryfowe. Umowy cywilnoprawne znajduja si¢ natomiast zasadniczo w ogéle poza
przepisami ochronnymi prawa pracy, tak wiec ich rosnaca popularnos¢ w ksztal-
towaniu relacji zatrudnienia jest rowniez zjawiskiem dryfowym.

Po drugie, w obrebie form zatrudnienia pracowniczego dostrzezemy dryf
polegajacy na naruszeniach kluczowych z punktu widzenia pracownikéw prze-
pisow ochronnych.

Wreszcie dryfowi poddane byly instytucje zbiorowych stosunkéw pracy
wywierajace istotny wplyw na funkcjonowanie rynku pracy jako element za-
pewniajacy przestrzeganie standardéw oraz wplywajacy na site przetargowa pra-
cownikéw na tym rynku.

W tym podrozdziale po kolei omoéwie ciaglos¢ historyczng dryfu, specyfike
dryfu pokryzysowego polegajacego na wykorzystywaniu umoéw na czas okre-
slony i uméw cywilnoprawnych w miejsce umoéw na czas nieokreslony, a potem
przejde do analizy przyczyn dryfu po kryzysie ekonomicznym.

! Niniejszy podrozdzial oparty jest czesciowo na opublikowanym przeze mnie artykule:
K. Muszynski, Factors behind the growth of civil law contracts as employment contracts in Poland -
a study of labour law violations, ,,Prakseologia” 2016, nr 158, s. 323-359.

134
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3.6.2. Dryf w regulacjach zatrudnienia - cigglos¢ historyczna

Polski rynek pracy jeszcze przed wybuchem kryzysu ekonomicznego nalezat do
poddanych najglebszej segmentacji sposréd panstw rozwinietych. Segmentacja
rynku pracy polega na jego podziale na obszary, w ktérych panuja odmienne za-
sady postepowania (wynagrodzenia, typy uméw, dominujace formy posiadanych
umiejetnosci itd.), miedzy ktérymi jest niska mobilnos¢. Segmentacja, odznacza-
jaca sie przede wszystkim zrdznicowanym stopniem instytucjonalizacji ochrony
pracownika'??, jest w Polsce gleboko zakorzeniona strukturalnie i historycznie'*.

Na poczatku transformacji gospodarczej najpopularniejsza niestandardo-
wa formg zatrudnienia bylo samozatrudnienie. Poziom samozatrudnienia jest
w Polsce ciagle wysoki (powyzej 20% w poréwnaniu ze $rednia europejska
15%"*), ale skupia sie gtéwnie w rolnictwie, lesnictwie i rybotéwstwie i wykazu-
je lekko spadkowa tendencje. Gdy w 2001 r. zliberalizowano zasady zawierania
umow na czas okreslony, popularno$¢ zdobyly wlasnie one. Dane pokazuja, ze

Rolnictwo
Przemyst ]
Budownictwo —
Ustugi __—|
Ogélem i. | |
I ! | !
-1000 -500 0 500 1000 1500 2000

M zatrudnienie state (w tys.) O zatrudnienie czasowe (w tys.)

Wykres 10. Zmiana w zatrudnieniu zaleznym miedzy 2001 a 2012 r. (w tys. zatrudnionych
pracownikéw na konkretnych formach pracy w danych sektorach)

Zrédto: Bank Swiatowy, 2001-2012, za: J. Rutkowski, Jak pogodzic¢ elastycznos¢ ze sprawiedliwoscig, 2015,
http://ibs.org.pl/app/uploads/2015/12/J._Rutkowski_Elastyczno_i_Sprawiedliwoc_na_Rynku_Pracy.pdf
(dostep: 1.08.2019).

132 'W. Kozek, Rynek pracy. Perspektywa instytucjonalna, Wydawnictwa Uniwersytetu War-
szawskiego, Warszawa 2013, s. 106 i n.; A. Mrozowicki, M. Maciejewska, Segmentacja rynku pracy,
prekaryjne zatrudnienie a strategie zwigzkéw zawodowych na poziomie branzowym: przypadek Pol-
ski, ,,Prakseologia” 2016, nr 1(158), s. 362, 363.

3 Przy czym w PRL segmentacja przebiegala przede wszystkim po linii plci i wyksztalcenia.
Zob. A. Zawistowska, Rozbieznos¢ struktury wyksztatcenia kobiet i mezczyzn w PRL. Pomiedzy poli-
tykqg paristwa a indywidualnymi wyborami edukacyjnymi, ,Roczniki Dziejow Spolecznych i Gospo-
darczych” 2005, t. LXXV, s. 167-190.

134 OECD, Self employment rate. OECD Employment Outlook, 2016, https://data.oecd.org/emp/
self-employment-rate.htm (dostep: 1.08.2019).
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Wykres 11. Segmentacja rynku pracy w latach 1997-2011 (w %)

Zrédto: Eurostat, Labour Force Survey, 1997-2011.

zdecydowana wigkszo$¢ miejsc pracy powstatych po 2001 r. przewidywala rézne
formy umoéw czasowych.

Historycznie Polska miala réwniez do$¢ rozbudowang szarg strefe. GUS
szacuje, ze w 2012 r. stanowila ona 14,5% PKB (i nieco wzrosta w poréwnaniu
z 13,1% w 2009 r.). Raporty Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowa szacu-
ja warto$¢ szarej strefy na 19,2% w 2015 r., a odsetek wynoszacy ok. 20% jako
stabilny w ostatnich latach'”. Wg danych GUS w latach 2009-2015 na czarno
pracowalo ok. 4,5-5% ogoétu zatrudnionych'. Relatywnie szeroka szara strefa
jest ttumaczona zwykle stabym systemem podatkowym, duzym obcigzeniem ad-
ministracyjnym i ogélng staboscia rzadéw prawa'.

13 K. Lapinski, M. Peterlik, B. Wyzynkiewicz, Szara strefa w polskiej gospodarce w 2015 roku,
Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa 2015, s. 19-22.

3¢ GUS, Praca nierejestrowana w Polsce w 2014 r., Warszawa 2015, s. 19.

137 D. Andrews, A. Caldera Sanchez, A. Johansson, Towards a Better Understanding of the In-
formal Economy, OECD Publishing, Paris 2011, s. 23-32.

136



3.6. Dryf - nieintencjonalna polityka regulacji zatrudnienia

3.6.3. Pokryzysowy dryf - umowy terminowe oraz cywilnoprawne

W trakcie kryzysu ekonomicznego czestotliwo$¢ wykorzystywania umoéw ter-
minowych jeszcze si¢ zintensyfikowala. Po kryzysie wlasciwie nie powstawatly
nowe miejsca pracy inne niz przewidujace rézne formy uméw terminowych'.
W 2009 r. Polska zostata panstwem z najwyzszym odsetkiem uméw z gory okre-
$lonym terminem zakonczenia (terminowych i cywilnoprawnych) w catej Unii
Europejskiej, wyprzedzajac tradycyjnie zajmujacg niechlubne pierwsze miejsce
Hiszpanie'®. W 2014 r. odsetek pracownikéw posiadajgcych takie umowy osig-
gnal 28,4%.

Wzrost czesto$ci wykorzystywania uméw terminowych i cywilnopraw-
nych nieproporcjonalnie dotyczyl os6b mltodych oraz gorzej wyksztatconych.
O ile w 2008 r. 16,5% o0s6b w wieku 21-24 lat pracowalo na umowach cywil-
noprawnych i w innych formach pracy dorywczej, o tyle w 2013 r. odsetek
ten wyniost juz 32,5%. Destandaryzacja form zatrudnienia dotknela niemal
wszystkie grupy wiekowe, poza grupa 50+. Rowniez w podziale na wyksztal-
cenie mozna dostrzec istotne wzrosty wykorzystania umoéw na czas okreslony
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Wykres 12. Umowy zawierajace z goéry okreslony termin zakoriczenia w panstwach Unii Eu-
ropejskiej w 2014 r. (w %)

Zrédto: Eurostat, Labour Force Survey, 2014.

138 NBP, Badanie ankietowe rynku pracy. Raport 2014, Warszawa 2015, s. 54.
139 1. Arendt, Wykorzystanie uméw terminowych w Polsce w kontekscie skutkéw swiatowego
kryzysu gospodarczego, ,,Polityka Spoteczna” 2014, nr 9, s. 13.

137



Rozdzial 3. Kryzys i polityki publiczne po kryzysie

55-64 —-2013
2008

50-54 -2013
2008

45-49-2013
2008

40-44-2013
2008

35-39-2013
2008

30-34-2013
2008

25-29-2013
2008

21-24-2013
2008 329

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Oumowy na czas nieokreslony Eumowy na czas okreslony @ umowy cywilnoprawne i praca dorywcza

Wykres 13. Formy zatrudnienia w Polsce w kohortach w 2008 i 2013 r. (osoby posiadajace
dang forme zatrudnienia wedtug kohorty — w %)

Zrédto: POLPAN 2008/2013, za: A. Kiersztyn, Niepewnos¢ zatrudnienia. Kto jej doswiadcza? Czy to stan
chwilowy?, Zesp6t Poréwnawczych Analiz Nieréwnosci Spotecznych, Instytut Filozofii i Socjologii Polskiej
Akademii Nauk, Warszawa 2014, s. 3.

14

10

“ ]

| =

ogoétem 15-24 lata 25-34 lata 35-44 lata 45-59 lat 60+

DOumowa zlecenie B pozostate umowy

Wykres 14. Pracujgcy w nietypowych formach zatrudnienia w pracy gtéwnej wsréd wszyst-
kich pracujgcych wedtug grup wieku i rodzaju umowy w 2014 r. (w %)

Zrédto: GUS, Pracujgcy w nietypowych formach zatrudnienia, Warszawa 2016, s. 7 (obliczenia dzieki
WebPlotDigitizer).
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Wykres 15. Formy zatrudnienia w Polsce wedtug rodzaju wyksztatcenia w 2008 i 2013 .
(osoby posiadajace dang forme zatrudnienia wedtug wyksztatcenia — w %)
Zrédto: POLPAN 2008/2013, za: A. Kiersztyn, Niepewnos¢ zatrudnienia..., op. cit., s. 4.

i innych form zatrudnienia, w szczegolnosci wérdd osob gorzej wyksztalco-
nych (wyksztalcenie podstawowe i zasadnicze zawodowe), z wyjatkiem oséb
z wyksztalceniem $rednim zawodowym. Wida¢ w szczegdlnosci, ze o ile in-
tensywnos$¢ wykorzystania umoéw na czas nieokreslony nie zmniejszyta sie
znacznie, o tyle nastgpily istotne przesuniecia z zatrudnienia na czas okreslo-
ny na zatrudnienie cywilnoprawne.

Znacznie wydluzyl si¢ réwniez okres zatrudnienia na umowach niestan-
dardowych. O ile w roku 2006/2007 17,5% pracownikéw na umowach prze-
widujacych z gory ustalony termin zakonczenia (na okres prébny, na czas
okreslony i cywilnoprawnych) pracowatlo przez krécej niz 3 miesiace, 47% mie-
dzy 3 a 12 miesigcami, natomiast 35% przez dluzej niz 12 miesiecy, o tyle w roku
2011/2012 odsetek pracownikéw pracujacych krocej niz 3 miesiace zmalal do
16,5%, a pracownikéw pracujacych miedzy 3 a 12 miesigcami — do 43%. Do
40% zwigkszyl sie natomiast odsetek pracownikéw pracujacych na umowach
niestandardowych dluzej niz 12 miesiecy'’.

Zmiang sposobu korzystania z umdéw na czas okreslony wida¢ po okresach,
na jakie byly zawierane te umowy. Ok. 65-70% zawieranych bylo na okres dtuz-
szy niz 12 miesiecy, z czego ok. 30% — na okres powyzej trzech lat. Oznacza to,

140 OECD, Employment Outlook 2014. Duration of fixed term contracts, 2014, http://dx.doi.
0rg/10.1787/888933132583 (dostep: 1.08.2019); obliczenia OECD za LFS.
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Tabela 11. Okresy, na jakie zawierano umowy na czas okreslony (w %)

Do 3-6 6-12 1-3 35 | Powyzej | TOWYZel | Powyzej
. . . 1 roku 3lat
3 mies. mies. mies. lata lat 5 lat P .
ogotem | ogodtem
2013 4,7 51 22,2 40,6 13,8 13,6 68,1 27,4
2014 5,1 4,6 20,7 38,4 15 16,2 69,7 31,3
2015 6,7 5,9 21,6 35,1 16,1 14,6 65,7 30,6

Zrédto: PIP, Sprawozdania Gtéwnego Inspektora Pracy z dziatalnosci Paristwowej Inspekcji Pracy za lata
2013-2015, Warszawa 2014-2016; obliczenia wtasne.

ze — sprzecznie ze swoim normatywnym zalozeniem — umowy na czas okreslo-

ny staly sie zasadniczo umowami zawieranymi na bardzo dtugi czas i wykorzy-

stywane jako substytuty umoéw na czas nieokreslony.

W drugiej kadencji rzadéw PO-PSL szczegdlnie medialna stala si¢ kwestia
wykorzystania uméw cywilnoprawnych. Dane dotyczace wykorzystywania
umow cywilnoprawnych byly (i wciagz s3) nieprecyzyjne, natomiast istniejace
informacje pozwolily zrekonstruowac obraz istotnego wzrostu wykorzystania
umow cywilnoprawnych jako metody strukturyzowania zatrudnienia po kryzy-
sie ekonomicznym. Dysponujemy nastepujacymi danymi dotyczacymi wykorzy-
stania uméw cywilnoprawnych w okresie pokryzysowym:

1) GUS na podstawie badan przedsiebiorstw zatrudniajacych powyzej dziewie-
ciu pracownikow'! oszacowal, ze liczba pracownikéw pracujacych na umo-
wach cywilnoprawnych wyniosta w 2010 r. - 576 tys. 0oséb, w 2011 r. — ponad
1 mln™?, a w2012 r. - 1,35 mIn'*¥;

2) Badania Gléwnego Urzedu Statystycznego skalkulowaty liczbe pracownikow
na umowach niestandardowych w 2014 r. na 1,09 mln (wliczajagc w to umowy
cywilnoprawne i zalezne samozatrudnienie)'*;

3) Ministerstwo Finanséw obliczylo liczbe pracownikéw rozliczajacych podatki
na bazie uméw cywilnoprawnych, ale dane byly nieprecyzyjne ze wzgledéw
technicznych (o$wiadczenia podatkowe sg rézne dla réznych zrédet docho-
du). Dane te wskazuja, ze liczba oséb pracujacych na umowach cywilnopraw-
nych istotnie fluktuowala w ciggu ostatnich kilkunastu lat. Wzrosta z 580 tys.
w 2002 r. do 780 tys. w 2006 r., potem nieznacznie spadfa do 690 tys. w 2009 .,
a nastepnie rosla, by osiagna¢ 1,04 mln w 2014 r.;

41 Biorac pod uwage, ze umowy cywilnoprawne byly najbardziej rozpowszechnione wsréd
mikroprzedsigbiorstw, szacunek ten moze by¢ niedoktadny.

12 GUS, Rocznik statystyczny pracy 2012, Warszawa 2014, s. 132.

3 GUS, Monitoring rynku pracy - wybrane zagadnienia, Warszawa 2014.

"4 GUS, Pracujgcy w nietypowych formach zatrudnienia, Warszawa 2016, s. 3.
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4) Wedlug danych z Zakladu Ubezpieczenn Spotecznych liczba pracownikéw
podlegajacych pod ubezpieczenia spoleczne na bazie uméw cywilnopraw-
nych (dotyczy to jednak wylacznie uméw zlecenia) wyniosta 815 800 w grud-
niu 2012 r.'*

5) Narodowy Bank Polski oszacowal, ze ok. 4% zatrudnionych w 2014 r. pra-
cowalo na umowach cywilnoprawnych. Szacunki sg oparte na badaniach
ilosciowych, ktdre przeszacowuja jednak przedsigbiorstwa zatrudniajace po-
wyzej 50 pracownikow'*e.

6) Wedlug ankiet CBOS miedzy 2004 a 2014 r. odsetek pracownikow traktuja-
cych zatrudnienie na podstawie umowy cywilnoprawnej jako swoje gléwne
zrodto dochodu wzrést z 3 do 6%'.

Wszystkie dostepne dane pokazujg, ze w okresie 2008-2014 odsetek pra-
cujacych na umowach cywilnoprawnych znacznie wzrdst. Nalezy oszacowac,
ze w 2014 r. ok. 6-7% ogotu pracujacych, czyli od 1 mln do 1,2 mln pracowni-
kéw, pracowalo na umowach cywilnoprawnych (jako ze szacunki Gléwnego
Urzedu Statystycznego oraz dane Ministerstwa Finanséw wydaja sie najbar-
dziej wiarygodne). Dane Ministerstwa Finanséw pozwolily réwniez uchwycié¢
dynamike wzrostu zatrudnienia cywilnoprawnego w poréwnaniu z calo$cia
zatrudnienia.

Dodatkowym aspektem, ktory nalezy rozwazy¢, jest zawieranie uméw cywil-
noprawnych w ramach samozatrudnienia. Samozatrudnienie jest zbiorcza kate-
gorig obejmujaca osoby prowadzace dzialalnos¢ gospodarcza na wlasna reke. Jest
to szczegolnie popularne wéréd rolnikéw i w tym zakresie nie budzi specjalnych
normatywnych watpliwosci, stad tez rolnikéw nalezy wykluczy¢ w tych rozwa-
zaniach. Osobng kategoria sa natomiast osoby prowadzace dzialalnos¢ gospo-
darcza, $wiadczace ustugi na rzecz innych podmiotéw. W ramach prowadzonej
dzialalno$ci gospodarczej moze bowiem dochodzi¢ do obchodzenia lub narusza-
nia prawa pracy, tj. zawierania uméw cywilnoprawnych w sytuacji, w ktorej po-
winny by¢ zawierane umowy o prace. Problem ten jest poruszony w niniejszym
rozdziale. Ogdlnie nalezy stwierdzi¢, ze po kryzysie liczba samozatrudnionych
prowadzacych pozarolniczg dzialalno$¢ gospodarcza nieznacznie wzrosta — wy-
nosita ok. 0,9 mln w latach 2006-2007, aby wzrosna¢ do 1 mln w 2008-2009 i da-
lej do 1,1 mln wlatach 2010-2015"*. Odsetek samozatrudnionych w ogélnej licznie

145 Rada Ministréw, Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeti spotecz-

nych oraz niektorych innych ustaw z 6 marca 2014 r., druk nr 2242, Warszawa 2014.

146 Stwierdzono to w samym raporcie Narodowego Banku Polskiego. Zob. NBP, Badanie ankie-
towe rynku pracy. Raport 2014, Warszawa 2015, s. 62.

7 CBOS, Polacy w pracy. Warunki zatrudnienia, gotowos¢ zmian. Komunikat z badat,
132/2014. Warszawa 2014, s. 2.

18 Zob. GUS, Wybrane zagadnienia rynku pracy. Dane za lata 2007-2014, Warszawa 2008-2015.
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Wykres 16. Liczba o0sdb rozliczajacych sie na podstawie uméw cywilnoprawnych; osoby pra-
cujace na umowach cywilnoprawnych i umowach cywilnoprawnych zawartych w sytuacji,
w ktdrej powinna zostaé zawarta umowa o prace (w %)

Zrédto: Ministerstwo Finanséw; Eurostat; PIP, Sprawozdania Gtéwnego Inspektora Pracy z dziatalnosci
Paristwowej Inspekcji Pracy za lata 2007-2015, Warszawa 2008-2016.

pracujacych wzrést tym samym z ok. 6% do 7% w latach 2007-2015. Objeto to
jednak zaréwno samozatrudnionych ,realnych”, $wiadczacych ustugi na rzecz
réznych podmiotéw (np. adwokaci prowadzacy kancelarie; lekarze prowadzacy
prywatng praktyke), jak i osoby $wiadczace ustugi na rzecz jednego podmiotu, co
do ktérych zachodza powazne watpliwosci, czy nie powinny by¢ zatrudnione na
umowie o prace (np. radcy prawni pracujacy na rzecz jednej korporacji prawni-
czej; samozatrudnione osoby wykonujace ustugi sprzatania na rzecz jednej firmy
organizujacej prace; kierowcy firmy Uber itp.).

Wsrdd zawieranych uméw cywilnoprawnych dominowaty umowy zlecenia,
cho¢ precyzyjne informacje w tym zakresie istotnie si¢ réznig. W 2014 r. 82,6%
z przebadanych przez Panstwowa Inspekcje Pracy uméw stanowily zlecenia,
6,2% — umowy o dzielo, 1,3% - inne umowy, a 9,9% pracownikéw bylo samo-
zatrudnionych. Wedtug szacunkéw GUS 65,7% pracownikéw mialo umowy zle-
cenia, 9,9% umowy o dzielo, 8,3% inne umowy cywilnoprawne, a 16,1% bylo
samozatrudnionych. Pracujgcy na umowach cywilnoprawnych w zdecydowanej
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Wykres 17. Liczba pracodawcoéw naruszajacych art. 22 § 1 kodeksu pracy oraz liczba oséb,
wobec ktérych naruszono przepisy ww. artykutu w latach 2011-2015 (w tys.)

Zrédto: PIP, Sprawozdania Gtéwnego Inspektora Pracy z dziatalnosci Paristwowej Inspekcji Pracy za lata
2011-2015, Warszawa 2012-2016.

wiekszosci pracujg jedynie na jednej umowie (CBOS - 96% osob jest w takiej
sytuacji'?’; GUS - ok. 92%)"°.

Umowy cywilnoprawne rozpowszechnily si¢ szczegolnie w ustugach admi-
nistracyjnych, hotelarstwie, gastronomii i dzialalnosci profesjonalnej™. Istnieja
réwniez dane wskazujgce na szeroki zakres wykorzystania uméw cywilnopraw-
nych w sektorze kultury, cho¢ badanie to mialo ograniczony zakres'?.

Dane Panstwowej Inspekcji Pracy pokazaly istotny wzrost w sprzecznym
z prawem wykorzystywaniu umoéw cywilnoprawnych w sytuacjach, w ktérych
powinna zosta¢ zawarta umowa kodeksowa. Odsetek przedsiebiorstw, w kto-
rych stwierdzono tego typu naruszenia, wzrdst z 3,9% w 2007 do 19,7% w 2013 r.
i ustabilizowal si¢ na poziomie 19% w 2014 r. Odsetek pracownikéw posiadajg-
cych umowe cywilnoprawng zawarta z naruszeniem prawa pracy wzrdst z 4%
w 2007 do 19,4% w 2013 r. i nieco spadl w 2014 r. do 15%. Wzrost byl bardzo
wyrazny réwniez w liczbach bezwzglednych.

4 Tbidem, s. 5.

150 GUS, Pracujgcy w nietypowych..., op. cit., s. 4.

151 NBP, Badanie ankietowe rynku pracy. Raport 2014, op. cit., s. 56.

122 M. Koztowski, J. Sowa, K. Szreder (red.), Fabryka sztuki. Podziat pracy oraz dystrybucja ka-
pitatow spotecznych w polu sztuk wizualnych we wspétczesnej Polsce, Wolny Uniwersytet Warszawy,
Warszawa 2014, s. 117, 118.
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Zrédto: Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej oraz Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej,
Informacje o dziatalnosci agencji zatrudnienia 2003-2015, Warszawa 2004-2016.

Rezultatem wykorzystywania umoéw cywilnoprawnych zamiast uméw o pra-
ce byl réwniez wzrost odsetka pracownikow zarabiajacych ponizej wynagrodze-
nia minimalnego, z mniej niz 4% w 2007 r. do ponad 6% w latach 2010-2011
(tzw. minimum wage violation)'>.

3.6.4. Umowy cywilnoprawne w agencjach pracy tymczasowej

Specyficzna forma wykorzystywania uméw cywilnoprawnych stalo sie ich wy-
korzystanie w agencjach pracy tymczasowej. W nastepnym rozdziale pokaze, ze
zjawisko to uwarunkowane bylo niejasnymi regulacjami prawymi. Sektor pra-
cy tymczasowej rozwijal si¢ juz od potowy lat 90., dynamiki nabral jednak po
wejsciu w zycie ustawy o zatrudnianiu pracownikéw tymczasowych w 2004 r.'**
Umowy cywilnoprawne szybko staly sie popularne w sektorze pracy tymczaso-
wej. Miedzy 2006 a 2015 r. liczba 0s6b skierowanych do wykonywania pracy tym-
czasowej na podstawie umowy prawa cywilnego wzrosta ze 140 tys. do 415 tys.

153 K. Goraus, P. Lewandowski, Minimum Wage Violation in Central and Eastern Europe, In-
stytut Badan Strukturalnych, Warszawa 2016, s. 10, 11.

134 M. Paluszkiewicz, Zatrudnienie tymczasowe w polskim prawie pracy. Konstrukcja i charak-
ter prawny, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011, s. 52, 53.
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Réwnoczesnie doszlo do istotnej zmiany w dominujacych formach, w ja-
kich pracownicy tymczasowi byli kierowani do pracy. W roku wejscia usta-
wy w zycie na podstawie uméw cywilnoprawnych do pracy bylo kierowanych
ok. 35% pracownikéw. Odsetek ten szybko rost i od roku 2007 ustabilizowat sie
na poziomie 52-58%. Istotny jest rowniez wplyw umoéw zawieranych z agencja-
mi pracy tymczasowej na odsetek umoéw cywilnoprawnych zawieranych z na-
ruszaniem prawa'®.

3.6.5. Pokryzysowy dryf — naruszenia prawa pracy

Drugg ,strong” dryfu byla utrzymujaca si¢ na bardzo wysokim poziomie lub
rosngca intensywnos$¢ naruszen prawa pracy. Wzrost odsetek pracownikow
zarabiajacych ponizej wynagrodzenia minimalnego, a takze wspomniany juz
odsetek uméw cywilnoprawnych zawieranych z naruszeniem prawa pracy, co
umozliwialo obchodzenie przepiséw ochronnych prawa pracy. Pozostale za-
notowane naruszenia koncentrowaly si¢ przede wszystkim wokdt czasu pracy,
pozwalajac pracodawcom na duze oszczednosci (nieptacenie nadgodzin, ogra-
niczanie kosztéw pracy itd.).

Tabela 12 pokazuje dynamike naruszen okreslonych przepiséw zwigzanych
z czasem pracy w latach 2005-2015. Widzimy, ze w latach 2005-2009, czyli przed
momentem pelnego oddzialywania kryzysu ekonomicznego na Polske, doszio
do pewnej poprawy sytuacji w zakresie intensywnosci naruszen — odsetek pra-
codawcow naruszajacych przepisy zasadniczo malal. Intensywno$¢ naruszen,
szczegllnie o charakterze ,ekonomicznym?”, tj. umozliwiajagcym pracodawcom
oszczednosci, ponownie rosnie po 2009 r. W latach 2010-2015 o ponad 60%
wzrost odsetek pracodawcéw niewyplacajacych rekompensat za prace w godzi-
nach nadliczbowych wynikajacych z przekroczenia dobowej normy czasu pracy,
niemal dwukrotnie - odsetek pracodawcéw niewyplacajacych rekompensat wyni-
kajacych z przekroczenia tygodniowej normy czasu pracy. Czg¢sciowo rosty naru-
szenia umozliwiajace ukrywanie rzeczywistego czasu pracy pracownikoéw, ktore
réwniez umozliwiajg oszczednosci (prawidlowos¢ prowadzenia ewidencji czasu
pracy - o kilka-kilkanascie punktéw procentowych w omawianym okresie; okre-
$lenie systemoéw czasu pracy i okresow rozliczeniowych w ukliadzie zbiorowym,
regulaminie lub obwieszczeniu - o kilka-kilkanascie pp.). Mniejsza dynamika
odznaczaly si¢ naruszenia majace mniej oczywisty ekonomiczny wymiar, takie
jak zapewnianie pracownikom odpowiedniego odpoczynku lub dni wolnych.

195 25% umoéw cywilnoprawnych w 2013 r. i 19% w 2014 r. w agencjach tymczasowych zosta-

o zawartych z naruszeniem prawa (tj. w warunkach, w ktérych powinna zosta¢ zawarta umowa
o prace).
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3.6.6. Wieloznacznos¢ funkcjonowania regulacji zatrudnienia - teoria

W podrozdziale analizuje prawne, ekonomiczne i socjologiczne przyczyny
dryfu rozumianego jako wykorzystywanie niestandardowych form pracy oraz
naruszanie prawa pracy, a nastepnie aplikuje je w odniesieniu do Polski. Wy-
korzystuje tu przede wszystkim ustalenia réznych dziedzin nauki zajmujgcych
sie segmentacjg rynku pracy. Dodatkowo traktuje w tym podrozdziale umowy
o prace, w ktorych dochodzi do naruszen prawa pracy, jednolicie z umowami
niestandardowymi. Wiaze si¢ to z faktem, ze naruszenia prawa pracy dokonu-
ja »destandaryzacji” stosunkéw pracy w tym sensie, ze powoduja odbieganie
stosunkéw pracy od normatywnego modelu. W poszczegdlnych sekcjach pod-
rozdziatu najpierw wprowadz¢ odpowiednig teorig, a nastepnie od razu zapre-
zentuje ich empiryczng weryfikacje.

Zgodnie z ustaleniami z rozdzialu wprowadzajacego do dryfu dochodzi, gdy
dana instytucja wykazuje si¢ wysokim stopniem wieloznacznosci funkcjonowa-
nia. Po pierwsze, do takiej sytuacji moze dojs¢ na skutek rozbieznosci miedzy
ksztaltem formalnym instytucji a spolecznym zagadnieniem, ktére jest regulo-
wane. Instytucja wykazuje si¢ wieloznacznoscia funkcjonowania, kiedy nie roz-
wigzuje podejmowanych probleméw w sposdb efektywny: jest niedostosowana
do potrzeb aktoréw lub wymaga poniesienia niewspoimiernych kosztéw.

Po drugie, wieloznacznos¢ funkcjonowania moze wynikac z braku zaple-
cza normatywnego. Instytucje moga funkcjonowac efektywnie jedynie wtedy,
gdy aktorzy (tu: pracownicy i pracodawcy) uznaja je za powszechne i dzialaja
w przekonaniu, ze s3 one dominujacym sposobem organizowania konkretnych
relacji. Odwrotna sytuacja moze wynikac np. z niskiego prestizu prawa lub in-
dywidualnych wyboréw konkretnych oséb, ktore z jakiego$ powodu preferuja
sposoby dziatania znajdujace si¢ poza sfera oczekiwan tworzonych przez reguty
formalne instytuciji.

Po trzecie, na wieloznaczno$¢ funkcjonowania instytucji wptywa egzekwo-
wanie sankcji za naruszanie instytucji. Instytucja wykazuje si¢ wieloznacznoscia
funkcjonowania, kiedy mechanizmy zapewniajace jej przestrzeganie sg stabe lub
niedoskonate. Jezeli naruszanie danej instytucji nie jest zwigzane z odpowiedni-
mi sankcjami, aktorzy moga wrecz dokonywac tego w sposob swiadomy.
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3.6.7. Stera relacji instytucji z rozwigzywanym problemem - sztywnos¢
regulacji zatrudnienia

Teoria

Teorie ekonomiczne (w szczegdlnosci neoklasyczne) oraz prawne podejmujace
zagadnienie segmentacji rynku pracy"® sugeruja, ze jesli regulacje uméw stan-
dardowych sg zbyt sztywne, bedzie to motywowaé pracodawcow do poszukiwa-
nia alternatywnych metod ksztaltowania zatrudnienia w celu zapewnienia sobie
elastyczno$ci. W warunkach wysokiej restrykcyjnosci prawa pracy moze wzros-
na¢ wieloznacznos¢ funkcjonowania instytucji, polegajaca na wykorzystywaniu
przez pracodawcow umoéw niestandardowych, naruszaniu prawa pracy i/lub za-
trudnianiu w szarej strefie’”’”. Sztywnos¢ regulacji zatrudnienia jest zwykle mie-
rzona poprzez EPL (Employment Protection Legislation), stworzony przez OECD
syntetyczny wskaznik. Miedzynarodowe badania poréwnawcze pokazuja, ze
w krajach rozwinietych EPL jest silnie skorelowany z odsetkiem niestandardo-
wego zatrudnienia'>®.

Empiryczna weryfikacja

Zakres wykorzystania umow terminowych w Polsce znacznie przekracza pozio-
my przewidywane przez model tltumaczacy je sztywnoscia regulacji'®.

EPL w Polsce w 2013-2014 r. byt bliski $redniej dla OECD oraz Unii Eu-
ropejskiej, natomiast odsetek umoéow terminowych w gospodarce byl znacznie
wiekszy. Ksztalt regulacji wydaje sie mie¢ pewien wplyw na segmentacje¢ rynku
pracy i wykorzystanie umow niestandardowych, cho¢ nie wyjasnia w pelni skali
zjawiska'®. Wplyw na korzystanie z cywilnoprawnych form zatrudnienia moze
mie¢ natomiast regulacja uméw na czas okreslony, ktéra jest stosunkowo nie-
co bardziej sztywna niz w innych krajach OECD. Moze to tworzy¢ zachety dla

3¢ Np. D. Grubb, W. Wells, Employment Regulation and Patterns of Work in EC Countries,
OECD Economic Studies nr 21, OECD, Paris 1993; D. Young, Employment Protection Legislation:
Its Economic Impact and the Case for Reform, European Commission. Economic Papers nr 186,
Brussels 2003.

57°S. Scarpetta, Employment protection, IZA World of Labor 2014, nr 12.

158 A. Szymanska, Instytucjonalne uwarunkowania..., op. cit., s. 78-82; OECD, Employment
Outlook 2013-2016, OECD Publishing, Paris 2013-2016.

%9 H. Boulhol, Making the Labour Market Work Better in Poland, OECD Economics Depart-
ment Working Papers nr 1124, OECD Publishing, Paris 2014, s. 14-16.

160 Tbidem, s. 15. Przeprowadzone badania jako$ciowe sugeruja, zZe sztywno$¢ prawa pracy jest
gltéwna przyczyng wykorzystywania niestandardowych form zatrudnienia, ale istniejg oczywiste
problemy z wiarygodno$cia takich danych. Zwiazek Przedsigbiorcéw i Pracodawcéw, Najwigksze
przeszkody w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej wedtug przedsigbiorstw, 2011, http://www.old.
pafere.org/userfiles/file/bariery_dla_firm.pdf (dostep: 1.08.2019).
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wtasne.

przedsigbiorcow, aby poszukiwa¢ bardziej elastycznych form zatrudnienia niz
i tak bardzo rozpowszechnione umowy na czas okreslony, takie jak np. umowy
cywilnoprawne.

Sztywnos¢ regulacji dotyczacych zwolnien moze réwniez odgrywac szcze-
g6lna role w warunkach naglych wahnie¢ popytu, ktérym polska gospodarka,
silnie oparta na eksporcie, byta poddana w 2007 r. na skutek kryzysu ekono-
micznego. Potrzeba zwigkszenia elastyczno$ci byla wyrazana przez pracodaw-
cow w trakcie dyskusji nad ,pierwszg” ustawa antykryzysowg z 2009 r., jak
réwniez podczas rozmoéw nad reformg kodeksu pracy z 2013 r. Wydawaloby sie
wiec, ze wzrost uzycia umow niestandardowych po wybuchu kryzysu ekono-
micznego powinien by¢ dobrze wyjasniony przez wahania popytu na produkty
i ustugi wytwarzane przez polskie przedsiebiorstwa, ktéry nastepnie wplywa na
popyt na prace. W warunkach zmiennego popytu na wlasne produkty i ustugi
przedsiebiorstwa moglyby si¢ zabezpiecza¢ poprzez wykorzystywanie bardziej
elastycznych uméw niestandardowych. Badania ekonomiczne pokazaty jednak,
ze poziom zatrudnienia oraz wybierane formy zatrudnienia w Polsce byly bar-
dzo malo responsywne na fluktuacje popytu. Odsetek oséb zatrudnionych na
umowach na czas okreslony byt w Polsce relatywnie stabilny, a korelacja miedzy
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wzmozonym popytem a wzrostem intensywnosci wykorzystywania uméw na
czas okre$lony byla niewielka's'.

Z drugiej strony istniejg jedynie dwa mozliwe wyjasnienia dtugich okre-
soéw, na jaki byly zawierane umowy na czas okreslony. Pierwszym sg istnieja-
ce regulacje prawne nakazujace zatrudnianie na czas okreslony (np. nauczycieli
akademickich, lekarzy rezydentéw itd.'?). Drugim wyjasnieniem jest wlasnie
poszukiwanie mozliwosci latwiejszego dostosowywania poziomu zatrudnienia
do zmieniajacej si¢ sytuacji ekonomicznej, poniewaz umowy na czas okreslony
nie s3 tansze niz umowy na czas nieokreslony, lecz tatwiej je rozwigzac¢'®® (nie
trzeba uzasadnia¢ wypowiedzenia i powiadamia¢ organizacji zwiazkowej, a do
2016 r. okresy wypowiedzenia byly krotsze). Wydaje sie, ze stwierdzenie istnie-
nia wysokiego odsetka uméw terminowych spowodowanych checig tatwiejszego
zwalniania pracownikéw stanowi réwniez argument na rzecz stosowania umow
cywilnoprawnych do tego samego celu. W szczegdlnosci warto zauwazy¢, ze
sektory posiadajace najwyzsze odsetki umoéw cywilnoprawnych zawartych z na-
ruszeniem przepisow sg albo zorientowane na eksport (przetworstwo przemysto-
we — 37% umoéw cywilnoprawnych zawartych z naruszeniem; transport — 34%),
albo bardzo podatne na zmiany w popycie i sezonowo$¢ (budowa — 44%)'*. Te
sektory majg rownoczesnie $redni lub niski odsetek uméw cywilnoprawnych za-
wieranych w ogole, co oznaczatoby, Ze organizacja pracy w nich ogdlnie utrudnia
wykorzystywanie uméw cywilnoprawnych i powoduje, ze kiedy sg one wykorzy-
stywane, dzieje sie to z naruszeniem prawa.

3.6.8. Sfera relacji instytucji z rozwigzywanym problemem - obcigzenia
podatkowe i klin podatkowy

Teoria

Obcigzenia podatkowe moga wplynaé na wykorzystywanie niestandardowych
form zatrudnienia oraz naruszenia prawa pracy. Wysoki klin podatkowy (czy-
li réznica miedzy catkowitymi kosztami pracodawcy a wynagrodzeniem net-
to otrzymywanym przez pracownika) nalozony na umowy standardowe moze
zwigksza¢ atrakcyjno$¢ finansowa niestandardowych form zatrudnienia. Moze
to wynika¢ z istnienia tanszych rozwigzan: np. samozatrudnieni moga placi¢

1e1§. Cichocki, M. Gradzewicz, . Tyrowicz, Wrazliwos¢ zatrudnienia na zmiany PKB w Polsce
a elastycznosé instytucji rynku pracy, ,Gospodarka Narodowa” 2015, t. 278, nr 4, s. 91-116.

12 Takie wyjaénienie: NBP, Badanie ankietowe rynku pracy. Raport 2014, op. cit., s. 52.

163 Tak réwniez np. M. Bednarski, Zatrudnienie na czas okreslony. Perspektywa pracodawcéw,
w: M. Bednarski, K.W. Frieske (red.), Zatrudnienie na czas okreslony w polskiej gospodarce. Spotecz-
ne i ekonomiczne konsekwencje zjawiska, IPiSS, Warszawa 2012, s. 41, 42.

164 PIP, Sprawozdanie z dziatalnosci Paristwowej Inspekcji Pracy w 2014 roku, Warszawa 2015, s. 59.
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podatek dochodowy od firm (CIT) nizszy od podatku dochodowego od o0séb fi-
zycznych (PIT); niektére rodzaje uméw moga by¢ wylaczone z systemu zabez-
pieczenia spolecznego, co oznacza brak sktadek. Przy istotnej réznicy miedzy
obcigzeniami na umowie standardowej i niestandardowej korzystanie z niestan-
dardowych form zatrudnienia moze by¢ oplacalne zaréwno dla pracodawcow
w celu obnizenia kosztow, jak i pracownikdéw w celu otrzymania wyzszego wy-
nagrodzenia netto. Struktura klina podatkowego jest zwykle silnie skorelowana
z segmentacja rynku pracy. Badania i modele ekonomiczne wskazuja, ze wysokie
podatki nakladane na prace moga w szczego6lnosci przyczynic sie do rozwoju sza-
rej strefy'®. Nalezy wyro6zni¢ tu dwie specyficzne sytuacje.

Po pierwsze, w celu obejécia przepiséw podatkowych pracodawcy i pracow-
nicy moga decydowac si¢ na zawieranie umow z zanizonym wynagrodzeniem,
natomiast cz¢§¢ wynagrodzenia wyplaca¢ nieformalnie, ,pod stolem” (ang.
envelope wage)'®. W takiej sytuacji pracownik dysponuje uprawnieniami ofero-
wanymi przez formalng umowe, lecz w celu obnizenia kosztéw pracy czes¢ wy-
nagrodzenia wyplacana jest poza ta umows.

Drugi szczegdlny przypadek dotyczy pracownikéw pobierajacych wynagro-
dzenie minimalne w warunkach wysokiego klina podatkowego. Klin podatkowy
moze w zréznicowany sposob obcigzaé rézne grupy dochodowe. W wiekszosci
rozwinigtych panstw jest on nizszy dla najmniej zarabiajacych oséb posiadaja-
cych umowe standardowg, aby promowa¢ formalne i standardowe zatrudnie-
nie. Jest to zwykle osiggane poprzez progresywne stawki podatkowe oraz kwoty
wolne od podatku, ktére obnizajg obcigzenia podatkowe mniej zarabiajacych
osob. Niezroznicowana, plaska stawka podatkowa, tj. sytuacja, w ktdrej nizsze
grupy dochodowe placg procentowo podobne stawki jak wyzsze grupy dochodo-
we, moze przyczynic¢ si¢ do rozwoju zatrudnienia niestandardowego, poniewaz
pracownicy moga by¢ sktonni do poswiecenia czesci swojego bezpieczenstwa (=
wyzszych standardéw ochrony) dla uzyskania wyzszego wynagrodzenia netto.
Réwnoczesnie niestandardowe formy zatrudnienia moga rozpowszechniac si¢
wsérod pracownikéw zarabiajacych duzo, gléwnie ze wzgledu na rézne rozwigza-
nia promujace przedsiebiorczos¢, takie jak podleganie przez samozatrudnionych
podatkowi CIT, odliczeniom podatkowym, réznym formom pomocy dla samo-
zatrudnionych lub zakladajacych dziatalnos¢ gospodarcza.

15 M. Weber, Measuring disincentives to formal work, IZA World of Labor, nr 213, Bonn 2015;
H. Lehmann, A. Muravyev, Labor Market Institutions and Informality in Transition and Latin Ame-
rican Countries, IZA DP, nr 7035, Bonn 2012; H. Lehmann, K. Tatsiramos (red.), Informal Employ-
ment in Emerging and Transition Economies, Emerald Group Publishing, Bingley 2012, passim.

¢ C.C. Williams, Evaluating the extent and nature of ‘envelope wages’ in the European Union:
A geographical analysis, ,European Spatial Research and Policy” 2009, nr 16(1), s. 115-118 oraz li-
teratura tamze.
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Empiryczna weryfikacja

Klin podatkowy obliczany ogdlnie byl w Polsce przecietny w poréwnaniu z inny-
mi panstwami rozwini¢tymi (od 34,12 do 35,69% wobec sredniej OECD w latach
2009-2015 wynoszacej od 35,23 do 36,14%), natomiast przecig¢tnie niski w po-
réwnaniu z pozostalymi panstwami Unii Europejskiej (w omawianym okresie
tylko Wielka Brytania i Irlandia mialy nizszy przecigtny klin)'*".

Badania Colina C. Williamsa pokazuja, ze typowe dla krajow rozwinietych
korelacje miedzy przecietna wysokoscig podatkow a czestoscia wystepowania oraz
wysokoscig wynagrodzenia ptacong ,,pod stolem” nie wystepuja w Polsce'*®. Zna-
czy to, ze wykorzystywanie niestandardowych form zatrudnienia oraz ptacenie
»pod stotem” nie moze by¢ wyjasnione przez przecietng wysokos¢ opodatkowania.

Szczegélowe przeanalizowanie problemu wymaga wnikniecia w strukture
klina podatkowego. Obcigzenie podatkowe dla pracownikéw pracujacych na ko-
deksowych umowach jest niemal plaskie, tj. wykazuje bardzo niewielka progresje
w zaleznosci od wysokos$ci wynagrodzenia. PIT jest de facto plaski, poniewaz 98%
pracownikow znajduje si¢ w pierwszym progu podatkowym, kwota wolna od po-
datku jest bardzo niska, a wiele 0s6b dobrze zarabiajacych jest samozatrudnionych
i odprowadza liniowy CIT. De facto plaskie stawki podatkowe powoduja, ze klin
podatkowy jest relatywnie znacznie wyzszy dla pracownikéw zarabiajacych w oko-
licy wynagrodzenia minimalnego niz w innych krajach rozwinietych'®’. Wiekszo$¢
panstw rozwinietych stosuje silniejsza progresje podatkowa zmniejszajaca klin po-
datkowy dla najmniej zarabiajacych, m.in. po to, aby ,zatrzymac¢” tych pracow-
nikow w strefie formalnego zatrudnienia. Plaski klin podatkowy tworzy istotny
mechanizm zachecajacy do korzystania z niestandardowych form zatrudnienia,
poniewaz pozwala unikna¢ stosunkowo wysokiego obcigzenia podatkowego dla
najmniej zarabiajacych. Sugeruja to réwniez badania socjologiczne. Chociaz bada-
nia wsrod pracodawcoéw wykazuja, ze ich zdaniem koszty pracy sa zbyt wysokie'”,
to w pordwnaniu z innymi panstwami nie jest to prawda'”’, a opinie pracodawcow
powinny by¢ traktowane z pewnym dystansem'’>. Badanie przeprowadzone przez
CBOS w 2015 r. wskazalo jednak, ze 59% pracownikéw pracujacych na umowach

167 QECD, Tax Wedge, Total % of labour cost, 2000-2016, https://data.oecd.org/tax/tax-wedge.
htm (dostep: 1.08.2019).

18 C.C. Williams, Evaluating cross-national variations in envelope wage payments in East-Cen-
tral Europe, ,,Economic and Industrial Democracy” 2015, nr 36(2), s. 283-303.

1 D. Paturot, K. Mellbye, B. Brys, Average Personal Income Tax Rate and Tax Wedge Progres-
sion in OECD Countries, OECD Taxation Working Papers nr 15, OECD Publishing, Paris 2013, s. 14.

170 Zwiazek Przedsigbiorcéw i Pracodawcow, Najwieksze przeszkody..., op. cit.

7l Eurostat, Labour cost levels by NACE Rev. 2 activity, 2017, http://appsso.eurostat.ec.europa.
eu/nui/show.do?dataset=lc_Ici_lev&lang=en (dostep: 1.08.2019).

72 A. Krajewska, S. Krajewski, Opinie o kosztach pracy w Polsce i ich statystyczna weryfikacja,
»Polityka Spoteczna” 2015, nr 3, s. 7-12.
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cywilnoprawnych wolataby nie zmienia¢ formy umowy, jesli umowa kodeksowa
oznaczalaby mniejsze wynagrodzenie'”. Swiadczy to, ze wyzsze obcigzenie podat-
kowe umoéw kodeksowych moze tworzy¢ zachete do stosowania uméw cywilno-
prawnych nie tylko dla pracodawcéw, ale rowniez dla pracownikéw.

Badanie CBOS dotyczace stosunku do oskltadkowania uméw cywilnopraw-
nych réwniez wspiera te interpretacje'”*. Wykazato ono, ze im bardziej niestan-
dardowa jest umowa, na jakiej pracuje pracownik, tym wiekszy sprzeciw budzifo
objecie jej obowigzkowymi sktadkami. Moze to sugerowac, ze pracujgcy na umo-
wach niestandardowych mogli zdawa¢ sobie sprawe, ze wplynie to negatywnie
na ich wynagrodzenie. Powinno to by¢ jednak wyjasnione przez ogélnie niskie
wynagrodzenia i nieche¢ pracownikéw do kazdego czynnika, ktéry mogtby ne-
gatywnie wplyna¢ na ich i tak juz niski dochdd.

Niemal liniowy charakter klina podatkowego ulegt dalszemu, ,,dryfowemu”
przeksztalceniu w okresie pokryzysowym. Rzad PO-PSL prowadzil polityke
zamrazania progu podatkowego, kosztéw uzyskania przychodéw oraz kwoty
wolnej od podatku. Do 2017 r. kwota wolna od podatku wynosita 3091 z1, koszt
uzyskania przychodéw - 1335 zl, a drugi prog podatkowy — 85 528 zt. Przycho-
dy budzetu z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych wzrosty w latach 2009-
2014 0 4,6 mld zlotych, z czego ok. 3,9 mld zt wynikalo z zamrozenia parametrow
systemu podatkowego'”®. Brak indeksacji stal sie¢ wiec sposobem na faktyczne,
»pelzajace” podnoszenie podatkow'”.

Z punktu widzenia regulacji zatrudnienia najistotniejsze stalo si¢ zamroze-
nie kwoty wolnej od podatku, ktdre istotnie wplyneto na wzrost faktycznej linio-
wosci podatkéw dochodowych. Niemodyfikowana kwota wolna proporcjonalnie
bardziej zwiekszala obcigzenia podatkowe najmniej zarabiajacych, przyczyniajac
sie do wzrostu faktycznego klina podatkowego, a tym samym - wzrostu atrak-
cyjnosci niepracowniczych form zatrudnienia, ktére byty nizej opodatkowane.
Nalezy przy tym zauwazy¢, ze juz w 2009 r. kwota wolna od podatku nalezala
w Polsce do jednych z najnizszych w Europie'””. W okresie rzagdéw PO-PSL kwota

17 31% chcialoby umowy kodeksowej, natomiast 10% os6b wybralo odpowiedz ,trudno po-
wiedzie¢”. CBOS, Czy pracujgcy na tzw. umowach smieciowych sktonni sq do zmiany formy zatrud-
nienia?, CBOS Newsletter 37/2015, 2015, www.cbos.pl/PL/publikacje/news/2015/37/newsletter.php
(dostep: 1.08.2019).

7 CBOS, Opinie na temat osktadkowania tzw. uméw S$mieciowych. Komunikat z badan,
nr 138/2014, Warszawa 2014.

175 M. Myck, M. Kundera, M. Najsztub, M. Oczkowska, Ponowne ,mrozenie” PIT w kontekscie
zmian podatkowych od 2009 roku, Komentarze CenEA, 6/11/2013, CenEA 2013.

76 Eidem, Projekt budzetu na rok 2015 - jak plany odczujg domowe budzety?, Komentarze
CenEA 29/10/2014, CenEA 2014, s. 1.

77 Obliczenia KPMG za: P. Skwirowski, Polacy bardzo wczesnie zaczynajg placi¢ podatki,
»Gazeta Wyborcza”, 15.03.2014, wyborcza.biz/biznes/1,147768,15626590,Polacy_bardzo_wczesnie_
zaczynaja_placic_podatki.html (dostep: 1.08.2019).
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Tabela 13. Wysokos¢ kwoty wolnej od podatku a przecietne roczne wynagrodzenie w latach
2006-2014

Przecietne Przecietne Kwota Kwota wolna
wynagrodzenie roczne wolna w przecietnym rocznym

miesigczne wynagrodzenie | od podatku wynagrodzeniu (w %)

2006 2477,23 29726,76 2789,89 9,4

2007 2691,03 32292,36 3013,37 9,3

2008 2943,88 35 326,56 3089 8,7

2009 3102,96 37 235,52 3091 8,3

2010 3224,98 38 699,76 3091 8

2011 3399,52 40 794,24 3091 7,6

2012 3521,67 42 260,04 3091 73

2013 3650,06 43 800,72 3091 7,1

2014 3783,46 45 401,52 3091 6,8

Zrédto: GUS, Przecietne wynagrodzenie miesieczne w gospodarce narodowej (dane za grudzier kazdego
roku), Warszawa 2006-2014; obliczenia wtasne (wszystkie kwoty brutto).

wolna jako odsetek przecietnego rocznego wynagrodzenia jeszcze si¢ zmniejszy-
ta - spadajac z 9,4% do 6,8%.

Polityka ta odpowiada polityce dryfu z dwdch wzgledéw. Po pierwsze, ozna-
cza istotne przeksztalcenie rezultatow wywolywanych przez istniejace polityki
publiczne na skutek ich celowego niezmieniania. Zamierzony dryf polega na
»hiepowodzeniu w dostosowaniu lub zmianie danej polityki [...] tak, aby odpo-
wiadata zachodzacym procesom™7®. Zauwazmy, ze gdyby kwota wolna od po-
datku byta sukcesywnie zwigkszana, tak aby utrzymac ja w tej samej relacji do
przecigtnego wynagrodzenia co w 2006 r. (czyli na poziomie 9,4% przecietnego
wynagrodzenia), wyniostaby ona w 2014 r. prawie 4300 zl, co daloby najmniej
zarabiajagcym ok. 100 zl netto miesigcznie wiecej. Dla pracownikéw zarabiajg-
cych w 2014 r. wynagrodzenie minimalne, wynoszace 1237 zt netto, oznaczaltoby
to istotne podwyzki. Niezwiekszanie kwoty wolnej od podatku zwigkszyto li-
niowos¢ polskiego systemu podatkowego i proporcjonalnie najbardziej obcigzyto
najmniej zarabiajacych, cho¢ réwnoczesnie niepodnoszenie drugiego progu po-
datkowego powodowalo ,wpadanie” do tego progu wiekszej liczby oséb relatyw-
nie mniej zarabiajacych. Po drugie, polityka ta wynikata ze strategii ,,unikania

178 J.S. Hacker, K. Thelen, P. Pierson, Drift and Conversion: Hidden Faces of Institutional Chan-
ge, referat wygloszony na American Political Science Association 2013 Annual Meeting, 2013,
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2303593 (dostep: 1.08.2019), s. 8.
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winy”, co rowniez dobrze sytuuje ja jako polityke dryfu. Zamrozenie progéw po-
datkowych byto bowiem politycznie prostsze niz podwyzka podatkéw dochodo-
wych, a wywolywalo przynajmniej czesciowo analogiczny skutek, tj. zwigkszenie
dochodéw budzetowych.

3.6.9. Sfera relacji instytucji z rozwigzywanym problemem -
wynagrodzenie minimalne

Teoria

Na wieloznaczno$¢ funkcjonowania prawa pracy moze réwniez wplynaé wy-
nagrodzenie minimalne, ograniczajac rentownos¢ okreslonych przedsiewziec
poprzez wyznaczanie stawek wynagrodzenia powyzej poziomu rynkowego.
Mogloby to oznaczaé nieoplacalnos¢ zatrudniania pracownikdéw na umowach
standardowych'”. Strategie zmierzajace do poradzenia sobie z tym problemem,
takie jak zatrudnianie pracownikéw na umowach niestandardowych, ktére nie
s3 objete wynagrodzeniem minimalnym, zatrudnianie pracownikéw w szarej
strefie lub tez naruszanie przepiséw prawa pracy, beda zwigksza¢ wieloznaczno$é
funkcjonowania instytucji.

Empiryczna weryfikacja

Wynagrodzenie minimalne w istotny sposéb wplyneto na stosowanie umoéw
niestandardowych. Zostanie to zaprezentowane w innym rozdziale, w ramach
analizy polityki ,,presji” na wynagrodzenie minimalne'’.

3.6.10. Sfera relacji instytucji z rozwigzywanym problemem - che¢
uzyskania wyzszego wynagrodzenia

Teoria

»Woluntarystyczne” wyjasnienie wykorzystania niestandardowych form zatrud-
nienia prezentuje ekonomiczna teoria méwigca o checi uzyskania przez pracow-
nika wyzszego wynagrodzenia ,kosztem” bezpieczenstwa zapewnianego przez
umowy standardowe. Zgodnie z teorig wyréwnywania réznic (podstawowg teo-
rig wyjasniajaca roznice plac zgodng z paradygmatem neoklasycznym) w wa-
runkach konkurencji doskonalej pracownicy na umowach niestandardowych

172 T. Boeri, J. van Ours, The Economics of Imperfect Labor Markets, Princeton University Press,
Princeton 2011, s. 33; D. Neumark, W. Wascher, Minimum Wages and Employment: A Review of Evi-
dence from the New Minimum Wage Research, NBER Working Paper nr 12663, Cambridge 2006.

180 Rozdz. 4.2.
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Zrédto: Structure of Earnings Survey, za: Eurofound, Recent Developments in Temporary Employment:
Employment Growth, Wages and Transitions, Publications Office of the European Union, Luxemburg 2015, s. 44.

powinni otrzymywa¢ wyzsze wynagrodzenia'®. Naruszanie przepiséw prawa
pracy rowniez teoretycznie mogloby by¢ ,,optacane” przez pracodawce poprzez
wyzsze wynagrodzenia. Zgodnie z tg teorig na ostateczne wynagrodzenie wply-
wa wiele czynnikéw, w tym koszty dokonywania zwolnien pracownikéw i ich
bezpieczenstwa socjalnego. Jezeli umowy standardowe sg zaréwno drozsze, jak
i mniej elastyczne, to pracownicy na tych umowach powinni by¢ optacani gorzej.
Wyjasnienie to zaklada, ze pracownicy zatrudnieni na umowach niestandardo-
wych niejako ,wybieraja” je (lub przynajmniej si¢ na nie zgadzaja) ze wzgledu na
che¢ uzyskania wyzszego wynagrodzenia, rezygnujac przy tym z bezpieczenstwa
i innych korzysci plynacych z uméw standardowych.

81 S. Rosen, The theory of equalizing differences, w: O.C. Ashenfelter, R. Layard (red.), Hand-
book of Labor Economics, t. 1, Elsevier, Amsterdam 1986, s. 641-692.

182 Sposob czytania wykresu: w odniesieniu do Polski réznica w przecigtnym wynagrodzeniu
pracownikow pracujacych na umowach na czas nieokreslony i posiadajacych umowy o zdefiniowa-
nym terminie zakonczenia wynosi 37,5%. W wypadku gérnego kwintyla (tj. najlepiej zarabiajace
20% pracownikéw na umowach na czas nieokreslony i najlepiej zarabiajace 20% pracownikéw po-
siadajacych umowy terminowe i cywilnoprawne) wynosi ona 12,7%, natomiast w wypadku dolnego
kwintyla (tj. najgorzej zarabiajace 20% pracownikéw na umowach na czas nieokreslony i najgo-
rzej zarabiajace 20% pracownikéw posiadajacych umowy czasowe) wynosi 2%. W kilku panstwach
(Luksemburg, Hiszpania, Lotwa, Litwa, Estonia, a takze przecigtnie w calej UE) gérny kwintyl
pracownikow posiadajacych umowy czasowe zarabia wiecej niz gérny kwintyl pracownikéw po-
siadajacych umowy na czas nieokreslony, co oznacza prawdopodobnie, ze umowy czasowe byty
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Zrédto: Structure of Earnings Survey, za: Eurofound, Recent Developments in Temporary Employment...,
op. cit., s. 46.

Empiryczna weryfikacja

Dane dotyczace wynagrodzen nie pozwalaja na interpretacje, Ze pracownicy
w Polsce wybierali umowy niestandardowe ze wzgledu na che¢ uzyskania wigk-
szych wynagrodzen. ,,Premia” za posiadanie umowy standardowej byta w Polsce
najwigksza sposrdd krajow Unii Europejskiej'®, a luka ptacowa, tj. réznica mig-
dzy zarobkami na analogicznych stanowiskach mie¢dzy osobami posiadajacymi
umowge standardowa i umowe o zdefiniowanym terminie zakonczenia (termino-
wa lub cywilnoprawna), bylta najwieksza zaraz po Luksemburgu.

Pracownicy na umowach niestandardowych zarabiali $rednio mniej za
godzine pracy niz pracownicy na umowach na czas nieokreslony, przy czym
dotyczy to zaréwno pracownikéw na umowach na czas okreslony (objetych

powszechnie wykorzystywane jako sposob optymalizacji podatkowej. Jak wida¢, tego typu zjawisko
nie wystepuje w Polsce.

18 A. da Silva Turrini, A. Turrini, Precarious and Less Paid? Wage Differences Between Perma-
nent and Fixed-Term Contracts Across the EU Countries, European Commission Economic Papers
544, Brussels 2015, s. 24.
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op. cit., s. 46.

przepisami o wynagrodzeniu minimalnym), jak i pracownikéw na umowach
cywilnoprawnych (ktorzy do 2016 r. nie byli objeci Zadnymi przepisami o mini-
malnym wynagrodzeniu). W 2010 r. przeci¢tna luka placowa za godzing pracy
miedzy umowami niestandardowymi a umowami na czas nieokres§lony wynosifa
30-35%, chociaz w niektorych grupach wiekowych dochodzita nawet do 55%'.
Nalezy przy tym zauwazy¢, ze biorgc pod uwage dystrybucje kwintyli dochodo-
wych oraz fakt, ze luka ptacowa dotyczyla wszystkich grup dochodowych, ne-
gatywnie zweryfikowana wydaje si¢ pojawiajaca si¢ w dyskusji publicznej teza,
ze duza cze$¢ kontraktow niestandardowych byta wykorzystywana przez dobrze
zarabiajacych pracownikéow w celu obnizania ptacenia wysokich podatkow.
Wykresy pokazujg, ze osoby pracujagce na umowach niestandardowych
osiagaja zasadniczo znacznie nizsze zarobki: 36% osob posiadajacych umowe
niestandardowa lokuje si¢ w pierwszym kwintylu dochodowym, natomiast je-
dynie 7,5% - w najwyzszym. W zwigzku z tym osoby pracujace na umowach
niestandardowych sa narazone na znacznie wigksze ryzyko ubdstwa. Notowany

184 Thidem, s. 21.
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w Polsce wysoki odsetek pracujacych ubogich przynajmniej cze$ciowo wyni-
ka z rozpowszechnienia uméw niestandardowych'®>. Swiadczyloby to rowniez,
ze empirycznie niewielka skale przybiera zjawisko wykorzystywania umoéw
niestandardowych przez osoby najlepiej zarabiajace. Jezeli chodzi o osoby po-
siadajace umowe na czas nieokreslony, to jedynie 13,5% (najmniej w calej Unii
Europejskiej) z nich lokowalo sie w 2010 r. w pierwszym kwintylu dochodo-
wym, natomiast 25,4% (najwiecej w Unii Europejskiej) w najwyzszym kwintylu
dochodowym.

Réwnoczesnie istniejace badania preferencji wskazaly pewng sklonnos¢
pracownikéow do akceptowania zatrudnienia na umowach niestandardowych
w zamian za wyzsze wynagrodzenie. Sondaz CBOS wykazal, ze w 2015 r. 59% pra-
cownikéw wolalo pozosta¢ przy umowach cywilnoprawnych niz zarabia¢ mniej
na umowie o prace'®. Z badan Barbary Skowron-Mielnik i Grzegorza Wojtkowia-
ka wynika, ze 45% kobiet i 56% mezczyzn zgodzitoby sie na zamiang umowy stan-
dardowej na niestandardowg za podwyzke w wysokosci ok. 27-28%'¥". Biorac pod
uwage strukture klina podatkowego, sa to podwyzki mozliwe do skalkulowania
i osiggniecia. Sktonno$¢ do zamiany formy zatrudnienia w sytuacji utrzymania
takiego samego wynagrodzenia brutto byta zblizona'®.

3.6.11. Sfera relacji instytucji z rozwigzywanym problemem - struktura
gospodarki

Teoria

Struktura gospodarki moze wplynaé na dryf. Moze tak si¢ dzia¢ z wielu powo-
dow, gléwnie odnoszacych sie do wielkosci lub dziedziny dziatalnosci przedsie-
biorstw. Teoria segmentacji (dualizacji) rynku pracy zostata stworzona na bazie
obserwacji podziatu pracownikéw na dwa réwnolegle rynki - rynek gtéwny (pri-
mary market) sktadajacy si¢ z wysoko optacanych stanowisk wytwarzajacych wy-
soka warto$¢ dodang i wymagajacych wysokich kompetencji; oraz rynek wtérny
(secondary market) sktadajacy si¢ ze stanowisk stabo ptatnych, wytwarzajacych

18 P. Lewandowski, A. Kaminska, In-Work Poverty in Poland: Diagnosis and Possible Reme-
dies, Instytut Badan Strukturalnych-Bank Swiatowy, 2015; M. Woéjcik-Zotadek, Bieda pracujgcych.
Zjawisko working poor w Polsce, ,Studia BAS” 2013, nr 36(4), s. 159-178; A. Kiersztyn, Analiza eko-
nomicznych konsekwencji zatrudnienia na czas okreslony dla jednostek i gospodarstw domowych,
w: M. Bednarski, K.W. Frieske (red.), Zatrudnienie na czas okreslony w polskiej gospodarce. Spotecz-
ne i ekonomiczne konsekwencje zjawiska, IPiSS, Warszawa 2012, s. 111-117.

186 CBOS, Czy pracujgcy na tzw. umowach $mieciowych..., op. cit.

187 B. Skowron-Mielnik, G. Wojtkowiak, Formy zatrudnienia — analiza elastycznosci pracowni-
kéw, ,,Organizacja i Kierowanie” 2016, nr 3(173), s. 86.

188 Tbidem, s. 88.

159



Rozdzial 3. Kryzys i polityki publiczne po kryzysie

niewielkg warto$¢ dodana, wymagajacych mniejszych kompetencji oraz zapew-
niajacych mniejsza (lub niemal zerowa) stabilnos¢ zawodowa'®.

Niektore sektory moga tworzy¢ warunki pracy sprzyjajace wykorzystywaniu
niestandardowych umoéw. Poszczegdlne dziedziny gospodarki moga by¢ zwiaza-
ne z mniejszymi wynagrodzeniami i/lub ich konkurencyjno$¢ w wigkszym za-
kresie wynika¢ moze ze strategii redukowania kosztéw pracy, co moze wplywaé
na wykorzystywanie uméw niestandardowych. Regulacje moga w odmienny
sposob wplywac na rozne sektory, np. ograniczajac lub utrudniajac pracownikom
zrzeszanie sie w zwiazki zawodowe: moga istnie¢ ustawowe zakazy zrzeszania
w zwigzki zawodowe; w niektérych sektorach organizowanie si¢ pracownikow
moze by¢ trudniejsze ze wzgledoéw faktycznych. Przeciwnie, zwiazki zawodowe
i umowy zbiorowe moga by¢ powszechniejsze ze wzgledéw historycznych lub or-
ganizacyjnych w innych sektorach (np. publicznym) lub branzach (przemysto-
wej). Wreszcie niektére dziedziny mogg z réznych wzgledéw (np. praktycznych)
by¢ poddawane mniejszej kontroli ze strony organéw regulacyjnych.

Empiryczna weryfikacja

Struktura polskiej gospodarki wpltyneta na dryf przede wszystkim ze wzgledu
na wyjatkowo wysoki udzial niewielkich przedsigbiorstw. Tradycyjnie sektor
malych i $rednich przedsiebiorstw (MSP) byl w Polsce wspierany przez polity-
ki publiczne jako bardziej pracochlonny: rozwdj sektora mial przyczyniaé sie
do zwalczania bezrobocia'®. Potransformacyjny wzrost bezrobocia byl czyms,
z czym probowaly poradzic¢ sobie kolejne rzady. Rozwdj matych i $rednich przed-
siebiorstw mial stanowi¢ skuteczne narzedzie na wchlanianie nadwyzki sity
roboczej przede wszystkim w okresach szczytowego wzrostu bezrobocia, czyli
w latach 1993-1995 oraz 2000-2003. Od poczatku rzagdéw PO-PSL mielismy do
czynienia z pewnym przeksztalceniem wizji sektora MSP, ktéry oprocz zwigksza-
nia zatrudnienia mial réwniez lepiej radzi¢ sobie z wymaganiami elastycznosci
zglobalizowanej gospodarki'.

'8 P.B. Doeringer, M.J. Piore, Internal Labor Markets and Manpower Analysis, M.E. Sharpe,
INC, London-New York 1971, s. 1-7.

190 Pokazuja to kolejne programy uchwalane przez kolejne rzady, np.: Rada Ministréow, Migdzy-
narodowa konkurencyjnos¢ polskiego przemystu: program polityki przemystowej na lata 1995-1997,
Warszawa 1995; Ministerstwo Przemystu i Handlu, Mafe i Srednie przedsiebiorstwa w gospodarce
narodowej. Polityka wobec matych i Srednich przedsigbiorstw, Warszawa 1995, s. 52; Rada Ministrow,
Koncepcja sredniookresowego rozwoju gospodarczego kraju do 2002, Warszawa 1999; Ministerstwo
Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej, Kierunki dziatati rzgdu wobec matych i Srednich przedsie-
biorstw od 2003 do 2006 r., Warszawa 2003, s. 3, 4; Rada Ministrow, Narodowe Strategiczne Ramy
Odpniesienia 2007-2013 wspierajgce wzrost gospodarczy i zatrudnienie, Warszawa 2006, s. 39.

¥ Ministerstwo Gospodarki, Przedsigbiorczos¢ w Polsce, Warszawa 2009, s. 4 i n; A. Tarnawa,
P. Zadura-Lichota (red.), Raport o stanie sektora matych i srednich przedsigbiorstw w Polsce w latach
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Tabela 14. Liczba kontroli Paristwowej Inspekcji Pracy a wielkos¢ przedsiebiorstw w 2014 r.

Liczba Liczba kontroli Liczba kontroli
przedsiebiorstw na jedno przedsiebiorstwo
Ogolnie dI.a V\{szystkmh 1771 460 90 108 0,05
przedsiebiorstw
Mikroprzedsigbiorstwa 1693 785 51343 0,03
(1-9 pracownikow)

Mate przedsiebiorstwa

z wytaczeniem mikro 59128 24 272 0,41
(10—49 pracownikow)

Srednie (50-249) 15329 9894 0,65

Duze (250+) 3218 4599 1,43

Zrédto: w zakresie liczby kontroli dane za 2014 r.: PIP, Sprawozdanie Gtéwnego Inspektora Pracy z dziatalnosci
Paristwowej Inspekcji Pracy, Warszawa 2014; w zakresie liczby przedsiebiorstw dane za 2013 r.: GUS,
Dziatalnos¢ przedsiebiorstw niefinansowych w 2013 r., Warszawa 2014; obliczenia wtasne.

Réwnoczesnie wérdd badaczy istnieje konsens, ze warunki pracy sa istotnie
gorsze wsréd mniejszych przedsigbiorstw'*>. Juliusz Gardawski stwierdzit wrecz,
ze sektor mikroprzedsiebiorstw przyczynil si¢ do powstania miejsc pracy o jako-
$ci charakterystycznej dla underclass, ,podklasy”®. Zaréwno wykorzystywanie
umow cywilnoprawnych, jak i naruszenia prawa pracy wystepuja znacznie cze-
$ciej wéréd mniejszych przedsigbiorstw.

Istnieje wiele czynnikéw na to wplywajacych, z czego wigkszos¢ odnosi sig
do przewagi, jaka maja mikroprzedsi¢biorcy nad pracownikami. Po pierwsze,
pracownicy mikroprzedsiebiorstw nie moga zalozy¢ zwiazku zawodowego, po-
niewaz wymaganych jest do tego przynajmniej dziesieciu pracownikéw'**. Po
drugie, im mniejsze przedsigbiorstwo, tym mniejsze szanse na kontrole Pan-
stwowej Inspekcji Pracy.

Powyzsza tabela pokazuje, ze w 2014 r. przecietnie mialy miejsce zaledwie
trzy kontrole na kazde 100 mikroprzedsiebiorstw. W wypadku przedsigbiorstw

2013-2014, Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczo$ci, Warszawa 2015, s. 5, 29 i n,, 61 i n.; M. Boni
(red.), Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa 2009, s. 3691 n.

192 A. Hlad, J. Jasinska, H. Dyja, Aktualne kierunki poprawy stanu bezpieczeristwa pracy w mi-
kroprzedsigbiorstwach, w: R. Knosala (red.), Innowacje w zarzgdzaniu i inzynierii produkcji, t. 2,
Oficyna Wydawnicza Polskiego Towarzystwa Zarzadzania Produkcja, Opole 2014, s. 505-512; PIP,
Sprawozdanie Gtéwnego Inspektora Pracy z dziatalnoéci Panistwowej Inspekeji Pracy 2015, War-
szawa 2016, s. 117-123.

193 J. Gardawski, Wyktad na XLI Sympozjum GAP - Miedzy elastycznoscig a bezpieczeristwem,
jakiej decyzji potrzebuje rynek pracy, Zakopane 2015, https://www.youtube.com/watch?v=LsTts-
-ypfFA (dostep: 1.08.2019).

¥4 Pracownicy moga jednak zaktada¢ lub dotaczy¢ do miedzyzaktadowej komisji zwigzkowej.
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Tabela 15. Relacja przecietnego wynagrodzenia w sektorze mikroprzedsiebiorstw do wyna-
grodzenia minimalnego

o | oS gt minimlne| " e
mikroprzedsiebiorstw w danym roku minimalnego
2006 1453 899 1,62
2007 1504 936 1,61
2008 1614 1126 1,43
2009 1806 1276 1,42
2010 1879 1317 1,43
2011 1987 1386 1,43
2012 2114 1500 1,41
2013 2145 1600 1,34
2014 2256 1680 1,34
2015 2397 1750 1,36

Zrédto: GUS, Dziatalnosé gospodarcza przedsiebiorstw o liczbie pracujgcych do 9 oséb w 2013 r.-2015 r.,
Warszawa 2015-2017; obliczenia wtasne (kwoty brutto).

zatrudniajacych od 10 do 49 pracownikéw, odbylo si¢ 41 kontroli na kazde 100 przed-
sigbiorstw; w wypadku przedsigbiorstw $rednich (50-249) ta liczba wzrasta do
65 i dalej do 143 kontroli na kazdych 100 duzych przedsiebiorstw (250+). Pokazuje
to, Ze ekspozycja mikroprzedsiebiorstw na kontrole PIP jest znacznie mniejsza.

Ponadto mniejsze przedsigbiorstwa charakteryzuja si¢ bardziej zdeforma-
lizowanymi stosunkami wewnetrznymi'®>. Im mniejsze przedsiebiorstwo, tym
bardziej jest oparte na prywatnych lub wrecz rodzinnych wieziach, przez co za-
réwno pracodawca, jak i pracownik mogg by¢ bardziej sklonni do wchodzenia
relacje pracownicze charakteryzujace si¢ wysokim nasileniem nieformalnosci.
Co wiecej, mikroprzedsiebiorstwa czesciej dokonujg operacji w szarej strefie, co
moze sugerowad, Ze s3 zasadniczo bardziej sklonne do pétformalnych i niefor-
malnych dziatan, takich jak np. zatrudnianie oséb na umowach cywilnopraw-
nych, kiedy powinna zosta¢ zawarta umowa o prace'®.

Wreszcie, wynagrodzenia w sektorze mikroprzedsiebiorstw sg istotnie niz-
sze niz w pozostalych sektorach, a relacja miedzy przecietnym wynagrodzeniem
w tym sektorze a wynagrodzeniem minimalnym w calej gospodarce bardzo
szybko si¢ pogarszata. Migdzy 2006 a 2013/2015 relacja miedzy przecietnym

195 A. Kowalewska (red.), Firmy rodzinne w polskiej gospodarce..., op. cit., s. 21.
196 L. Lapinski, M. Peterlik, B. Wyzynkiewicz, Szara strefa..., op. cit., s. 27.
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wynagrodzeniem w sektorze mikroprzedsiebiorstw a wynagrodzeniem mini-
malnym spadla z 162% do 134-136%. Zwickszyto to motywacje mikroprzed-
siebiorstw do zwracania si¢ w strone uméw cywilnoprawnych, aby unikna¢
wzrostow wynagrodzenia minimalnego. Jest to réwniez zwigzane z faktem, zZe
konkurencja miedzy mniejszymi przedsi¢biorstwami jest bardziej oparta na stra-
tegii redukcji kosztow dziatalnosci, w tym redukowania kosztéw pracy - co z ko-
lei wigze si¢ z faktem, Ze sektor ten jest bardziej pracochtonny'”’.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze dominacja mniejszych przedsigbiorstw
w polskiej gospodarce stworzyta dobre srodowisko dla dryfu, przejawiajacego sie
np. wykorzystywaniem niestandardowych form zatrudnienia czy naruszeniem
prawa pracy.

3.6.12. Brak normatywnego zaplecza — wybor pracownika

Teoria

Wykorzystywanie uméw niestandardowych moze wynika¢ z indywidualnych de-
cyzji pracownikéw, podyktowanych checig wyboru specyficznej trajektorii kariery,
taczenia pracy z nauka, pracy z wychowywaniem dzieci lub dodatkowymi zajecia-
mi'"®. Umowy niestandardowe moga stuzy¢ budowaniu indywidualnej réwnowagi
miedzy pracg a zyciem osobistym'*® (work-life balance) i s3 tu widziane jako przejaw
fragmentaryzacji oraz pluralizacji stylow zycia w ponowoczesnym spoleczenstwie.

Empiryczna weryfikacja

Wszystkie istniejace badania pokazujg, ze posiadanie umowy niestandardowej
w Polsce niezwykle rzadko podyktowane jest wyborem pracownika.

Wedtug danych ankiety Eurostatu Labour Force Survey (LFS) w latach 2011-
2012 niemal 72% Polakéw miato umowe terminowa ze wzgledu na to, Ze nie mo-
glo znalez¢ innej formy zatrudnienia®”. Wedtug danych GUS 84,5% pracujacych
na umowach cywilnoprawnych w 2014 r. robifo to nie z wlasnego wyboru. W od-
niesieniu do uméw o dzielo odsetek ten byt jeszcze wyzszy, natomiast w odnie-
sieniu do pozostatych uméw cywilnoprawnych wynosit 65,4%*". Zaréwno dane

7 M. Smolarek, Strategie konkurencyjne matych przedsigbiorstw, ,,Zarzadzanie” 2008, nr 1,
s. 53-68.

%8 A.L. Kalleberg, Nonstandard employment relations: Part-time, temporary and contract
work, ,Annual Review of Sociology” 2000, t. 26, s. 341-365.

199 C.F. Epstein, C. Seron, B. Oglensky, R. Saute, The Part-time Paradox: Time Norms, Professio-
nal Life, Family and Gender. Routledge, London-New York 2014, s. 101-120.

20 Obliczenia OECD na podstawie danych Eurostatu; OECD, Reason for having a contract
of limited duration, 2011-12, http://dx.doi.org/10.1787/888933132602 (dostep: 1.08.2019).

200 GUS, Pracujgcy w nietypowych..., op. cit., s. 4.
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Global Enterpreneurship Monitor®®?, jak i GUS potwierdzily*®, ze mniej wigcej
polowa samozatrudnionych zostaje zmuszona do wybrania takiej formy zatrud-
nienia przez pracodawce. Pokrywa sie to z odsetkiem samozatrudnionych poza
rolnictwem. Niektorzy badacze sugeruja w zwigzku z tym, ze wlasciwie cale sa-
mozatrudnienie poza rolnictwem jest w Polsce wymuszone®**. Réwniez pracow-
nicy tymczasowi rzadko wybierali te forme zatrudnienia, a cze$ciej deklarowalli,
ze zostali do tego zmuszeni®®.

3.6.13. Brak normatywnego zaplecza — niski prestiz prawa i niska
moralnos$¢ podatkowa

Teoria

Czynnikiem wplywajacym na dryf jest poziom prestizu prawa (w tym: prawa
pracy), na ktory szczegdlng uwage zwraca socjologia prawa. W spoteczenstwach,
w ktorych prestiz prawa jest niski, a postawy obywateli wobec niego oportuni-
styczne lub instrumentalne (a nie legalistyczne), beda oni czgsciej je naruszac lub
szuka¢ ,,kreatywnego” wykorzystania norm prawnych w celu ich obejscia, ponie-
waz beda uwazac istniejace rozwigzania za nielegitymowane, niesprawiedliwe
lub niezgodne z ich systemem wartosci**®. Naruszanie lub obchodzenie prawa
moze w szczegdlnosci dotyczy¢ sytuacji, w ktorych bedzie si¢ to wigzalo z pew-
nymi korzysciami materialnymi. Tzw. moralno$¢ podatkowa (ang. tax morale),
czyli legitymowanie systemu podatkowego przez obywateli, uznawana jest za
szczegolnie istotng przy analizie stosowania niestandardowych form zatrudnie-

nia i wystepowania szarej strefy>"”.

22 Global Entrepreneurship Monitor, Necessity-driven entrepreneurship, 2013-2014; przy
czym dane pokazujg doé¢ szybki spadek przedsiebiorczoéci z koniecznoéci po 2014 r. A. Tarnawa,
D. Weclawska, P. Zadura-Lichota, P. Zbierowski, Global Entrepreneurship Monitor Poland, Polska
Agencja Rozwoju Przedsigbiorczo$ci, Warszawa 2016, s. 30.

23 GUS, Pracujgcy w nietypowych..., op. cit., s. 4.

204 T, Tyrowicz, Factors behind growth of non-standard employment in Poland, 2014, https://
www. youtube.com/watch?v=s7KB79¢cb]-Y (dostep: 1.08.2019).

205 P. Bohdziewicz, Praca tymczasowa jako epizod w przebiegu kariery zawodowej - ujecie teo-
retyczne i weryfikacja empiryczna, w: B. Urbaniak, P. Oleksiak (red.), Praca tymczasowa. Droga do
kariery czy slepy zaulek?, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2014, s. 131-158.

26 A. Kojder, Czynniki ograniczajgce skutecznos¢ prawa i rekomendacje praktyczne, ,,Problemy
Prawa i Administracji” 2010, nr 1, s. 14, 15.

207 B. Torgler, M. Schaffner, A. Macintyre, Tax Compliance, Tax Morale and Governance Quality,
CREMA Working paper nr 2007-17, Basel 2007; F. Schneider, A. Buehn, C.E. Montenegro, Shadow
Economies All over the World New Estimates for 162 Countries from 1999 to 2007, World Bank Policy
Research Working Paper 5356, 2010.
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Empiryczna weryfikacja

Postawy prawne Polakéw sa ogolnie opisywane jako odbiegajace od legalizmu —
instrumentalne i oportunistyczne**. Kwestia badania szacunku wobec prawa jest
skomplikowanym zagadnieniem i stosowane zazwyczaj narzedzia sondazowe s3
niedoskonate, cho¢ wlasciwie nie ma wzgledem nich alternatywy.

Duza grupa respondentéw badan uwaza (51% w 2013 i 39% w 2017 r.2%), ze
w Polsce czgsto nie przestrzega sie prawa oraz ze omijanie przepisow prawa jest
tatwe (64%)*°. Towarzysza temu negatywne doswiadczenia z wymiarem sprawie-
dliwosci*!. W szczegdlnosci pejoratywne sa przeswiadczenia Polakow dotyczace
przestrzegania regulacji zatrudnienia. Badania pokazaly wysoki stopien akcep-
tacji wobec naruszen prawa pracy oraz szeroko rozpowszechnione przekonanie
o stabej skuteczno$ci prawa pracy i regulacji podatkowych. Zdecydowana wiek-
s20$¢ (79% respondentéw w 2012 r.) uznala, ze praca w szarej strefie jest albo bar-
dzo, albo relatywnie prosta. Istotna wiekszo$¢ (59%) respondentdw stwierdzita,
ze tak samo jest z unikaniem placenia wynagrodzen pracownikom??. Miedzy
2008 a 2014 r. od 13 do 16% respondentéw uwazalo, ze pracuje w warunkach
sprzecznych z prawem; 15-20% - Ze nie placi im si¢ za nadgodziny, natomiast
32-37% - ze ogranicza sie swobode zakladania zwigzkéw zawodowych lub zrze-
szania w istniejacych zwigzkach?".

Opinie co do przestrzegania prawa pracy dobrze pokazuje réwniez sondaz
dotyczacy reakcji na oskladkowanie umoéw zlecenia. Wigkszo$¢ (68%) respon-
dentéw uznala, Ze osktadkowanie uméw cywilnoprawnych spowoduje, ze praco-
dawcy beda zatrudnia¢ pracownikéw w szarej strefie (przecigtny wynik: 3,12 na
skali od 1 do 4). Mniej niz polowa (41%) respondentéw stwierdzita, ze moze to
zmotywowa¢ pracodawcédw do zatrudniania na umowach kodeksowych ($redni
wynik: 2,55)*"*. Co wiecej, akceptacja dla zatrudniania pracownikéw na zasadach

208 J. Kurczewski, Prawem i lewem. Kultura prawna spoleczeristwa polskiego po komunizmie,
»Studia Socjologiczne” 2007, nr 2(185), s. 50; A. Kojder, Patologia instytucji, w: W. Kuczynski (red.),
Drziesigciolecie Polski Niepodleglej 1989-1999, Wydawnictwo United Publishers & Production, War-
szawa 2001, s. 1018, 1019; J. Kwasniewski, Patologie instytucji panistwa i prawa w posttotalitarnej
Polsce, ,,Profilaktyka Spoleczna i Resocjalizacja” 2013, nr 21, s. 225-232.

29 CBOS, Spoteczne oceny wymiaru sprawiedliwosci. Komunikat z badan, 31/2017, Warszawa
2017, s. 2.

20 CBOS, Przymkniegte oko wymiaru sprawiedliwosci, czyli o odpowiedzialnosci za afere Amber
Gold. Komunikat z badan, 131/2012, Warszawa 2012, s. 4.

AL CBOS, Spoteczne oceny wymiaru sprawiedliwosci..., op. cit., s. 7; CBOS, O przestrzeganiu
prawa i funkcjonowaniu wymiaru sprawiedliwosci w Polsce. Komunikat z badan, BS/5/2013, War-
szawa 2013, s. 15.

22 CBOS, Przymknigte oko..., op. cit., s. 4.

3 CBOS, Zwigzki zawodowe i prawa pracownicze. Komunikat z bada#, 106/2014, Warszawa
2014, s.9.

214 CBOS, Opinie na temat osktadkowania tzw. uméw smieciowych..., op. cit., s. 8.
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nieformalnych rosta. W 1999 r. 70% respondentéw potepialo zatrudnianie w sza-
rej strefie, 26% akceptowalo to ze wzgledu na wysokos¢ podatkéow, a 3% uznawato
za przejaw zaradno$ci. W 2014 r. niewiele ponad potowa (58%) respondentéw
potepiata zatrudnianie w szarej strefie, 34% akceptowato to, a 3% pochwalato.
Odsetek odpowiedzi ,trudno powiedzie¢” wzrést w tym okresie z 1 do 5%".

Moralno$¢ podatkowa rowniez jest na niskim poziomie i s3 pewne wskazow-
ki do tego, aby twierdzi¢, ze si¢ obniza*®. W badaniu przeprowadzonym przez
CBOS w 2014 r. jedynie 52% respondentdéw potepilo unikanie placenia podat-
kow, podczas gdy 37% uznalo to za uzasadnione, poniewaz podatki sa zbyt wy-
sokie, a wynagrodzenia zbyt niskie, a dalsze 4% uznalo nieptacenie podatkow za
przejaw zaradnos$ci. W badaniu z 1999 r. stanowiska byly znacznie bardziej ,,pro-
podatkowe” (64% potepiato ukrywanie dochodéw, 30% akceptowalo to, a 5% po-
pierato®”). Polacy wydaja sie wiec by¢ coraz bardziej sklonni do akceptowania
dzialan zmierzajacych do unikania opodatkowania: czy to naduzywajacych pra-
wa, czy wrecz je tamigcych.

3.6.14. Stabe mechanizmy egzekwowania sankcji za naruszanie
instytucji - niska sila przetargowa

Teoria

Niekorzystne formy zatrudnienia moga by¢ fatwiej narzucone pracownikom,
jesli ich sila przetargowa jest niska*®. Naukowcy zajmujacy si¢ stosunkami
przemystowymi zwykle odrdzniajg stowarzyszeniows sile przetargows, wyni-
kajaca z wysokiego poziomu organizacji zbiorowej, od strukturalnej sity prze-
targowej, zwigzanej z dobrg sytuacja w gospodarce, konkretnej branzy lub na
konkretnych stanowiskach?”®. Oznakami niskiej sily stowarzyszeniowej sg stabe
i nieliczne zwigzki zawodowe czy ograniczony zasieg uméw zbiorowych. Niska
strukturalna sila przetargowa wigzac si¢ bedzie z niekorzystnymi warunkami
makroekonomicznymi — w szczegdlnosci wysokim bezrobociem, niskim wzro-
stem gospodarczym, stabnagcym popytem itd. Slaba sita przetargowa ulatwia

25 CBOS, Podatkowe dylematy Polakéw. Komunikat z badan, 81/2014, Warszawa 2014, s. 6.

216 M. Pasternak-Malicka, Mentalnos¢ i moralnosé podatkowa a reakcje gospodarstw domowych
na obowigzek podatkowy, ,Modern Management Review” 2013, t. 18, nr 20(1), s. 93-95.

27 CBOS, Podatkowe dylematy..., op. cit., s. 5.

28 M. Dieckhoft, The effect of unemployment on subsequent job quality in Europe: A compara-
tive study of four countries, ,Acta Sociologica” 2011, t. 54, nr 3, s. 233-249; B. Bental, D. Demougi,
Declining labor shares and bargaining power: An institutional explanation, ,Journal of Macroecono-
mics” 2010, nr 32(1), s. 443-456.

29 E.O. Wright, Working-class power, capitalist-class interests, and class compromise, ,,Ameri-
can Journal of Sociology” 2000, t. 105, nr 4, s. 962, 963.
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pracodawcom negocjowanie lepszych dla siebie warunkéw oraz narzucanie
pracownikom niestandardowych form zatrudnienia lub naruszanie ich praw
pracowniczych.

Empiryczna weryfikacja

Sila przetargowa polskich pracownikéw, zaréwno stowarzyszeniowa, jak i struk-
turalna, bylta bardzo niska po wybuchu kryzysu ekonomicznego, co zostato po-
kazane juz wczesniej.

Uzwigzkowienie w omawianym okresie wykazywalo trend spadkowy,
2 15,6% w 2007 r.>** do ok. 11% w 2014 r.**' Byta to kontynuacja stalego po trans-
formacji ustrojowej trendu spadku odsetka czlonkéw zwigzkéw zawodowych
(z ok. 28% w 1991 r.). Cho¢ spadek uzwigzkowienia jest uniwersalnym trendem
na $wiecie?”?, to Polska ma jeden z najnizszych pozioméw uzwigzkowienia spo-
$réd panstw rozwinietych.

Strukturalng sile przetargowa pracownikéw réwniez nalezy oceni¢ nisko
z powodu relatywnie wysokiego bezrobocia (wynoszacego w zaleznosci od mo-
mentu 10-15%), duzego stopnia bezrobocia strukturalnego (w okresie pokryzy-
sowym 25-40% bezrobotnych nie bylo w stanie znalez¢ pracy przez dluzej niz
12 miesigcy**’) oraz niskiej stopy zatrudnienia.

Wszystkie wyzej wymienione czynniki wplywaly na pozycje pracownikow
i mogly przyczynia¢ sie do wiekszego stopnia akceptacji niekorzystnych warun-
kow zatrudnienia, wlaczajac w to sktonnos¢ do akceptacji umoéw niestandardo-
wych®*, w tym zawieranych z naruszeniem prawa, oraz famania prawa pracy.
Stabos¢ zwigzkoéw zawodowych jest tu kluczowym czynnikiem, poniewaz obec-
nos¢ zwigzku zawodowego byla pozytywnie skorelowana z poziomem przestrze-
gania prawa pracy*>.

220 OECD, Trade Union Density, 1999-2012, https:/stats.oecd.org/Index.aspx?DataSet-
Code=TUD (dostep: 1.08.2019).

21 GUS, Zwigzki zawodowe w Polsce..., op. cit., s. 5.

222§, Scheuer, Union membership variation in Europe: A ten-country comparative analysis, ,Eu-
ropean Journal of Industrial Relations” 2011, nr 17(1), s. 57-73; J. Visser, Union membership statistics
in 24 countries, ,Monthly Labor Review” 2006, nr 129(1), s. 38-49.

23 OECD, Long-term unemployment rate, total % of unemployed, 2000-2015, https://data.oecd.
org/unemp/long-term-unemployment-rate.htm (dostep: 1.08.2019).

22* Na ten temat takze: A. Mrozowicki, M. Maciejewska, Segmentacja rynku pracy..., op. cit.

25 J. Gardawski, Przestrzeganie prawa pracy a obecnos¢ w zakladzie zwigzkoéw zawodowych,
»Polityka Spoteczna” 2015, t. 42, nr 4, s. 21-26; takze CBOS, Zwigzki zawodowe i naruszenia...,
op. cit., passim.
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3.6.15. Stabe mechanizmy egzekwowania sankgcji za naruszanie
instytucji - sila instytucji nadzoru i kontroli

Teoria

Istotnym aspektem wplywajacym na dryf jest sifa instytucji nadzoru i kontro-
li oraz wysokos¢ sankcji. Naruszanie prawa pracy oraz zawieranie sprzecznych
z prawem uméw moze mie¢ miejsce, jezeli pracodawcy nie s3 wystarczajaco
kontrolowani przez instytucje nadzorcze i/lub jesli sankcje za naruszenia nie sg
wystarczajaco wysokie, aby ich odstraszy¢. W takich warunkach pracodawcom
moze zwyczajnie oplacac sie naruszac prawo.

Empiryczna weryfikacja

Ogolnie nalezy stwierdzi¢, Ze mechanizmy nadzoru i kontroli nad przestrzega-
niem prawa pracy w Polsce sg stabe.

Kontrole przedsiebiorstw pod wzgledem przestrzegania prawa pracy sg rela-
tywnie rzadkie, szczegdlnie w tych sektorach, w ktérych naruszenia sg najczest-
sze (w mniejszych przedsiebiorstwach). Od ok. 2007 r. liczba kontroli rocznie
wynosi ok. 80-90 tys. i nie zwigksza si¢ mimo duzej intensywno$ci naruszen.

Badania poréwnawcze pokazujg, Ze na tle innych inspekcji pracy dzialania
polskiego PIP sa poddane wyjatkowo $cistym regulacjom, obowigzkom doku-
mentacyjnym i zwigzanym z zawiadamianiem o planowanych kontrolach?*.
Wydaje sig, Ze moze to mie¢ pewien wplyw na stosunkowo niewielka liczbe kon-
troli wykonywanych przez pojedynczych inspektoréw pracy na tle innych panstw
(W 2009 r. przecietnie na inspektora pracy przypadaly niespelna 63 kontrole, co
bylo najgorszym wynikiem sposréd wszystkich panstw europejskich, dla ktérych
dysponujemy poréwnywalnymi danymi*’). W szczego6lnosci w 2009 r. wprowa-
dzono obowigzek zawiadamiania o planowanej kontroli przedsiebiorcéw na co
najmniej siedem dni przed jej rozpoczeciem, co pozwalalo im przygotowac sie do
kontroli i wyeliminowa¢ naruszenia. Kontrole bez uprzedzenia byly mozliwe tyl-
ko wtedy, gdy zaistnialo podejrzenie popetnienia wykroczenia lub przestepstwa,
w sytuacji podejrzenia bezposredniego zagrozenia zycia i zdrowia pracujacych
i przy kontrolach planowanych??®. Mozliwos$¢ przeprowadzania kontroli PIP bez
zapowiedzi przywrocono od 1 stycznia 2017 r.

226 SYNDEX, A mapping report on Labour Inspection Services in 15 European countries, Brus-
sels 2012, s. 64.

27 Na Cyprze na jednego inspektora przypadato 67 kontroli; na Lotwie — 106 kontroli; w Hisz-
panii - ponad 600; w Szwajcarii — 142; w Irlandii - 145. International Labour Organisation, Labour
administration and labour inspection, Genéve 2011, s. 124, 125.

28 Na poczatku 2016 r. wczesna Gléwna Inspektor Pracy zmienila wewnetrzng interpretacje
stosowang przez PIP, uznajac, ze do kontroli pracowniczych nie stosuje si¢ obowigzku zapowiadania.
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Zrédto: GUS, Informacja o wysokosci przecietnego wynagrodzenia..., op. cit., 2006—2015; PIP, Sprawozdania
Gtéwnego Inspektora..., op. cit., 2006—2015; obliczenia wtasne.

Kary, ktére moze wymierza¢ PIP, bylty niskie i ich nie zwigkszano - wy-
nosza od 1000 zt do 2000 zt w wypadku kar wymierzanych przez inspekto-
row pracy (do 5000 zl, jezeli kare wymierza si¢ osobie ukaranej co najmniej
dwukrotnie za wykroczenie przeciwko prawom pracownika w ciggu dwoch
lat poprzedzajacych kolejny mandat®??) lub do 30 tys. zi, jezeli kar¢ wymierza
sad**’. Wysokosci kar, ktérg moga wymierza¢ inspektorzy PIP, nie zmieniano
od 2007 r., co oznacza, ze byla poddana ,inflacji”, tj. stosunkowemu zmniej-
szaniu (zaréwno ogolne PKB, jak i przeci¢tne wynagrodzenie znacznie wzro-
sty w tym czasie)**'. Co wiecej, przecietna kara wymierzana przez inspektoréw
pracy byla faktycznie jedynie minimalnie wyzsza niz dolne wideltki przewi-
dziane przez ustawe i przez okres pokryzysowy nawet spadata (w 2008 r. byto
to 1230 zl, czyli ok. 42% przecigetnego wynagrodzenia, a w 2014 r. - 1187 zl,
czyli ok. 31% przecigtnego wynagrodzenia). Kary wymierzane przez sady,
dysponujace szerszymi ,widetkami”, s3 niewiele wyzsze i rowniez wykazuja

Nie wiadomo jednak, w jaki sposob zareaguja na te interpretacje sady. Zob. A. Rozwadowska, Szefo-
wa inspekcji pracy: kontrole w firmach bez zapowiedzi, ,Gazeta Wyborcza”, 19.01.2016.

229 Art. 96 Sla podpunkt 1) oraz §1b Ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r. - Kodeks postepowania
w sprawach o wykroczenia, Dz.U. z 2001 r. Nr 106, poz. 1148.

20 Art. 281-283 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy, Dz.U. z 1974 r. Nr 24, poz. 141.

1 Niska dotkliwoé¢ kar krytykuje zreszta sam PIP. Zob. W. Matusiak, Czy grzywna 1 tys. zi
zrobita na Tesco wrazenie?, ,Gazeta Wyborcza”, 2.07.2014.
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tendencj¢ stagnacji w liczbach bezwzglednych. Sankcje sg réwniez bardzo ni-
skie w poréwnaniu z innymi pafnstwami®*.

Biorac pod uwage zakres ,,0szczgdnosci”, ktére mogl osiagnaé pracodawca
poprzez naruszenia prawa pracy, ograniczone widetki przewidziane przez usta-
we oraz konserwatywne strategie karania przez inspektoréw pracy oraz sady
wydaja sie mie¢ wplyw na wysoka czestos¢ tamania prawa pracy i stosowania
sprzecznych z prawem niestandardowych form zatrudnienia.

3.6.16. Przyczyny dryfu — podsumowanie

Nalezy wigc stwierdzi¢, ze dryf standardowego zatrudnienia byl warunkowany
przez wiele czynnikéw zwigzanych z niedostosowaniem instytucji do potrzeb
aktorow gospodarczych (poprzez: sztywnos¢ regulacji zatrudnienia; obcigzenia
podatkowe, w szczegdlnosci klin nakladany na osoby mniej zarabiajace; niedo-
stosowanie do pewnych sektoréw gospodarki), brakiem normatywnego zaplecza
instytucji (niskim prestizem prawa i niska moralnos$cig podatkowy), a takze sta-
bymi mechanizmami egzekwowania formalnej strony instytucji (niska sila prze-
targowa pracownikéw, stabymi instytucjami nadzoru - zwigzkami zawodowymi
i Pannstwowg Inspekcja Pracy).

3.7. Dryf w zbiorowych stosunkach pracy

Osobnym do rozpatrzenia zagadnieniem jest kwestia dryfu w zbiorowych sto-
sunkach pracy. Jak juz zostalo zauwazone, zwigzki zawodowe i organizacje
pracodawcéw w Polsce zrzeszaja wyjatkowo niski odsetek pracownikéw i praco-
dawcow, natomiast uklady zbiorowe sg rzadko zawierane. Do tego uprawnienia
organizacji zwigzkowych sg czesto naruszane®”. Niewykorzystywanie instru-
mentéw negocjacji zbiorowych oraz naruszenia swiadczg o zjawisku dryfu, kto-
rego wystepowanie ma miejsce, jesli okreslone rozwigzania sg zbyt szczegétowe,
sztywne lub w inny sposdb uniemozliwiaja aktywng adaptacje aktorom. Podroz-
dzial ma na celu zidentyfikowanie regulacyjnych przyczyn dryfu w zbiorowych
stosunkach pracy.

Po pierwsze, stosunki te s3 poddane wyjatkowo silnym regulacjom. Her-
bert Kohl zauwazyl, ze ,w poréwnaniu z Europg Zachodnia [w krajach Europy
Srodkowo-Wschodniej, w tym w Polsce] istnieje bardzo gesta sie, czesto bardzo

22 M.L. Vega, R. Robert, Labour Inspection Sanctions: Law and Practice of National Labour
Inspections, International Labour Organization, Geneve 2013, s. 16.

23 Rzecznik Praw Obywatelskich, Informacja dotyczgca naruszenia wolnosci dotyczgcych dzia-
tania zwigzkow zawodowych, 19.02.2016, https://www.rpo.gov.pl/pl/content/naruszenia-wolnosci-
-dotyczace-dzialania-zwiazkow-zawodowych (dostep: 1.08.2019).
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szczegolowych, norm regulujacych zasady funkcjonowania zrzeszen, zaréwno
w odniesieniu do organizacji pracodawcéw, jak i pracownikéw”>*. Przykladem
jest to, ze zasady rozpoczynania i prowadzenia sporu zbiorowego sg bardzo rygo-
rystyczne. Zwigzki zawodowe widzg w procedurach prawnych jedng z najistot-
niejszych barier prowadzenia dzialalno$ci*®.

Po drugie, zasady zakladania zwigzkéw zawodowych i wstepowania do nich
sa restrykcyjne. Polska (podobnie jak caty region Europy Srodkowo-Wschod-
niej) charakteryzuje si¢ licznymi barierami dostepu do czlonkostwa w zwigz-
kach zawodowych, wysokimi progami wymaganymi do zalozenia organizacji
zwigzkowych oraz rad zakladowych, a takze rozbudowanymi ograniczeniami
dotyczacymi grup pracownikoéw, ktoérzy nie moga bra¢ udziatu w sporach zbioro-
wych?®. Pracownicy mikroprzedsigbiorstw, ktérzy stanowia ok. 30% wszystkich
pracownikoéw, nie moga zaklada¢ zakladowych zwigzkéw zawodowych, ponie-
waz wymagana jest do tego minimalna liczba dziesigciu 0s6b. Moga oni zaklada¢
miedzyzakladowa komisje zwigzkowsq lub dotaczy¢ do niej, ale w praktyce jest
to znacznie bardziej skomplikowane niz juz i tak stosunkowo skomplikowana
procedura zakladania i wstepowania do zakltadowych organizacji zwigzkowych.
Osoby samozatrudnione i pracownicy na umowach cywilnoprawnych nie mo-
gly natomiast w ogole przystepowaé do zwigzkdw zawodowych i zaklada¢ ich
(w czerwcu 2015 r. Trybunat Konstytucyjny w wyroku sygn. K 1/13 orzekl, ze
ograniczenie tych praw do pracownikéw w rozumieniu kodeksu pracy jest nie-
zgodne z Konstytucja).

Po trzecie, instytucje istotne z punktu widzenia zbiorowych stosunkéw pracy
sa bardzo rozproszone i relacje miedzy nimi nie s precyzyjne. W polskim prawie
istnieje bardzo wiele form pracowniczego przedstawicielstwa pozazwiazkowego
(np. rady pracownikéw, przedstawicielstwa ad hoc itp), a rozgraniczenie ich kom-
petencji wzgledem zwigzkow zawodowych nie zawsze jest precyzyjne®”.

Po czwarte, identyfikowang w literaturze istotng przestanka w rozwoju zbio-
rowych stosunkéw pracy jest w Polsce wysoki stopien szczegdtowosci regulacji
ustawowych z zakresu stosunkéw pracy, w szczegdlnosci prawa pracy*®. Wiele

¢ H. Kohl, Wolnos¢ zwigzkowa, prawa pracownicze i dialog spoteczny w Europie Srodkowo-
-Wschodniej i na Batkanach Zachodnich, Fredrich-Ebert-Stiftung, Warszawa 2009, s. 19.

5 GUS, Zwigzki zawodowe w Polsce w 2014 r., Warszawa 2015, s. 9.

236 Tbidem, s. 17-22.

27 Jerzy Wratny wylicza, Ze w polskim prawie istnieje sze$¢ form rodzajéw pozazwigzkowych
przedstawicielstw pracowniczych, natomiast ,obecng sytuacje charakteryzuje mozaikowatos¢ in-
stytucji pozazwigzkowych przy zachowaniu supremacji zwigzkéw zawodowych”. J. Wratny, Rola
pozazwigzkowych przedstawicielstw pracowniczych w zakltadzie pracy. Kontynuacja czy zmiany
w okresie kryzysu?, ,,Problemy Polityki Spolecznej. Studia i Dyskusje” 2009, nr 12, s. 206.

8 G. Gozdziewicz, Uklady zbiorowe pracy jako podstawowy instrument dziatalnosci zwigz-
kéw zawodowych, w: A. Wypych-Zywicka, M. Tomaszewska, J. Stelina (red.), Zbiorowe prawo pracy
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zagadnien, ktére w innych panstwach sa regulowane poprzez negocjacje zbioro-
we, w Polsce zostalo uregulowanych ustawowo?”. Jakub Stelina stwierdzil wrecz,
ze polski kodeks pracy sam w sobie jest ,wielkim uktadem zbiorowym™*. Duza
szczegolowos¢ utrudnia pracownikom i pracodawcom samodzielne regulowa-
nie wlasnych relacji oraz reorientuje podstawowy wektor ich dziatalnosci. Or-
ganizacje pracodawcoéw w takim ukladzie koncentrujg si¢ gtéwnie na lobbingu
ustawowym, natomiast zwigzki zawodowe — na obronie istniejacych regulacji
ustawowych.

Wreszcie negocjacje zbiorowe w Polsce zostaly uksztaltowane w sposéb
konfliktowy z perspektywy pracodawcéw. Artykul 9 § 2 kodeksu pracy sta-
nowi, ze postanowienia ukladéw zbiorowych pracy i porozumien zbiorowych
oraz regulamindéw i statutéw nie moga by¢ mniej korzystne dla pracownikow
niz przepisy kodeksu pracy oraz innych ustaw i aktéw wykonawczych (tzw.
zasada korzystnosci*"'). Zawieranie ukladow i porozumien zbiorowych moze
wiec spowodowa¢é jedynie poprawienie sytuacji pracownikéw i zwigkszenie
kosztéw pracodawcow, co sprawia, ze pracodawcy sg niechetni wobec jakich-
kolwiek przejawow samoorganizacji si¢ pracownikéw, poniewaz moga na tym
procesie wylacznie straci¢?*?.

Zgodnie wigc z modelem wieloznaczno$¢ funkcjonowania regulacji stosun-
kow zbiorowych jest napedzana przez sztywnos¢ lub nadmierna szczegétowosé.

3.8. Polityczne przyczyny liberalizacji i dryfu

Widzimy wiec, Ze przemiany w regulacjach zatrudnienia mogg zosta¢ zinterpre-
towane jako czesciowa liberalizacja (majaca jednak ograniczone znaczenie fak-
tyczne), a cze$ciowy dryf. Jakie byly jednak polityczne uwarunkowania takich

w XXI wieku, Fundacja Rozwoju Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2010, s. 93-94; P. Czarnecki,
Bariery prawne w zakresie rokowati zbiorowych w sektorze prywatnym w Polsce, w: J. Czarzasty
(red.), Rokowania zbiorowe w cieniu globalizacji. Rola i miejsce zwigzkéw zawodowych w korpora-
cjach ponadnarodowych, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2014, s. 115-130; J. Wratny,
Porozumienie zaktadowe. Stan obecny w Polsce, doswiadczenia niemieckie, wnioski de lege ferenda,
Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa 1999, s. 9-11.

29 H. Kohl, H.-W. Platzer, The role of the state in Central and Eastern European industrial rela-
tions: the case of minimum wages, ,Industrial Relations Journal” 2007, nr 38(6), s. 614-635.

20 7 Stelina, Refleksje na temat kondycji uktadéw zbiorowych pracy w Polsce, w: Z. Goral (red.),
Z zagadniet wspolczesnego prawa pracy. Ksiega jubileuszowa Profesora Henryka Lewandowskiego,
Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009, s. 103.

241 T Wratny (red.), Kodeks pracy. Komentarz, wyd. 5, C.H. Beck, Warszawa 2013, s. 14.

22 Jak zauwaza Jakub Stelina, ,dazenie do zapewnienia pokoju spolecznego jest jedynym li-
czacym sie argumentem sklaniajacym pracodawcéw do zawierania ze zwigzkami zawodowymi
kompromiséw w sprawach dotyczacych zbiorowoéci pracownikéw”. J. Stelina, Refleksje na temat
kondycdji..., op. cit., s. 101.
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przemian instytucjonalnych? W podrozdziale skoncentruje¢ si¢ na identyfikacji
gltéwnych przyczyn politycznych wystapienia tego rodzaju zmian.

Po pierwsze, w rozwaze¢ w nim dryf w relacji do mozliwosci ksztaltowania
polityk publicznych przez panstwo oraz sily zrzeszen. Specyficzne polacze-
nie uelastycznienia i dryfu wynika¢ bedzie z polaczenia duzej woli politycznej
i mozliwoséci dziatania tam, gdzie sprzyja to interesom silnych grup interesow
oraz zasadniczej stabosci panstwa oraz zrzeszen funkcjonujacych w obrebie
$wiata pracy.

Po drugie, zastanowie sig, jak che¢ ,,unikania winy” oraz sposéb myslenia
partii rzadzacej o zarzagdzaniu modernizacja warunkowaty wybranie dryfu jako
podstawowej logiki zarzadzania po wybuchu kryzysu ekonomicznego.

Po trzecie, rozwaze, dlaczego nie doszto w Polsce do zawarcia paktu spotecz-
nego. Pakt spoleczny byt czestym sposobem zarzadzania pokryzysowego w pan-
stwach, w ktérych doszlo do negatywnych zjawisk na rynku pracy. Pakt spoleczny
umozliwil rzagdom dzielenie si¢ odpowiedzialnoscig za reformy z partnerami spo-
tecznymi, co znaczaco obnizalo koszty reform. Powiaze to ze zmianami sposobu
rzadzenia w Polsce, ktore ewoluowaly w strone myslenia o politykach publicznych
w sposob technokratyczny i ktére zmarginalizowaly m.in. partneréw spolecznych.

3.8.1. Przyczyny liberalizacji i dryfu z perspektywy grup interesu oraz
sity panstwa

Kathleen Thelen zauwazyla, ze przy analizie trajektorii zmian polityk publicz-
nych i generowanego przez nie stopnia egalitaryzmu istotne sg dwa aspekty: sze-
rokos¢ zinstytucjonalizowanych grup interesu oraz sita panstwa. Amerykanska
badaczka odnosita swoje rozwazania do reform instytucji panstwa opiekunczego
oraz regulacji zatrudnienia. Odmienne kombinacje prowadza do réznych wyni-
koéw politycznych.

Tabela 16. Trajektorie zmiany politycznej a zasieg organizacji i zdolnosci regulacyjne panstwa

Zasieg stowarzyszen (zwigzkéw zawodowych i pracodawcéw)
szerszy wezszy
I rozbudowane flexicurit ograniczone flexicurit;
Zdolnosé silniejsza .ﬂ y g ﬂ. y
! (Dania) (Holandia)
panstwa do - - —
. R komponenty opiekuricze silnie L
wywierania o dryf/dualizacja rynku pracy
stabsza rozbudowane przez zwigzki .
wptywu ) (Niemcy)
zawodowe (Szwecja)

Zrédto: oprac. wtasne na podstawie: K. Thelen, Varieties of Liberalization and the New Politics of Social
Solidarity, Cambridge University Press, Cambridge 2014, wersja ebook: tabela 1.1, location 825.
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W sytuacji, w ktérej mamy do czynienia z szerokimi grupami interesu oraz
silnym panstwem, prowadzi to do mediowania przez panstwo sprzecznych in-
teresow (Dania i jej system flexicurity). W warunkach silnych zrzeszen oraz
stabego panstwa organizacje czesto sprzeciwiaja sie dzialaniom panstwa, ale
réwnoczes$nie same biorg na siebie zarzadzanie réznymi ryzykami socjalnymi,
natomiast szerokos$¢ zrzeszen wymuszala egalitarne rezultaty (Szwecja, w ktdrej
zwigzki zawodowe rozbudowaty komponenty opiekuncze). Przy silnym panstwie
i stabych organizacjach panstwo moze wymusza¢ egalitarne rezultaty na stabych
organizacjach (holenderska, nieco mniej egalitarna i ograniczona wersja flexi-
curity). Najmniej korzystny z punktu widzenia spolecznego scenariusz dotyczy
sytuacji, w ktorej zaréwno sila panstwa jest slaba, jak i szerokos¢ zrzeszen niska
(Niemcy). Taki scenariusz, jak podkresla Thelen, tworzy dobre podstawy pod
wystepowanie dryfu. Wymuszanie przez panstwo daleko idacych reform syste-
mu instytucjonalnego jest bardzo trudne ze wzgledu na istnienie duzych barier
i silnych ,,graczy wetujacych” (grup interesu, takich jak biznes itp.). Réwnoczes-
nie partnerzy spoleczni sg zbyt stabi i zakres ich oddzialywania jest zbyt waski,
aby mogli tworzy¢ wlasne rozwigzania przeciwdzialajagce negatywnym konse-
kwencjom ryzyk socjalnych.

Polski scenariusz sytuuje si¢ miedzy scenariuszem niemieckim a holender-
skim, z pewna modyfikacja. Skloniony do tego przez zaleznos¢ gospodarcza rzad
dokonatl korzystnej dla silnych podmiotéw gospodarczych liberalizacji czesci
regulacji. Jest to zgodne z intuicjami teoretykdw zaleznych gospodarek rynko-
wych, ktorzy pokazujg, ze panistwa te sg instytucjonalnie ogdlnie slabe, ale po-
trafia mobilizowac swoje zasoby w celu zaspokajania potrzeb sygnalizowanych
ze strony silnych grup interesu, takich jak np. duzy migdzynarodowy kapitalt**>.
Réwnoczesnie regulacje zatrudnienia zostaly zasadniczo poddane glebokiemu
dryfowi. ,,Przewaga” dryfu nad innymi formami zmiany instytucjonalnej po-
lega na tym, ze dryf umozliwia ,zmiane bez zmiany”, ktérej bardzo trudno si¢
politycznie przeciwstawi¢. Dryf ten nie zostal powstrzymany dzieki reformom
instytucjonalnym ze strony panstwa (ktore generalnie dysponuje niewielky sita
i wykorzystywatlo dryf jako alternatywe dla pelnoskalowej liberalizacji), jak i nie
zostal opanowany lub zréwnowazony przez dzialania (zasadniczo stabych) part-
ner6w spotecznych.

23 Jan Drahokoupil stwierdza, ze panstwa Grupy Wyszehradzkiej sg ,panstwami rywali-
zujacymi” (competition states) i mimo zasadniczo slabego systemu instytucjonalnego i niskich
mozliwosci tworzenia efektywnych rozwigzan zachowujg duzg zdolno$¢ adaptacji do potrzeb mig-
dzynarodowego kapitatu. J. Drahokoupil, Globalization and the State in Central and Eastern Euro-
pe. The Politics of Foreign Direct Investment, Routledge, London-New York 2009, s. 11-32.
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3.8.2. Koncepcje polityczne partii rzadzacej jako przyczyna liberalizacji

Aby zrozumie¢ charakter intencjonalnej polityki antykryzysowej, nalezy
przesledzi¢ koncepcje w zakresie rynku i prawa pracy proponowane w tym okre-
sie przez Platform¢ Obywatelska jako dominujaca partie w rzadzie.

Koncepcje te nalezy okresli¢ jako zblizone do Strategii Lizbonskiej. Kladty
one silny nacisk na zwigkszenie stopy zatrudnienia, wprowadzanie elemen-
tow flexicurity (raczej z naciskiem na elastycznos$¢ niz bezpieczenstwo) oraz
workfare’u (warunkowosci $wiadczen) oraz budowe mechanizmoéw ,,dostoso-
wujacych” spoteczenstwo do potrzeb rynku, opartych na kryteriach rynkowej
efektywnosci. Mial by¢ to kierunek ewolucji nie tylko polityki rynku pracy, ale
réowniez edukacji i systemu szkolen zawodowych. W programie wyborczym
Platformy Obywatelskiej (PO) z 2007 r. w zakresie rynku i prawa pracy za
priorytet uznano zwigkszenie stopy zatrudnienia. Jako konkretne dziatania
wymieniono®***:

1) zwigkszenie naktadéw na aktywne politykirynku pracyz0,3 do 0,6%; reforme
posrednictwa pracy i oparcie na kryteriach rynkowej efektywnosci; rozsze-
rzenie dostgpnosci szkolen; wprowadzenie elementéw workfare’u (skreslanie
z rejestru bezrobotnych nieszukajacych pracy); partnerstwo publiczno-pry-
watne oparte na kontraktowaniu ustug rynku pracy;

2) poprawe stopy zatrudnienia osdb niepetnosprawnych;

3) reorientacje edukacji na rynek oraz promocje uczenia si¢ przez cate zycie;

4) dzialania na rzecz redukcji kosztow pracy, w tym: postanowienie o niepod-
noszeniu pozaptacowych kosztéw pracy; opracowanie ,,zasad porzadkowania
i racjonalizowania wydatkéw socjalnych, by mozna bylo w dluzszym czasie
dokona¢ zmian w ich strukturze, z wigkszym nastawieniem na aktywizacje
i integracje spoteczng oraz inwestycje w kapitat ludzki”;

5) stworzenie podstaw polskiego modelu flexicurity, definiowanego jako zwiek-
szenie nakladéw na aktywne polityki rynku pracy (APRP) i szkolenie usta-
wiczne, a takze: ,przeglad i ocena funkcji okreslonych w polskim prawie
elastycznych form zatrudnienia i organizacji pracy w celu wzmocnienia ich
efektywnego wykorzystywania i wyréwnania réznych uprawnien pracowni-
czych”; decentralizacje prawa pracy i postawienie na negocjacje zbiorowe na
poziomie branzy/przedsigbiorstwa i wprowadzenie zapiséw pozwalajacych
na wypowiadanie uktadéw zbiorowych; wydtuzenie do 12 miesigcy okresu
rozliczeniowego; promocja nietypowych form zatrudnienia, powszechniej-
sze zatrudnianie pracownikéw tymczasowych oraz ,reorientacje roli zatrud-
nienia w niepelnym wymiarze czasu pracy”; stworzenie lepszych warunkéw

244 Platforma Obywatelska, Polska zastuguje na cud gospodarczy. Program Platformy Obywatel-
skiej 2007, Warszawa 2007, s. 43, 44.
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do bezpiecznego samozatrudnienia jako rozwojowej formy aktywnosci za-

wodowej, co wigze si¢ z troska o réwnos¢ stosowanych przepisow wobec

pracownikow.

Jezeli chodzi o instrumenty prawa pracy, program akcentowal koniecznos¢
stworzenia nowych form prawnych i rewizji starych form prawnych w celu
zwigkszenia elastyczno$ci podazy pracy, a takze decentralizacje negocjacji zbio-
rowych. Postulaty z programu wyborczego zostaly podtrzymane przez Donalda
Tuska w exposé w 2007 r.**

Wyraz zbieznosci programu rzagdowego ze Strategia Lizbonska dal Krajowy
Program Reform na lata 2008-2011 na rzecz realizacji Strategii Lizbonskiej przy-
jety przez Rade Ministréw 18 listopada 2008 r. Ktad! on nacisk na: rozbudowe
zorientowanych na potrzeby rynkowe instrumentéw uczenia si¢ przez cate zy-
cie; dziatan zmierzajacych do zwigkszenia stopy zatrudnienia (w szczegélnosci
wsrod osob 50+); poprawienia efektywnosci APRP poprzez rewizje kryteriow
efektywnosci oraz rozszerzenia kontraktowania w ustugach rynku pracy; rozwéj
flexicurity; rozwdj zatrudnienia w trzecim sektorze*®. Ciagle przewijajacym sie
priorytetem bylo ,lepsze dostosowanie do potrzeb rynku” oraz elastycznos¢.

Nalezy zauwazy¢, ze liberalizujace rozwigzania zawarte w ustawie antykry-
zysowej z 2009 r. oraz reformach z 2013 r. w duzej mierze realizowaly zaréwno
ogolng wizje programowg zapisang w dokumentach i wypowiedziach programo-
wych PO, jak i bardziej szczegdtowe propozycje.

Jest to wizja gloszaca, ze popyt na prace jest czym$ wystepujacym natural-
nie i moze by¢ jedynie zakldcony przez zewnetrzne wydarzenia i niewlasciwe
(nadmiernie ingerujace) regulacje’”. W dokumentach programowych PO wi-
da¢ nieufno$¢ wobec zwiazkéw zawodowych, co skutkowalo technokratycznym
sposobem uchwalenia ustawy antykryzysowej. Cho¢ postulat decentralizacji
przedstawiany jest czesto jako sposob na kontrolowana spotecznie mozliwos¢ do-
stosowywania prawa pracy do wymogow elastyczno$ci wspolczesnej gospodar-
ki**®, decentralizacje¢ nalezy uznac za chec¢ ostabienia pozycji strony pracowniczej

5 D. Tusk, Expose premiera Donalda Tuska z 23 listopada 2007, 23.11.2007, www.rp.pl/arty-
kul/71439-Tekst-expose-premiera-Donalda-Tuska.html#ap-1 (dostep: 1.08.2019).

26 Ministerstwo Gospodarki, Krajowy Program Reform na lata 2008-2011 na rzecz realizacji
strategii lizbotiskiej, Warszawa 2008, s. 48-52.

247 Zob. np. wypowiedz posta Stawomira Piechoty: ,,Dlatego z tych obu ustaw [tj. ustawy anty-
kryzysowej oraz ustawy o zmianach w ordynacji podatkowej, ktéra byta dyskutowana réwnoczesnie
z ustawg antykryzysowa — przyp. KM], w ocenie Klubu Parlamentarnego Platformy Obywatelskiej,
wynika jasny i oczywisty priorytet — wsparcie dla przedsi¢biorcéw tworzacych miejsca pracy, kto-
rzy w oparciu o rachunek ekonomiczny potrafig je tworzy¢ i utrzymywac”. Sejm RP, Sprawozdanie
stenograficzne z 45. posiedzenia Sejmu w dniu 30 czerwca 2009 r., Warszawa 2009, s. 33, 34.

28 J. Mecina, Prawo pracy w przebudowie — kierunki i cechy ewolucji zmian w prawie pracy,
w: J. Gardawski (red.), Polacy pracujgcy a kryzys fordyzmu, Wydawnictwo Naukowe Scholar, War-
szawa 2009, s. 269.
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w dialogu spotecznym i — w sensie faktycznym - jedng z form liberalizacji, szcze-

gblnie w kontekscie ogromnej fragmentaryzacji polskiego ruchu zwigzkowego.
Bardzo symptomatyczne s3 tu wypowiedzi referujacego stanowisko Klubu

Parlamentarnego PO wobec ustawy antykryzysowej posta Stawomira Piechoty:

Musimy sie caty czas wystrzegaé pokusy recznego sterowania. Taka pokusa nie jest
teoretyczna. Taka pokusa wynika z wielu publicznych wystgpien, w ktérych styszy
sie: zrobmy cos, zmienmy cos$. Ta pokusa wyglada troche tak, jakby ktos$ stat nad
gtebokg studnia i proponowat: skoczmy do tej studni na gtowe, a potem zobaczy-
my, co z tego wyniknie. To jest takie niebezpieczne eksperymentowanie. Takie
nierozwazne i nadmierne ingerowanie w funkcjonowanie przedsiebiorstw moze
prowadzi¢ do utrwalenia choroby zamiast do jej przezwyciezenia. Moze ono we-
pchnaé niektérych réznymi panstwowymi srodkami w Slepy zautek. | to tez jest
bardzo wazne doswiadczenie, bo wiemy, ze w niektérych przedsiebiorstwach,
zwtaszcza tych, w ktérych byty nadzwyczaj silne zwigzki zawodowe i gdzie spotecz-
nosci wywalczyty sobie pewne specjalne przywileje, tak naprawde czesto najdtuzej
tli sie jeszcze choroba albo przybiera ona ostry przebieg, grozacy w ogdle dalszemu
istnieniu przedsiebiorstwa i miejscom pracy?®.

Poset identyfikuje nadmierne ingerowanie jako najwigksza przeszkode
w radzeniu sobie z rosngcym bezrobociem. Problemem sg czynniki opéznia-
jace dostosowywanie si¢ rynku pracy do zmian, traktowanych jako naturalne
i w gruncie rzeczy neutralne, jezeli tylko pozostawiloby sie je bez ,,szkodliwej”
ingerencji. Réwnoczesnie posel, ,wyjasniajac, wini” (to explain is to blame*") —
jako przyczyne diugiego wychodzenia niektérych przedsigbiorstw z kryzysu po-
dane zostajg zwigzki zawodowe.

Szczegdlnie interesujacy jest postulat wydluzenia okreséw rozliczeniowych
do 12 miesiecy, ktory zawarty byl w programie wyborczym w 2007 r. Roz-
wigzanie to zostalo tymczasowo wprowadzone w 2009 r., natomiast na stale
w 2013 r. i bylo prezentowane jako ,antykryzysowe”. Argument ten byl raczej
pretekstem, a rzad wykorzystal kryzys do uzasadnienia rozwigzania, ktére i tak
planowal wprowadzi¢, co jest zgodne z intuicjami teoretycznymi z rozdziatu
wprowadzajacego gloszacymi, ze w warunkach duzej niepewnoséci sytuacji rza-
dy moga decydowac sie na kontynuacje i tak z goéry zaplanowanych dziatan po-
litycznych. W wypowiedziach przedstawicieli rzadu przewija si¢ zreszta mysl,
ze cho¢ ustawa antykryzysowa mialta mie¢ ograniczony okres funkcjonowania,
stanowilaby rodzaj testu przed wprowadzeniem czesci rozwiazan do polskiego
prawa na stale®'.

# Sejm RP, Sprawozdanie Stenograficzne z 43. posiedzenia..., op. cit., s. 105.

0 M. Bovens, P. ‘t Hart, Understanding Policy Fiascoes, Transaction Publishers, New Brunshwick-
London 1996, s. 129.

»1 Sejm RP, Sprawozdanie stenograficzne z 43. Posiedzenia..., op. cit., s. 102.
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3.8.3. Unikanie winy jako przyczyna dryfu

Istotng przestanka warunkujaca dryfinstytucjonalny w regulacjach zatrudnienia
byly strategie ,unikania winy”. Uelastycznienie czasu pracy podjete w pierwszej
ustawie antykryzysowej oraz reformie kodeksu pracy z 2013 r. mimo ograniczo-
nego zakresu wywotalo burzliwe reakcje ze strony zwigzkéw zawodowych i sta-
to si¢ jedng z przyczyn zawieszenia udziatu FZZ, NSZZ ,Solidarnos$¢” i OPZZ
w pracach Trdjstronnej Komisji**.

Szeroka rekonfiguracja regulacji zatrudnienia, ktéra wymagataby réwniez
zreformowania systemu podatkowego (w szczegdlnosci klina podatkowego), by-
taby nie tylko niezwykle skomplikowana w sensie technicznym, ale réwniez uru-
chomitaby wiele kontrdzialan grup intereséw, ktére utrudnilyby reforme i bytyby
wyborczo skomplikowane dla rzadu. W sytuacji zblizajacej si¢ reformy systemu
podatkowego i regulacji zatrudnienia ,,gracze wetujacy” dziataliby na réznych
frontach i zgodnie z ré6znymi agendami. Zwigzki zawodowe staratyby si¢ bloko-
wa¢ reformy kodeksu pracy, ktére obnizatyby stabilno$¢ lub bezpieczenstwo za-
trudnienia, np. poprzez umozliwienie bardziej elastycznego w sensie formalnym
ksztaltowania stosunku zatrudnienia. Trudniej przewidzie¢ reakcje zwigzkow
zawodowych na potencjalne reformy klina podatkowego, ale nie mozna wyklu-
czy¢ negatywnego lub przynajmniej chfodnego stosunku, jezeli mogtoby to spo-
wodowac istotne zmiany w opodatkowaniu lepiej optacanych pracownikow?>>.

Pracodawcy i przedsiebiorcy niemal na pewno blokowaliby reformy klina po-
datkowego, ktore musialyby zmierza¢ do wprowadzenia wigkszej progresji po-
datkowej i wiekszego opodatkowania ich dochodéw.

Polityczng trudno$¢ glebszych reform instytucjonalnych pokazuja dwie pro-
by podjete juz w trakcie rzadéw Zjednoczonej Prawicy. Po pierwsze, rozpoczeta
przez Henryka Kowalczyka jako przewodniczacego Stalego Komitetu RM dys-
kusja dotyczaca reformy klina podatkowego i skrajnie negatywne reakcje $ro-
dowiska przedsiebiorcéw™* pokazujg opdr, z jakim spotkalby si¢ rzad PO-PSL,

»2 Patrz: FZZ, OPZZ, NSZZ ,Solidarnos$¢”, List zwigzkéw do premiera Donalda Tuska
z 26 czerwca 2013 1., ,,Zwigzkowiec OPZZ” 2013, nr 6, s. 2. W konsekwencji doprowadzito to do
calkowitego paralizu dialogu spolecznego w Polsce i zastapienia Trojstronnej Komisji cialem, ktore
ma by¢ mniej zdominowane przez rzad - Rada Dialogu Spotecznego.

23 Zawyjatkiem pojedynczych postulatéw zwiekszenia podatkéw dla najbogatszych, wysuwa-
nych przez OPZZ w 2014 r. (OPZZ, Uchwata Rady OPZZ z dnia 19 lutego 2014 o utworzeniu Komi-
tetu Inicjatywy Ustawodawczej projektu ustawy zmieniajgcego ustawe o PIT, 2014), wedlug wiedzy
autora obnizenie klina podatkowego pojawilo sie w postulatach zwiazkéw zawodowych dopiero
w 2015/2016 r. Jest ono zgtaszane przede wszystkim poprzez oczekiwanie wyzszej kwoty wolnej od
podatku.

>4 Np. wypowiedzi cytowane w: A. Cie§lak-Wroblewska, Rzgd rezygnuje z jednolitego podatku,
ale reforma systemu wcigz konieczna, ,,Rzeczpospolita”, 21.12.2016.
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ktérego srodowisko bylo zreszta pomystodawcy gtéwnych zatozen reformy*>. Po
drugie - historia nowych kodekséw pracy (zbiorowego i indywidualnego), wy-
pracowanych przez Komisje Kodyfikacyjna Prawa Pracy, ktére zostaly ostatecz-
nie odrzucone zardwno przez pracodawcow, jak i pracownikow.

3.8.4. Polityka dryfu sensu stricto

Na nieche¢ rzadu PO-PSL do przeprowadzania szeroko zakrojonych reform cze-
sto zwracali uwage krytycy tego gabinetu, nierzadko postugujac si¢ zreszta okre-
$leniem ,dryfu” jako gléwnego strategicznego sposobu uprawiania polityki®*®.
Zalozenia reformatorskie rzagdéw z lat 2007-2015 cechowal pewnego rodzaju
minimalizm, ktéry wpisany byl w logike zarzadzania politycznego i zarzgdzania
modernizacjg przyjety przez rzad PO-PSL.

Podstawy ideowe rzadzenia Platformy Obywatelskiej dobrze oddal minister
spraw wewnetrznych w drugim rzadzie Donalda Tuska - Barttomiej Sienkiewicz.
W apologetycznym wobec rzadéw PO-PSL eseju stwierdzil, ze celem tego gabi-
netu bylo reformowanie w sposob cichy, mato spektakularny i bez reform wy-
wolujacych skrajne emocje lub glebsze konflikty. Sienkiewicz nazwat to ,,utajona
modernizacjg”, w ramach ktérej stopniowo wlaczano obywateli w spor o inte-
resy, w duzym zakresie odbywajace si¢ poprzez upodmiotowienie materialne.
Oznaczalo to réwnoczesnie konieczno$¢ wygaszania sporéw, ktére mogtly zosta¢
zakodowane jako konflikty o warto$ci. Glebsza reforma systemu podatkowego
oznaczalaby natomiast konieczno$¢ uwiklania si¢ w spdr dotyczacy obcigzen
podatkowych, solidarnosci i spdjnosci spolecznej, nierdwnosci dochodowych
i majatkowych (progresja podatkowa), a takze roli przedsigbiorcow w tworzeniu
miejsc pracy. Reforma regulacji zatrudnienia oznaczataby rozpoczecie publicznej
debaty o miejscu pracy w spoleczenstwie oraz godnych standardach zatrudnie-
nia. Trudno byloby przeprowadzi¢ dyskusj¢ nad reforma, nie angazujac do tego
jezyka wartosci, ktorego rzagd PO-PSL - zdaniem Sienkiewicza - chcial unikac.

> Platforma Obywatelska, Polska przysztosci. Program Platformy Obywatelskiej, Warszawa
2015, s. 11, 12. Postulowane tam jest dyskutowane juz wczesniej w Ministerstwie Pracy i Polityki
Spolecznej wprowadzenie jednolitego podatku/jednolitej daniny, taczacej podatek dochodowy oraz
skladke na ubezpieczenia spoteczne.

6 Np. D. Filar, Miedzy zielong wyspg a dryfujgcg krg. Gospodarka Polski w latach 2007-2015,
Arche, Gdansk 2015; Economist, Poland’s government. The seven-year itch, ,The Economist”, 27.06.2013,
www.economist.com/news/europe/21582312-after-sailing-through-its-first-six-years-power-donald-
-tusks-centre-right-government-has-hit (dostep: 1.08.2019); M. Jurek, Rzgd Tuska - dryf zamiast po-
lityki, ,wPolityce”, 30.12.2010, http://wpolityce.pl/polityka/108826-rzad-tuska-dryf-zamiast-polityki
(dostep: 1.08.2019); J. Gowin, Rzgd Tuska byt rzgdem dryfu. To jest rzqd dzialania, ,Fronda”, 5.02.2016,
https://www.fronda.pl/a/gowin-w-ptt,65369.html (dostep: 1.08.2019); M. Celinski, Dryf, ,,TokFM”,
29.04.2013, www.tokfm.pl/blogi/liberte/2013/04/marcin_celinski_dryf/1 (dostep: 1.08.2019).
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W mysleniu o rzadzeniu w latach 2007-2015 ,,pragmatyzm stal si¢ nie na-
rzedziem, a celem””’. Sienkiewicz sugeruje, ze jakakolwiek ,Wielka Reforma”**
byltaby sprzeczna z zalozeniem ,utajonej modernizacji”**. Jedynymi ,Wielkimi
Reformami” przeprowadzonymi przez rzad PO-PSL byla likwidacja OFE oraz
wydluzenie wieku emerytalnego. Obie, jak sie wydaje*, istotnie przyczynily sie
do kleski wyborczej PO w wyborach z 2015 r.**!

3.9. Dlaczego w Polsce nie doszlo do zawarcia paktu spolecznego?

W wielu panstwach reakcjg na kryzys ekonomiczny bylo zawieranie paktow
spolecznych, w ramach ktérych rzad negocjowat z partnerami spotecznymi roz-
wigzania majace przeciwdziala¢ jego skutkom?®*. Pakty spoleczne obejmowa-
ty zwykle dwie dziedziny: po pierwsze, reformy instytucjonalne rynku pracy,
przede wszystkim uelastycznienie prawa pracy, takie jak dtuzsze okresy rozlicze-
niowe, nowe regulacje czasu pracy czy formy zatrudnienia; po drugie, zagadnie-
nia zwigzane z polityka oszczednosci, jak reformy polityki fiskalnej i monetarnej,
ciecia w administracji publicznej w celu ograniczenia kosztéw budzetowych, cie-
cia wydatkéw na aktywne i pasywne polityki rynku pracy itp.

Jak pokazano w podrozdziale dotyczacym ustawy antykryzysowej, w okresie
bezposrednio po wybuchu swiatowego kryzysu ekonomicznego probe zawarcia
paktu spotecznego w Polsce zainicjowali partnerzy spoteczni. Wypracowane roz-
wigzania zostaly ostatecznie ,,przechwycone” jednak przez rzad, zmodyfikowa-
ne i wdrozone bez zgody strony pracowniczej. W zakresie polityki oszczednosci

»7 B. Sienkiewicz, Apologia, ,,Przeglad Polityczny” 2014, nr 127/128, s. 14.

»8 Sienkiewicz celowo uzywa wielkich liter, ironicznie traktujac tendencje kolejnych rzadow
do przeprowadzania spektakularnych zmian instytucjonalnych konczacych si¢ porazkami.

»9 1. Kuisz, Przetamalismy 300 lat polskiej historii. Wywiad z Bartlomiejem Sienkiewiczem,
»Kultura Liberalna” 2015, nr 357, kulturaliberalna.pl/2015/11/10/przelamalismy-300-lat-polskiej-
-historii/ (dostep: 1.08.2019). Zob. tez: C. Michalski, Bez paristwa Polacy sq zdziczalym plemieniem.
Wywiad z Bartlomiejem Sienkiewiczem, ,Krytyka Polityczna”, 6.12.2014, krytykapolityczna.pl/kraj/
sienkiewicz-bez-panstwa-polacy-sa-zdziczalym-plemieniem/ (dostep: 1.08.2019).

260 Mozna wycigga¢ takie wnioski z bardzo negatywnych reakcji spotecznych wobec obu tych
posunieé. CBOS, Reakcje na planowane zmiany dotyczgce funkcjonowania OFE. Komunikat z ba-
da#, BS/108/2013, Warszawa 2013, s. 6; CBOS, Opinie o podnoszeniu wieku emerytalnego i zmianach
w systemie emerytalnym. Komunikat z badan, BS/40/2012, Warszawa 2012, s. 3.

21 Ciekawym intelektualnie wnioskiem (naukowo oczywiécie nieweryfikowalnym) byloby
stwierdzenie, ze Platforma Obywatelska przegrala niejako przez to, ze punktowo wyszta pozalogike
rzadzenia, ktérg sama uznata za najskuteczniejsza.

262 P. Pochet, M. Keune, D. Natali (red.), After the Euro and Enlargement: Social Pacts in the EU,
European Trade Union Institute, Brussels 2010; S. Avdagic, M. Rhodes, J. Visser (red.), Social Pacts
in Europe: Emergence, Evolution, and Institutionalization, Oxford University Press, Oxford 2011;
G. Meardi, Social pacts: A western recipe for Central and Eastern Europe?, ,Warsaw Forum of Eco-
nomic Sociology” 2011, t. 2, nr 1, s. 73-87.
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rzad podejmowal wiele dzialan (reformy budzetowe, redukcja zatrudnienia
w administracji, reforma wieku emerytalnego), jednak nie zdecydowat si¢ na za-
proponowanie partnerom spotecznym formuty paktu spotecznego. Jak zauwazyl
Guglielmo Meardi, zarzadzanie w tym zakresie polegato na jednostronnym na-
rzuceniu standardéw makroekonomicznej stabilnosci*®’, bez zwracania uwagi na
glosy partneréw spotecznych. Warto rozwazy¢, dlaczego nie doszto w Polsce do
zawarcia paktu spolecznego, mimo ze z rzagdowego punktu widzenia rozwigza-
nie takie ma swoje oczywiste korzysci — przede wszystkim podzielenie si¢ rzadu
odpowiedzialno$cig?®*.

Niewykorzystanie paktu spolecznego jako narzedzia politycznego nalezy
wyjasni¢ nastepujacymi czynnikami. Po pierwsze, zwigzki zawodowe i organi-
zacje pracodawcow nie mialy wystarczajacej sily, aby wymusi¢ na rzadzacych
aktywne wlaczenie ich w tworzenie antykryzysowych rozwigzan. Stabos¢
zwigzkow zawodowych i organizacji pracodawcéw réwnoczesnie zmniejszala
atrakcyjnos$¢ zawierania paktu spolecznego ze wzgledu na ich niska reprezenta-
tywnos¢ (zyski ,,legitymacyjne” rzadu bylyby w zwigzku z tym umiarkowane).
Po drugie, partia rzadzaca nie byta bliska zadnemu z postrzeganych przez nig
jako generalnie upolitycznione zwigzkéw zawodowych oraz zasadniczo wykazy-
wala si¢ technokratycznym sposobem myslenia. Po trzecie, kryzys ekonomiczny
odbywatl si¢ w momencie krystalizowania si¢ nowego sposobu rzadzenia, ktory
zredukowal role partneréw spotecznych do zadan konsultacyjno-recenzenckich.
Nowa ,filozofia rzadzenia”, rozwijajaca si¢ w Polsce od czaséw Leszka Millera,
zakladala ograniczenie mozliwosci aktywnego wspoluczestnictwa aktoréw spo-
tecznych. Dzielenie si¢ odpowiedzialnoscig w ramach paktu spotecznego bytoby
bowiem sprzeczne z koncepcja tego, jak powinny by¢ prowadzone polityki pu-
bliczne i zarzadzane spoleczenstwo. Nowy paradygmat ktadl nacisk na ,,suwe-
renne” podejmowanie decyzji przez rzad, dla ktérego partnerzy spoleczni byli
jedynie aktorami produkujacymi input stuzacy do zasiegniecia glosu spoteczen-
stwa obywatelskiego, uzyskania zewnetrznej recenzji, identyfikacji sektorowych
problemoéw itd. Zawarcie paktu spotecznego oznaczaloby konieczno$¢ ,awansu”
partneréw spolecznych i przyznanie im prawa do wspdlrzadzenia, a takze po-
ciagneloby za sobg rozproszenie wladzy centralnego osrodka zarzadzajacego, co
przeczytoby nowej logice sprawowania wladzy oraz tworzenia rozwigzan praw-
nych. Pierwsze zagadnienie zostalo juz dostatecznie oméwione, tak wiec w tym
podrozdziale koncentruje si¢ na drugim i trzecim aspekcie.

263 Tbidem, s. 78.
264 A. Hassel, Policies and politics in social pacts in Europe, ,European Journal of Industrial
Relations” 2009, nr 15(1), s. 7-26.
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3.9.1. Nowy paradygmat rzadzenia i refleksyjnos¢ spoleczna.
Triada rzad-parlament-partnerzy spoteczni

»Iradycyjny” model rzadzenia opiera si¢ na zalozeniu, ze istniejace w spoleczen-
stwie grupy intereséw i spoleczna wiedza sg agregowane w parlamencie (jako
miejscu koncentrujagcemu spoteczng refleksyjnos¢, ,,spoteczenstwie” w pigulce®®).
Parlament tworzy prawo, weryfikuje dzialalnos$¢ rzadu i rozlicza go, dzialajac jako
reprezentacja spofeczenstwa®. Tego typu myslenie o relacjach miedzy spoteczen-
stwem, parlamentem i rzgdem dominowalo na poczatku lat 90. Konstytucja III RP
zmodyfikowala je, kladac kres funkeji Sejmu i Senatu jako miejscu reprezentacji
spoleczenstwa oraz ,zasysania” refleksyjnosci spotecznej. Dysponujacy szerokimi
mozliwo$ciami konsultacji publicznych, wstuchiwania si¢ w glos spoleczenstwa
oraz korzystania z wiedzy eksperckiej rzad stal si¢ niejako agenda wykonawcza
spoleczenstwa, z ktérym ,,bezposrednio” sie konsultuje, bez posredniej mediacji
przez Sejm i Senat. Te ostatnie w nowym ukladzie, ze wzgledu na wzmocnienie
pozycji premiera/szefa partii, zostaly silnie podporzadkowane rzadowi. Oznacza
to konsolidacje systemu politycznego, co réownoczesnie powoduje zmiane miej-
sca grup interesu, w tym partneréw spofecznych - z centralnego w obrebie syste-
mu politycznego (tj. w Sejmie i Senacie jako miejscu spolecznej refleksyjnosci) do
miejsca niejako na zewnatrz tego systemu (czesci spoleczenstwa obywatelskiego/
dostarczycieli wiedzy eksperckiej). W podrozdziale postaram si¢ przesledzi¢ te
ewolucje, synchronicznie analizujagc wewnetrzne przemiany systemu politycznego
oraz miejsca partneréw spotecznych, ktére w nim zajmowali.

3.9.2. Zwigzki zawodowe a system polityczny w latach 1989-1997

W latach 1989(1991)-1997 polski system polityczny przezywat gwaltowne prze-
ksztalcenia i wykazywal cechy systemu przejsciowego. Uchwalenie tzw. Malej
Konstytucji mialo teoretycznie zbudowac¢ czytelniejsze podstawy instytucjonal-
ne oraz bardziej analitycznie rozdzieli¢ kompetencje i uprawnienia w ramach
podziatu wladz. Bardzo zmienna praktyka dzialania w warunkach Malej Kon-
stytucji*”’, jak i niejasnos¢ teoretyczna co do tego, jaki model chciano wprowadzi¢
(Rafal Glajcar méwi o ,janusowym obliczu” ,Malej Konstytucji”**, natomiast

6 D. Runciman, M.B. Vieira, Reprezentacja, Wydawnictwo Sic!, Warszawa 2011, s. 147 i n.

266 A.M. Kjaer, Rzgdzenie, przel. M. Dera, Wydawnictwo Sic!, Warszawa 2009, s. 30-32.

27-0d mieszanki ,hiperparlamentaryzmu” i systemu pétprezydenckiego charakterystycznej
dla konicowki Sejmu I kadencji, poprzez wahniecia miedzy parlamentaryzmem a systemem potpre-
zydenckim w okresie kohabitacji miedzy Lechem Walesa a rzadem SLD-PSL, poprzez pétprezy-
denckie relacje migdzy Aleksandrem Kwasniewskim a rzagdem SLD-PSL.

28 R. Glajcar, Demokratyczny rezim polityczny. Relacje miedzy legislatywg i egzekutywg
w IIT Rzeczypospolitej, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2015, s. 300 i n.
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Andrzej Antoszewski o ,hybrydzie zracjonalizowanego parlamentaryzmu i se-
miprezydencjalizmu™*®), §wiadczg o tym, Ze nie byla to zbyt udana proba.

W tym ukladzie dominujace miejsce w systemie politycznym zdobyly Sejm
iSenat. W procesie tworzenia prawa zdecydowanie przewazaja projekty poselskie,
a rzady (szczegdlnie w I kadencji) sg niestabilne. Sam Sejm i Senat pozostawaly
pod silnym wplywem spolecznych grup intereséw, w tym zwigzkéw zawodo-
wych. Te ostatnie w tym okresie byly bardzo silnie politycznie zaangazowane
i rownoczesnie konfliktowo nastawione wobec siebie. Juliusz Gardawski nazywa
lata 1989-2001 okresem ,konfliktowego pluralizmu” i stwierdza przy tym, ze do
2001 r. polski ruch zwigzkowy byt jednym z ,filaréw polskiego systemu partyj-
nego”*’°. Boguslaw Jagusiak zauwaza, ze ,,[w latach 1989-2001] tradycyjna rola
zwiagzkow zawodowych ulegta dekompozycji. Polegata ona na asymilowaniu lub
przejmowaniu przez te [OPZZ i «Solidarno$é» — przyp. KM] centrale zwigzko-
we funkgji partii politycznych, czy tez ruchu politycznego”'. Brak oddzielenia
systemu politycznego od systemu zbiorowych stosunkéw pracy powodowal, ze
konflikty polityczne przenoszone byty do zwiazkow zawodowych, a zwigzkowe —
do polityki. Réznice miedzy ,Solidarnoscia” a OPZZ mialy wieloraki charak-
ter — Srodowiskowy (,,S” tworzyla elite transformacyjng), tozsamosciowy (OPZZ
identyfikowalo si¢ z lewica, a ,,Solidarnos$¢” z prawicg), historyczno-ideowy (sto-
sunek do PRL). Dzielil je réwniez stosunek do zachodzacych przemian - ,,Soli-
darnos¢” popierata gleboka transformacje ekonomiczng (cho¢ mogta sprzeciwiaé
sie konkretnym posunieciom), natomiast OPZZ byl zwolennikiem zdecydowa-
nie wolniejszego wprowadzania gospodarki rynkowej.

Wywotlywalo to glteboka nieufno$¢ miedzy zwigzkami i w zasadzie parali-
zowalo wspdlprace, a takze powodowalo, ze zwigzkom zawodowym byly blizsze
ich $rodowiska polityczne niz konkurenci z ruchu zwigzkowego. ,,Solidarnos¢”,
przez swoje kontakty z dominujacymi politykami rzadzacymi do 1993 r., sa-
modzielnie negocjowala konkretne rozwigzania, np. zawierajac w maju 1992 r.
porozumienie z rzgdem Olszewskiego dotyczgce rozwigzywania sporéw zbioro-
wych, do ktérego nie zostato wlaczone OPZZ*2. Wyjatkiem bylo wypracowanie
Paktu o przedsigbiorstwie panstwowym na poczatku 1993 r., w ktérego ramach
utworzono Tréjstronng Komisje, majaca w zalozeniach pelnic¢ role opiniodaw-
cze i monitorujgce. Trojstronna Komisja miata jednak w tym okresie ograniczo-
ng role i kompetencje.

29 A. Antoszewski, System polityczny RP, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2012, s. 50.

0 7. Gardawski, Dialog spofeczny w Polsce. Teoria, historia, praktyka, MPiPS, Katedra Socjo-
logii Ekonomicznej SGH, Warszawa 2009, s. 158, 159.

! B. Jagusiak, OPZZ i NSZZ ,Solidarnos¢” w systemie politycznym Polski w latach 1989-2001,
Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun 2004, s. 194.

72 J. Gardawski, Dialog spoteczny w Polsce..., op. cit., s. 156, 157.
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Lata 1994-2001 s3 okresem nasilonej rywalizacji miedzy centralami zwigz-
kowymi i réwnocze$nie wzmozonego zaangazowania zwigzkéw w polityke.
Zwigzki nie potrafity dojs¢ do porozumienia w zadnej z istotnych kwestii, a wrecz
blokowaly sie nawzajem lub wysuwaly catkowicie sprzeczne projekty. Wreszcie
same zwigzki i dzialacze zwigzkowi wyrazniej zaangazowali si¢ w projekty po-
lityczne. ,Solidarno$¢” zainicjowala powstanie centroprawicowej koalicji Akcja
Wyborcza Solidarnos$¢. Przewodniczacy ,,Solidarnosci” Marian Krzaklewski
zostal szefem klubu parlamentarnego oraz wystartowal w wyborach prezydenc-
kich w roku 2000, a zwiazek firmowat trudne z punktu widzenia intereséw pra-
cowniczych reformy rzadu Jerzego Buzka. W tym samym czasie przewodniczacy
OPZZ Jézef Wiaderny byl postem z ramienia SLD i otwarcie oskarzal wspottwo-
rzony przez ,Solidarno$¢” rzad o niszczenie dialogu spofecznego oraz prowa-
dzenie antypracowniczej polityki*”’. W 1999 r. OPZZ zawiesil udziat w pracach
Tréjstronnej Komisji, argumentujac to pozorowaniem dialogu przez rzad oraz
nieuzasadnionym preferowaniem przez niego NSZZ ,,Solidarnosc¢”.

Sytuacja ta rGwnocze$nie bardzo utrudnila wypelnianie przez zwigzki zawo-
dowe swoich statutowych rél ochrony i reprezentowania interesu pracownikow.
Upadaly kanaty artykulacji potrzeb miedzy zakladowymi komisjami i sekcjami
a centralami, ktére angazowaly sie politycznie. Nacisk na realizacj¢ postulatow
ekonomicznych i socjalnych zostal zastgpiony podejsciem instrumentalnie na-
kierowanym na ochrone politycznych sojusznikéw.

3.9.3. Wytwarzanie nowego paradygmatu - lata 1997-2001

Celem Konstytucji z 1997 r. stalo sie uporzadkowanie relacji migdzy wladza
wykonawczg a ustawodawczg, a takze miedzy dwoma cztonami wtadzy wyko-
nawczej (Radg Ministrow oraz prezydentem). Jednym z istotnych zagadnien
ustrojowych byt problem uporzadkowania procesu prawotworczego, tj. doko-
nania hierarchizacji relacji migdzy podmiotami majacymi inicjatywe usta-
wodawczg (w sensie faktycznym, poniewaz w sensie formalnym inicjatywa
ustawodawcza przysluguje wymienionym w art. 118 Konstytucji podmiotom
w sposéb niezréznicowany).

Artykul 146 ust. 1 Konstytucji przyznajacy Radzie Ministréw uprawnienie
do prowadzenia polityki wewnetrznej i zagranicznej Rzeczypospolitej Polskiej

23 J. Wiaderny, Dyskusja nad 27 i 28 punktem porzgdku dziennego Sejmu 3 Kadencji, 78 posie-
dzenie, 4 dzieri (12 maja 2000 r.), http://orka2.sejm.gov.pl/Debata3.nsf/5c30b337b5bc240ec125746d-
0030d0fc/24877cdfb4a3807fc125749c003fea30?OpenDocument (dostep: 1.08.2019); idem, Dyskusja
nad 9 punktem porzgdku dziennego Sejmu 3 Kadencji, 44 posiedzenie, 2 dzie#i (18 lutego 1999 r.),
http://orka2.sejm.gov.pl/Debata3.nsf/5c30b337b5bc240ec125746d0030d0fc/3fba34aef8559931c-
125749c002b7af3?0penDocument (dostep: 1.08.2019).
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oraz domniemanie wlasciwosci z artykutu 146 ust. 2 czynig z Rady Ministrow
gltéwny podmiot odpowiedzialny za proces ustawodawczy?”*. W zwiazku z tym
w nowym ukladzie wychodzi si¢ z zalozenia, ze ,projekty «parlamentarne»
powinny jedynie uzupelnia¢ inicjatorskg dzialalno$¢ rzadu™”. Rzadowi przy-
znano nie tylko narzedzia formalne (tj. inicjatywe ustawodawczg®), ale przede
wszystkim odpowiednie instrumentarium faktyczne, umozliwiajace planowanie
legislacyjne, koordynowanie dzialan ustawodawczych, profesjonalne badanie
skutkow regulaciji itd.

Konstytucja z 1997 r. zaklada wiec zupelnie inng strukture procesu tworzenia
prawa oraz logike rzadzenia i podejmowania decyzji w tym zakresie. Ma si¢ ona
skiada¢ z dziatan obejmujacych identyfikacje problemu, ustalenia ,,stanu rzeczy”,
ustalenia stanu postulowanego, zebrania informacji od zainteresowanych akto-
réw, rozwazenia alternatywnych metod uporania sobie z danym zagadnieniem,
przeanalizowania kosztéw i korzysci wynikajacych z wprowadzonego rozwia-
zania legislacyjnego, a takze dalszego monitorowania skutkéw wprowadzonych
rozwiazan.

W tym ukladzie gtéwnym tworcg polityk publicznych staje sie Rada Mi-
nistréow. Dla rzadu - silnego, centralnego osrodka sterujacego procesami spo-
fecznymi - procesy spoleczne, gospodarka, partnerzy spoleczni oraz szeroko
rozumiane spoleczenstwo obywatelskie stajg si¢ otoczeniem produkujacym input,
ktéry stanowi przestanke dla dalszego podejmowania decyzji po ich przetworze-
niu*”. Input ten moze by¢ czesto sprzeczny miedzy sobg (poniewaz np. partnerzy
spoleczni moga postulowaé wprowadzanie odmiennych rozwigzan) lub sprzecz-
ny ze zidentyfikowanym interesem publicznym (moze by¢ np. nastawiony na
wprowadzenie rozwigzan korzystnych tylko dla jednej grupy interesu). Kierow-
nicza rola rzadu ma wiegc stuzy¢ zaréwno zwiekszeniu technicznej jakosci legi-
slacji, dostosowaniu konkretnego projektu do dtugofalowych celéw politycznych
i interesu publicznego i wkomponowaniu w istniejace rozwigzania. Wigze si¢ to
oczywiscie z koniecznoscig instytucjonalizacji wplywu aktordw spotecznych na
proces legislacyjny w zakresie danej dziedziny.

4 R. Glajcar, Demokratyczny rezim..., op. cit., s. 391, 392.

5 M. Mistygacz, Rzgd w procesie ustawodawczym w Polsce, Dom Wydawniczy Elipsa, War-
szawa 2012, s. 124.

76 Jest w tym nawet uprzywilejowany, jedynie bowiem Rada Ministréw moze zdecydowaé
o procedowaniu ustawy w trybie pilnym, a takze przystuguje jej wylaczna inicjatywa ustawodawcza
w zakresie ustawy budzetowej, ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budzetowej,
ustawy o zacigganiu dtugu publicznego oraz ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych przez pan-
stwo (art. 221 Konstytucji).

27 Potwierdzaja to badania na samych autorach polityk publicznych, ktorzy uznaja, ze zdanie
partner6éw spolecznych petni dla nich przede wszystkim funkcje ,,barometru”. J. Gardawski, Dialog
spoteczny w Polsce..., op. cit., s. 241-243.
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Réwnolegle do powstania nowego ukladu relacji konstytucyjnych pod koniec
lat 90. przeksztalceniu ulegt ruch zwigzkowy. Lata 1999-2001 rozpoczety nowa
faze stosunkéw miedzy samymi zwiazkami oraz ich relacji wzgledem systemu
politycznego. Po pierwsze, wyczerpala si¢ formula aktywnego udziatu zwigzkow
zawodowych oraz zwigzkowcdw w systemie partyjnym, co widoczne jest w cze-
$ciowym wycofywaniu si¢ central zwigzkowych z bezposredniego zaangazowa-
nia politycznego*® oraz w powstaniu Forum Zwigzkéw Zawodowych w 2002 r.
w reakcji na nadmierne upolitycznienie ,,S” i OPZZ*°. Réwnolegle krystalizowa-
ta si¢ nowa forma dialogu spofecznego, czego wyrazem byly: ustawa o Trojstron-
nej Komisji w 2001 r.; nowe otwarcie w dialogu spofecznym, ktéry datuje si¢ na
okres przewodniczenia Trojstronnej Komisji przez prof. Jerzego Hausnera; oraz
dokument ,,Zasady dialogu spolecznego” z 2002 r.**°

Rzad Leszka Millera otwarcie dystansowat sie od dotychczas posiadajacych
silny wplyw na polska polityke grup interesu, do ktérych zaliczano zwigzki za-
wodowe. Miller jako premier dazyt do zbudowania nowego systemu politycz-
nego, z silniejszym i bardziej suwerennym osrodkiem wiadzy, opierajacym sie
przede wszystkim na poparciu spotecznym oraz strukturach partyjnych (ale juz
nie - na grupach interesu, mediach czy koteriach towarzyskich?*").

Przewodniczacym Trojstronnej Komisji zostal prof. Jerzy Hausner, osoba
z bardzo szeroka wiedza na temat dialogu spotfecznego, zdystansowana wobec
zachowan nastawionych na ,poszukiwanie renty”?*? oraz majaca wizj¢ prze-
ksztalcenia dialogu w strone bardziej funkcjonalng z punktu widzenia syste-
mu politycznego. Dialog spoleczny mial zosta¢ uporzadkowany i potraktowany
przez rzad jako element zwigkszania skuteczno$ci prowadzonych polityk pu-
blicznych?®. Partnerzy spoleczni mieli odtad aktywnie i wyraznie formulowa¢
swoje oczekiwania wzgledem rzadu, natomiast rzad miat starac sie uwzglednia¢
udostepniane przez partneréw informacje i postulaty w prowadzonych przez sie-
bie (autonomicznie) politykach publicznych. Taka struktura dialogu spolecznego
wymuszata wieksza koordynacje dzialan partneréw spotecznych w celu formu-
fowania swoich postulatow wobec rzadu?**.

8 B.Jagusiak, OPZZ i NSZZ ,Solidarnos¢’.., op. cit., s. 197.

2% FZZ, Historia Forum Zwigzkéw Zawodowych, fzz.org.pl/o-forum (dostep: 1.08.2019).

280 Rada Ministréw, Zasady dialogu spotecznego. Dokument programowy rzgdu przyjety przez
Rade Ministréw w dniu 22 paZdziernika 2002 r., Warszawa 2002.

281 Mowie tu o pomysle teoretycznym i ,,ideologii”, a nie o jej faktycznym wdrozeniu. L. Dorn,
Anatomia stabosci..., op. cit., s. 136-154; L. Miller, Anatomia sity. Rozmowa z Robertem Krasowskim,
Czerwone i Czarne, Warszawa 2013, passim.

82 7. Gardawski, Dialog spoteczny w Polsce..., op. cit., s. 173-178.

23 M. Falkowski, T.G. Grosse, O. Napiontek, Dialog spofeczny i obywatelski w Polsce 2002-
2005, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2006, s. 15-73.

24 Tu - przede wszystkim dokument Rada Ministréw, Zasady dialogu spolecznego..., op. cit.,
s. 11, 12.
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3.9.4. Konsolidacja nowego paradygmatu — po 2001 r.

Po 2001 r. system rzadzenia w III RP jest poddawany wielostronnej konsolida-
¢ji. Z punktu widzenia systemu politycznego jako gry wyborczej rzady (a raczej
ich premierzy) stajg si¢ punktem odniesienia dzialann wyborcéw, ktérzy niejako
~wybieraja” premieréw jako lideréw partyjnych. Lata 2001-2015, z krétkimi wy-
jatkami, to okres rzadow partyjnych przywddcoéw prowadzacych swoje partie do
wyborczego zwycigstwa. Legitymizacja rzagdéw wynika w tym ukladzie z ,wy-
brania” ich przez spoleczenstwo; mechanizm nominacji przez prezydenta osoby
z wigkszosci parlamentarnej dopelnia tego jedynie formalnie.

Z punktu widzenia systemu politycznego jako gry partyjnej rzady zdobywaja
silne i stabilne wigkszosci oparte na nowych, zdyscyplinowanych partiach. Domi-
nujace w systemie politycznym partie konsolidujg si¢ jako autonomiczne platformy
organizujgce postulaty oraz emocje spoleczne, nie zas jako ,.ekspozytury” grup in-
teresu. W tym uktadzie rzad musi dysponowac stabilng wigkszoscia, aby realizowa¢
swoj wyborczy plan. Skrocenie V kadencji Sejmu i Senatu w 2007 r. na skutek nie-
moznosci skonstruowania stabilnej wigkszosci jest tego najlepszym zobrazowaniem.

Analizujac system polityczny z punktu widzenia problemu reprezentacji, na-
lezy dostrzec, ze Sejm i Senat tracg swojg funkcje odzwierciedlania , refleksyjno-
$ci” spotecznej, sa bowiem zdominowane przez konflikt miedzy stronnictwami
partyjnymiiich liderami. Funkcja Sejmu i Senatu jako miejsca reprezentacji spo-
tecznych interesdw jest ograniczana wraz z rozwijaniem przez rzad mechanizmu
konsultacji spotecznych oraz dialogu spotecznego.

Moéwigc inaczej: rzadowi jako gtéwnemu twoércy polityk publicznych nie jest
juz potrzebne szukanie poparcia wérdd reprezentantdw grup intereséw obec-
nych w Sejmie czy Senacie, moze si¢ bowiem zwrdci¢ do nich bezposrednio.
Wiaze si¢ to z nowg strategia wytwarzania i wykorzystywania wiedzy w pro-
cesie tworzenia prawa, zgodnym z popularnym pod koniec lat 90. i w latach
2000. paradygmatem governance, rozumianym jako zastosowanie zarzadzania
»sieciowego”, wspoluczestnictwa, rozbudowanych konsultacji publicznych i ne-
gocjacji z interesariuszami i adresatami polityk publicznych**. Ze wzgledu na
fragmentaryzacje typowych dla spoteczenstw industrialnych podzialéw spotecz-
nych, ekonomicznych i politycznych standardowe mechanizmy demokratycznej
reprezentacji, takie jak wybierany demokratycznie parlament, nie s3 wystar-
czajace do zapewnienia odpowiedniej refleksyjnosci polityki. Refleksyjnos¢ ta
(oraz w konsekwencji - legitymacja) przeniesiona zostaje wigc na poziom relacji

25 C. Ansell, A. Gash, Collaborative governance in theory and practice, ,Journal of Public
Administration Research and Theory” 2008, nr 18, s. 543-571; T. Cadman, Evaluating the quality
and legitimacy of global governance: A theoretical and analytical approach, ,,International Journal
of Social Quality” 2012, t. 2, nr 1, s. 4-23.
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miedzy wzmocnionym o$rodkiem wiadzy (= rzadem), ktéry poprzez konsultacje
publiczne w procesie tworzenia prawa, wstuchiwanie si¢ w glos ,,spoleczenstwa
obywatelskiego”, rozbudowywane mechanizmy ewaluacji moze konstruowac
skuteczniejsze i bardziej odpowiednie polityki publiczne*®.

Wiaze sie to z ,kryzysem” wladzy ustawodawczej*™. Sejm i Senat ponie-
kad traca swoja tozsamo$¢. Stad pojawiaja si¢ nowe interpretacje ich roli i nowe
plaszczyzny krytyki - od rozbudowanych krytyk dotyczacych wcigz zbyt du-
zego wplywu Sejmu i Senatu na tworzone rozwigzania legislacyjne®®®; poprzez
odwrotng krytyke, ze parlament nie sprawuje kontroli nad procesem tworzenia
prawa, lecz stal si¢ ,maszynka do glosowania” rozwigzan zaproponowanych
przez rzad®*’; az po zupelnie nowe interpretacje, ze w nowym uktadzie rola par-
lamentu jako twércy prawa jest faktycznie zmarginalizowana, natomiast on sam
stuzy zas gléwnie celom rekrutacji elity politycznej*°.

3.9.5. Paradygmat skonsolidowany - ,,zarzadzanie rozwojem”. Na
przykladzie raportu ,,Polska 2030. Wyzwania rozwojowe”

Nowemu sposobowi myslenia o rzadzeniu i politykach publicznych dalo wyraz
pojecie ,,zarzadzania rozwojem”™*”', ktére zdobylo popularno$¢ po publikacji ra-
portu ,,Polska 2030. Wyzwania rozwojowe” (tzw. planu Boniego). ,Zarzadzanie
rozwojem” miato wyrwac Polske z ,,rozwojowego dryfu”, czyli inercyjnego, nie-
skoordynowanego rozwoju, ktoéry wyczerpal swoje mozliwosci budowania wzro-
stu gospodarczego oraz poprawy jakosci zycia®*>.

W planie Boniego tworzenie regulacji jest w zasadzie w caloéci przerzu-
cone na ,suwerennie” dzialajacy rzad. Ma on modelowo (po kolei): okresli¢

2% A M. Kjaer, Rzgdzenie, op. cit., s. 52-62, 181 i n.

287 7. Scott, D.M. Trubek, Mind the gap: Law and new approaches to governance in the European
Union, ,European Law Journal” 2002, t. 8, nr 1, s. 5-8; S.S. Andersen, T.R. Burns, The Europe-
an Union and the erosion of parliamentary democracy: A study of post-parliamentary governance,
w: S.S. Andersen, K.A. Eliassen (red.), The European Union: How Democratic is it?, Sage, London
1996, s. 227-251; H. Vos, ]. Decock, Democratic legitimacy in the EU: the role of national parlia-
ments, Archive of European Integration, Tennessee 2003, http://aei.pitt.edu/473/1/parliaments.htm
(dostep: 1.08.2019)

288 K.H. Goetz, R. Zubek, Stanowienie prawa w Polsce. Reguty legislacyjne a jakos¢ ustawodaw-
stwa, Sprawne Panstwo. Program Ernst&Young, Warszawa 2005, s. 35-47.

29 A. Dudzinska, System zamknigty: socjologiczna analiza procesu legislacyjnego, Wydawnic-
two Naukowe Scholar, Warszawa 2015, passim.

0 W. Wojtasik, Funkcje wyboréw w III Rzeczypospolitej. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Slqskiego, Katowice 2012, 166 i n.

»1 Zob. tez: ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Dz.U.
22006 r. Nr 227, poz. 1658.

2 M. Boni (red.), Polska 2030..., op. cit., s. 2, 3.
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problem wymagajacy rozwigzania; przeprowadzi¢ analiz¢ zasadnosci inter-
wencji rzadowej; zweryfikowad, czy koszty regulacyjne sg nizsze niz korzys¢
regulacji; wybra¢ organ do przeprowadzenia konkretnego dziatania regula-
cyjnego (np. zaprojektowania polityki); zweryfikowaé podstawe prawng wpro-
wadzenia regulacji; dokona¢ oceny spolecznych skutkow dziatania regulacji;
zadbac o spdjnosc i ,wdrazalnos¢” regulacji; zapewnic udzial interesariuszom
w procesie legislacyjnym?®*®. Réwniez zidentyfikowane w ramach planu Bonie-
go zamiary przeskoczenia nieefektywnosci polskiego procesu legislacyjnego
koncentruja cigzar tworzenia polityk publicznych bezposrednio na rzadzie
jako najistotniejszym aktorze. Ma on trafnie i sprawnie identyfikowac swo-
je otoczenie regulacyjne, korzysta¢ z pomocy ekspertéw oraz interesariuszy
W procesie ostatecznie ,,suwerennego” tworzenia regulacji. Postuluje si¢ wiec:
wzmocnienie dyskusji eksperckiej na etapie tworzenia regulacji; utworzenie
skutecznych mechanizméw wymiany pogladéw dotyczacych projektu miedzy
rzadem, ekspertami a podmiotami i grupami spofecznymi zainteresowanym
regulacja; wieksza transparentno$¢ procesu tworzenia prawa; zwigkszenie
przejrzystosci tworzenia prawa pod katem lepszej alokacji odpowiedzialnych
za to w rzadzie podmiotéw oraz latwiejszego sledzenia ,historii” danej regu-
lacji**. Szczegdlnie nalezy zwrdci¢ tu uwage na lokowanie podmiotéw i grup
spolecznych zainteresowanych regulacjg jako ,,srodowiska” regulacji oraz po-
stepowania legislacyjnego.

Ani plan Boniego, ani inne dokumenty strategiczne odnoszace si¢ do zarza-
dzania politykami publicznymi (w szczegdlnosci zas inny dokument formutujacy
ambicje wyrwania Polski z ,,dryfu rozwojowego” — Strategia na rzecz Odpowie-
dzialnego Rozwoju, tzw. plan Morawieckiego®”) nie formulujg np. problemow
zwigzanych z budowaniem wiekszoéci parlamentarnych potrzebnych do prze-
glosowania projektu. Rola Sejmu i Senatu w procesie tworzenia prawa jest margi-
nalna, a zagadnienie to staje si¢ niejako wylaczng domeng rzadu.

3.9.6. Rola zwiagzkow zawodowych w nowym paradygmacie

Na poziomie relacji ze zwigzkami zawodowymi krystalizowanie si¢ nowego
paradygmatu oznacza réwnoczes$nie marginalizowanie roli zwigzkéw zawodo-
wych w procesie rzadzenia. Do konca 2005 r. rzad SLD utrzymywat blizsze re-
lacje z OPZZ, natomiast w latach 2005-2007 rzad PiS (pdzniej koalicyjny) byt

293 Tbidem, s. 310.

294 Tbidem, s. 311.

25 Zob. Rada Ministrow, Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z per-
spektywqg do 2030 r.). Dokument przyjety uchwalg Rady Ministréw w dniu 14 lutego 2017 r., Warszawa
2017,s. 3.
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przychylniejszy ,,Solidarnosci”*®, intensywnos¢ relacji byta jednak nieporéwny-
walnie mniejsza.

Na zjawisko to istotnie wplynal okres rzadéw koalicyjnych PO-PSL w latach
2007-2015. Po pierwsze, na marginalizacje zwigzkéw wptynelo rekordowo niskie
uzwigzkowienie oraz warunki globalnego kryzysu ekonomicznego, zwiekszajace
skfonnos¢ spoleczenstwa do akceptacji bardziej radykalnych posunie¢ antykry-
zysowych, w tym niekorzystnych dla pracownikéw i ignorujacych zdanie partne-
réw spotecznych. Po drugie, specyfika rzadéw PO-PSL byt fakt, ze sformowany
zostal pierwszy w historii Polski po 1989 r. gabinet niepopierany przez zaden
zwiazek zawodowy i niezwigzany silnymi relacjami z zadnym z nich. Oznaczalo
to przecigcie dotychczasowych nieformalnych relacji miedzy zwigzkami a par-
tiami rzgdzacymi, ktére wezedniej, nawet w warunkach postepujacej konsolidacji
centrum rzgdzacego przeciw zorganizowanym grupom intereséw, dawaty zwigz-
kom mozliwo$¢ wywierania wplywu na rzeczywisto$¢ dzigki licznym relacjom
(personalnym, instytucjonalnym itp.) taczacym SLD z OPZZ i PiS z ,,Solidarno-
$cig”. W konsekwencji Donald Tusk, premier w latach 2007-2014, podkreslat, ze
ocenial bardzo nisko site ,wetujacy” zwiazkéw zawodowych i w strukturze rza-
dzenia wyznaczyl partnerom spolecznym role konsultanta-recenzenta dziatan
podejmowanych przez rzad w ramach wybranych polityk sektorowych®”.

Nowa sytuacja polityczna, w ktérej zaden zwigzek nie miat dobrych ,,doj$¢” do
rzadu, spowodowata wzmocnienie wspétpracy miedzy zwigzkami zawodowymi.
Nalozyla si¢ na to stosunkowo niechetna zwigzkom zawodowym praktyka poli-
tyczna rzadu oraz zmiana pokoleniowa, do ktérej doszto w ,,Solidarnosci” za sprawa
wyboru na przewodniczacego Piotra Dudy. Nowy przewodniczacy zdystansowat
si¢ od dotychczasowego silnego zaangazowania politycznego ,,Solidarnosci”*® oraz
poczynil koncyliacyjne wobec innych zwigzkéw kroki*®. Efektem zdystansowane;j
polityki rzadéw w latach 2007-2015 bylo zblizenie si¢ trzech central zwigzkowych,
ktore w szczegélnosci w drugiej kadencji rzagdéw Platformy Obywatelskiej podej-
mowaly wspélnie wiele dzialan. Powstal nowy model relacji miedzy zwigzkami,
ktéry Juliusz Gardawski nazwal ,kooperacyjnym pluralizmem”.

26 PiS zostalo zalozone przez Lecha Kaczynskiego, bytego wiceprzewodniczacego ,,Solidarno-
$ci”, oraz Jaroslawa Kaczynskiego, bytego redaktora naczelnego ,,Tygodnika Solidarnos¢”. ,,Solidar-
no$¢” udzielata poparcia kandydatom PiS na prezydenta w 2005 i 2010 r.

»7 7. Gardawski, Dialog spofeczny w Polsce..., op. cit., s. 235-237.

8 . Czarzasty, Eventful year for major trade unions, ,European Industrial Relations Observa-
tory Online”, 17.12.2011, https://www.eurofound.europa.eu/publications/article/2011/eventful-
year-for-major-trade-unions (dostep: 1.08.2019).

29 Uleglo to pewnej zmianie w 2015 r., ,S” udzielita bowiem poparcia Andrzejowi Dudzie
w wyborach prezydenckich. Cho¢ ,,S” nie poparta oficjalnie PiS w wyborach parlamentarnych, od
2015 r. mozna dostrzec zblizenie miedzy PiS a ,,Solidarnoscia”.
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3.9.7. Problemy zwigzane z funkcjonowaniem nowego paradygmatu

Polska przeszta od poczatkowego silnego zaangazowania zwigzkéw zawodowych
w system polityczny oraz proces tworzenia prawa, ktére pozostalo jednak plu-
ralistycznie rozproszone (rézne zwigzki popieraly rézne partie polityczne), do
sytuacji bardzo ograniczonego zaangazowania partneréw spolecznych w system
polityczny i proces tworzenia prawa. Podstawowy kierunek ewolucji systemu
rzadzenia kolejnych premieréw RP po 2001 r. pozostal stosunkowo spdjny w tym
zakresie - zalezalo im na stworzeniu wzglednie niezaleznego od grup interesow
osrodka wladzy, ktory opieralby si¢ przede wszystkim na strukturach partyjnych
i poparciu spotecznym. Partnerzy spoleczni, a w szczegdlnosci zwigzki zawodo-
we, byli tu widziani przez pryzmat swojej roli w latach 90.: jako grupy intereséw
wywierajace istotny wplyw na zycie polityczne oraz dodatkowo nieformalnie na-
ciskajace na rzadzacych. W nowej, scentralizowanej filozofii rzadzenia ich miej-
sce mialo zosta¢ ograniczone i sprowadzone przede wszystkim do uczestnictwa
w recenzowaniu i konsultowaniu polityk publicznych suwerennie proponowa-
nych przez rzad*®.

Ta filozofia rzadzenia znalazla specyficzne oparcie w sposobach myslenia
promowanych przez Uni¢ Europejska. Paradygmat governance w wydaniu ,,sie-
ciowym” réwniez kladzie kluczowy nacisk na, z jednej strony, wzmocnienie
osrodkéw decyzyjnych, z drugiej zas§ — na instytucjonalizacj¢ otrzymywania
przez nie informacji zwrotnych od zarzadzanych podsystemoéw i zaangazowa-
nych w nich aktoréw*”'. Budowa nowego paradygmatu rzadzenia oraz tworzenia
prawa zbiega sie z marginalizowaniem partneréw spolecznych oraz ustruktury-
zowaniem roli zwigzkéw zawodowych i organizacji pracodawcéw jako ,,stabych”
partneréw (,barometru”) w procesie tworzenia prawa.

Zasadniczy problem tej konfiguracji relacji miedzy rzadem a partnerami
spolecznymi polega na dyskrecjonalnosci funkcjonowania w warunkach niskie-
go zaufania. Jezeli kolejni premierzy sa nieufni wobec partneréw spotecznych
(postrzegajac ich jako lobbystow) i nie chcg dzieli¢ si¢ odpowiedzialnoscia za re-
formy z pracodawcami i zwigzkami zawodowymi, to sam proces komunikowa-
nia z partnerami spolecznymi przybiera czesto forme fasadowa, w ktérej pozwala
sie im na wyrazenie swojego zdania, lecz faktyczny wplyw ich stanowisk na two-
rzone rozwigzania jest znikomy. Instytucje dialogu spolecznego czy konsultacji

300 Rada Ministrow, Zasady dialogu spotecznego..., op. cit., s. 19; Rada Ministréw, Wstepny pro-
jekt Narodowego Planu Rozwoju 2007-2013, Warszawa 2005, s. 51.

31 A.M. Kjaer, Rzgdzenie, op. cit., s. 45-48, 182, 183; M. Marody, J. Wilkin, Meandry instytu-
cjonalizacji: Dostosowanie Polski do Unii Europejskiej, EU-monitoring VI, Malopolska Szkota Admi-
nistracji Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie-Friedrich Ebert Stiftung, Krakéw 2002,
s.74in.
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publicznych daja partnerom spotecznym wylacznie mozliwos¢ ekspresji wlas-
nego stanowiska®’?, ktdre - jesli sa brane pod uwage — to w sposéb wybiorczy, co
widzielismy na przykladzie ustawy antykryzysowej z 2009 r. Juliusz Gardawski
nazwal taki model ,etatyzmem konsultacyjnym™®. Zwykle jednak traktuje si¢
kontakty z partnerami spotecznymi jako procedure do zrealizowania - istotniej-
sze jest, ,aby konsultacje formalnie si¢ odbyly, niz to, aby co$ z nich faktycznie
wynikalo™%. Realny wplyw partneréw spolecznych zalezy w takim uktadzie od
kapitalu spotecznego w aktualnej konstelacji politycznej oraz umiejetnosci jed-
nostkowych mobilizacji do osiggniecia konkretnego celu, nie za$ od formalnie
przyznanych uprawnien, ktorych realizacja nie przektada si¢ na tworzone roz-
wigzania i prowadzi do jeszcze wiekszych rozczarowan.

302 F. Traxler, Corporatism(s) and pacts: Changing functions and structures under rising eco-
nomic liberalism and declining liberal democracy, w: P. Pochet, M. Keune, D. Natali (red.), After
the Euro and Enlargement: Social Pacts in the European Union, European Trade Union Institute,
Brussels 2010, s. 45-82.

395 7, Gardawski, Dialog spoteczny w Polsce..., op. cit., s. 233-239.

304 T, Geodecki, G. Gorzelak, J. GOrniak, J. Hausner, S. Mazur, J. Szlachta, J. Zaleski, Kurs na
innowacje. Jak wyprowadzié Polske z rozwojowego dryfu?, Fundacja Gospodarki i Administracji Pu-
blicznej, Krakow 2012, s. 49, 50.
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Komplementarno$¢ zmian instytucjonalnych

4.1. Wprowadzenie. Uwarunkowania konwersji umow
niestandardowych

Wryjasnienie zjawiska dryfu zatrudnienia standardowego wymaga zakreslenia
szerszego kontekstu. Dryf byl silnie zwigzany ze zjawiskiem konwersji uméw
niestandardowych (terminowych oraz cywilnoprawnych). Poddane konwer-
sji formy stworzyly alternatywe, a wrecz substytut dla uméw standardowych
(na czas nieokreslony). Zjawiska te okazaly si¢ komplementarne wobec prowa-
dzonych polityk publicznych i elementéw systemu instytucjonalnego, tworzac
»hiezamierzone dopasowanie”. Konwersja uméw terminowych umozliwita
uelastycznienie wypowiadania umoéw, co wyostrzylo przewagi komparatywne
polskiej gospodarki jako zaleznej gospodarki rynkowej. Konwersja umoéw cy-
wilnoprawnych pozwolila na wdrazanie polityki wynagrodzenia minimalnego.
W warunkach rosnacych kosztéw pracy wielu sposréd najmniej zarabiajacych
pracownikéw tracilo zatrudnienie wykonywane w ramach kodeksowych form
pracy i znajdowalo je na cywilnoprawnych substytutach. Tansza alternatywa dla
zatrudnienia pracowniczego pozwolila réwniez na implementacje paradygmatu
»taniego panstwa” i oszczedno$ci w sektorze publicznym. Konwersja umdw nie-
standardowych pozostawala réwnoczesnie komplementarna wobec kultury or-
ganizacyjnej polskich przedsigbiorstw, umozliwiajac ekspansje semiformalnosci
kluczowej dla funkcjonowania stosunkéw pracy na gospodarczej peryferii.

Zjawiska dryfu i konwersji zostaly umozliwione przez wspoloddzialywanie
ukladu dwodch wieloznacznosci — niejasnosci regul formalnych oraz opisanej
w poprzednim rozdziale wieloznaczno$ci funkcjonowania instytucji.

Liczne badania pokazuja, ze w okresie pokryzysowym znaczaco zmienit si¢
sposob korzystania z umoéw na czas okreslony oraz uméw cywilnoprawnych.
Dostrzezono, ze wykorzystanie umow niestandardowych oraz naruszenia prawa
pracy przybraly taka skale, ze mozna moéwic o ich uwzorowieniu'. Sugeruje to nie

! M. Benio, O zréznicowanych stosunkach pracy, roli zwigzkéw zawodowych, dialogu spotecz-
nym i niskim kapitale spotecznym. Wywiad z profesorem Juliuszem Gardawskim, ,Zarzadzanie Pu-
bliczne” 2010, nr 3(13), s. 86.
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tylko skala wykorzystania tych uméw, pokazana juz we wcze$niejszej czgsci pra-

cy, ale réwniez bardziej szczegétowe badania. W szczegdlnosci zauwazono naste-

pujace funkcjonalnosci umoéw niestandardowych sprzeczne z ich normatywnym
przeznaczeniem:

1) Umowy terminowe byly wykorzystywane w celu ,,dyscyplinowania” pracow-
nikéw oraz wymuszania ich postuszenstwa ze wzgledu na krétsze okresy wy-
powiedzenia oraz brak koniecznosci uzasadniania wypowiedzenia?;

2) Umowy terminowe oraz umowy cywilnoprawne byly powszechnie wykorzy-
stywane jako substytuty umow na okres probny, ktére moga by¢ zawierane
na wzglednie krotki czas?;

3) Umowy cywilnoprawne zawierane w warunkach, w ktérych powinna zosta¢
zawarta umowa kodeksowa, byly wykorzystywane jako substytuty uméw
kodeksowych, w szczegdlnosci w agencjach pracy tymczasowej*;

4) Umowy cywilnoprawne byly wykorzystywane przez podwykonawcéw sekto-
ra publicznego w celu obnizenia kosztéw, aby sprosta¢ wyjatkowo wymagaja-
cym wymogom kosztowym istniejacym w tej branzy?;

5) Rozpowszechnienie uméw niestandardowych oraz naruszen prawa pracy wi-
dziano jako jedng z metod obnizania globalnych kosztéw pracy w celu zwiek-
szenia konkurencyjnosci®.

W tym rozdziale najpierw chcialbym zajac si¢ problemem mozliwosci kon-
wersyjnego przeksztalcenia uméw niestandardowych, a nastepnie przyjrze¢
sie dokladnie kilku przypadkom, w jakich poddane konwersji umowy niestan-
dardowe sprzecznie z normatywnymi zalozeniami staly si¢ komplementarne
wobec poszczegdlnych polityk publicznych i elementéw polskiego systemu in-
stytucjonalnego. Zanim jednak to zrobig, nalezy przyjrzec sie koncepcji, ktdra

> M. Bednarski, Zatrudnienie na czas okreslony. Perspektywa pracodawcéw, w: M. Bednarski,
K.W. Frieske (red.), Zatrudnienie na czas okreslony w polskiej gospodarce. Spoteczne i ekonomiczne
konsekwencje zjawiska, IPiSS, Warszawa 2012, s. 43.

* Ibidem, s. 40, 41; D. Klimecki, S. Kaczmarek, Identyfikacja uméw cywilnoprawnych, zwa-
nych umowami Smieciowymi, w praktyce inspekcji pracy i jej skutki, w: Z. Kubot, S. Kowalski (red.),
Wspotczesne problemy zatrudnienia. Wykorzystanie umow smieciowych dla ,,ukrycia” stosunku pracy,
C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 57; K. Muszynski, Factors behind the growth of civil law contracts as
employment contracts in Poland - a study of labour law violations, ,Prakseologia” 2016, nr 158, s. 340,
341; NBP, Badanie ankietowe rynku pracy. Raport 2014, Warszawa 2015, s. 52.

* GUS, Pracujgcy w nietypowych formach zatrudnienia, Warszawa 2016; K. Muszynski, Factors
behind the growth..., op. cit., s. 339-356.

> K. Duda, Outsourcing ustug ochrony oraz utrzymania czystosci w instytucjach publicznych.
Wptyw publicznego dyktatu najnizszej ceny ustug na warunki zatrudniania pracownikow przez pod-
mioty prywatne, O$rodek Mysli Spotecznej im. Ferdynanda Lassalle’a, Wroctaw 2016, passim.

¢ K. Muszynski, Labour law violations as innovations in Central Eastern European countries,
»Przeglad Socjologiczny” 2018, nr 67(3), s. 9-34; T. Zarycki, Modernizacja kulturowa i psychologicz-
na jako ideologia inteligenckiej hegemonii, ,Przeglad Socjologiczny” 2015, t. 64, nr 2, s. 49, 50, 329.
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interpretuje umowy niestandardowe jako funkcjonalne dla pracownikéw: jako
»pomosty” do uzyskania zatrudnienia standardowego.

4.1.1. Funkcja uméw niestandardowych — pomosty czy putapki

Jednym ze standardowych sposobdéw analizowania wykorzystania uméw nie-
standardowych jest rozwazenie, czy stanowig one ,pomost” w stron¢ uzyskania
umowy standardowej (stepping stones), czy tez sa ,pulapkami” (traps) tworza-
cymi dlugotrwale zagrozenia dla mobilnosci zawodowej”. Hipoteza uméw nie-
standardowych jako pomostéw odrzuca zalozenie, ze posiadanie takiej umowy
przynosi negatywne konsekwencje w dluzszej perspektywie czasowej. Hipoteza
ta utrzymuje, ze pracownicy musza przejs¢ przez etap posiadania umowy nie-
standardowej, aby poprawi¢ swoje szanse zawodowe w pdzniejszej fazie kariery.
Umowy niestandardowe moga by¢ oferowane (cze¢sto sprzecznie z normatyw-
nymi zalozeniami) pracownikom gorzej wyksztalconym lub majacym mniejsze
kompetencje w celu nabycia przez nich kwalifikacji lub doswiadczenia zawodo-
wego, co nastepnie ,,owocuje” przyznaniem im umowy standardowej. Na prze-
ciwnym stanowisku stoi hipoteza interpretujaca umowy niestandardowe jako
pulapki, ktdre ,zamykajg” pracownikéw w okreslonych pozycjach, trajektoriach
zawodowych lub segmentach rynku pracy, wywierajac ostatecznie negatywny
wplyw na ich szanse zawodowe. Zwolennicy tej hipotezy podkreslajg, ze praca
na umowie niestandardowej m.in. utrudnia pracownikom osiggniecie stabilno-
$ci zawodowej w diuzej perspektywie, zmniejsza szanse na nabycie kompetencji
pozwalajacych na zdobycie umowy standardowej, tworzy mechanizmy zblizone
do zaleznosci od $ciezki itp.

Dualistyczne rozréznienie podchodzace do zagadnienia od strony mobilno-
$ci zawodowej pracownika jest uzupetniane dodatkowymi interpretacjami od-
noszacymi sie¢ do ,uzywania” umoéw niestandardowych przez pracodawcéw jako
mechanizmu selekcji pracownikow (screening devices®) lub przez pracownikow
do zdobywania $wiadczen dla bezrobotnych (job search subsidies®).

7 S. Scherer, Stepping-stones or traps? The consequences of labour market entry positions on fu-
ture careers in West-Germany, Great Britain and Italy, ,Work, Employment and Society” 2004, t. 18,
s. 369-394.

8 P. Portugal, J. Varejao, Why Do Firms Use Fixed-Term Contracts?, IZA DP, nr 4380, Bonn
2009, s. 1-4.

° A. Baranowska, M. Gebel, L.E. Kotowska, The role of fixed-term contracts at labour market
entry in Poland: stepping stones, screening devices, traps or search subsidies?, ,Work, Employment &
Society” 2011, nr 25(4), s. 777-793.
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Wyniki analiz empirycznych w odniesieniu do uméw niestandardowych
w Polsce sugeruja, ze umowy te byly raczej putapkami niz pomostami, mimo
tego, ze sami pracownicy interpretowali je w rézny sposob'’.

Dane Europejskiego Badania Warunkéw Zycia Ludnosci (EU-SILC) przema-
wiajg za interpretacja umow terminowych jako pulapek. Miedzy 2008 a 2011 r.
niewiele ponad jedna trzecia (35%) osob, ktore mialy umowe terminows, uzy-
skalo umowe na czas nieokreslony". Podobne wnioski wynikajg z badania POL-
PAN, wedtug ktérego sposrod posiadajacych niestandardowa umowe w 2008 r.
36,1% 0s6b przeszto na umowy na czas nieokreslony w 2013 r., 4,9% na samo-
zatrudnienie, 38% pozostalo w niestandardowych formach zatrudnienia, a 21%
nie miato pracy. W poréwnaniu z nimi 73,7% 0s6b z umowg o prace na czas nie-
okreslony w 2008 r. mialo umowe tego samego typu w 2013 r., 2,8% byto samo-
zatrudnionych, 11,6% przeszlo na niestandardowe formy zatrudnienia, a 11,9%
nie mialo pracy". Zblizone wnioski mozna wyciaggnaé¢ z badania PIAAC/post-
PIAAC. W grupie wiekowej 25-65 lat pracujacych w roku 2011/2012 na umowie
na czas okreslony mniej niz jedna trzecia uzyskala trzy lata pdzniej umowe na
czas nieokreslony. W odniesieniu do oséb na innych niestandardowych umo-
wach (cywilnoprawnych, agencji pracy tymczasowej) poziom przejscia do umow
na czas nieokreslony byl jeszcze nizszy (18%). Mobilnos¢ w grupie 16-24 lat byla
wyzsza, ale przejscia zachodzily przede wszystkim miedzy réznymi rodzajami
umow niestandardowych®.

Bardzo niski poziom przejscia z czasowego do stalego zatrudnienia wida¢
przede wszystkim na tle pozostatych panstw UE.

Na wykresie widzimy réwniez, Ze panstwa posiadajace najnizszy odsetek
umow o zdefiniowanym terminie zakonczenia (w Polsce - umowy terminowe
i cywilnoprawne) maja najwieksze wskazniki przejscia do uméw standardowych.
W Polsce odsetek uméw terminowych byl wysoki, natomiast poziom przejscia —
bardzo niski.

10 Zob. np. P. Potawski, Generacja prekariuszy na polskim rynku pracy, ,,Polityka Spoteczna”
2012, nr 9, s. 16-23; A. Mrozowicki, A. Krasowska, M. Karolak, Od etatu do prekariatu: wspétczesne
przemiany w sferze pracy w Polsce, w: L. Huculak i in. (red.), Nadmiar i brak, Akademia Mlodych
Uczonych i Artystow, Wroclaw 2013, s. 41, 42; A. Mrozowicki, Normalisation of precariousness?
Biographical experiences of young workers in the flexible forms of employment in Poland, ,,Przeglad
Socjologii Jako$ciowej” 2016, nr 2(12), s. 94-112.

" OECD, Three-year transition rates from temporary to permanent contract, http://dx.doi.
0rg/10.1787/888933132792 (dostep: 1.08.2019).

2 POLPAN 2008/2013, za: A. Kiersztyn, Niepewnos¢ zatrudnienia. Kto jej doswiadcza? Czy to
stan chwilowy?, Zesp6t Poréwnawczych Analiz Nieréwnoéci Spolecznych, Instytut Filozofii i Socjo-
logii Polskiej Akademii Nauk, Warszawa 2014, s. 8.

3 Wigcej: M. Palczynska, Rodzaj umowy o prace a umiejetnosci i ich wykorzystywanie, Instytut
Badan Edukacyjnych, Warszawa 2016, s. 18.
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Poziom przejscia od umoéw terminowych do uméw na czas nieokreslony

Wykres 24. Relacja miedzy wskaznikiem przejscia (transition rate) od umdw posiadajgcych zdefi-
niowany termin zakonczenia do umoéw na czas nieokreslony a zatrudnieniem na umowach o zde-
finiowanym terminie zakoriczenia w panistwach cztonkowskich UE w latach 20112012 (w %)

Zrédto: Eurofound, Recent Developments in Temporary Employment: Employment Growth, Wages
and Transitions, Publications Office of the European Union, Luxemburg 2015, s. 68.

Takze dane pochodzjce z Badania Ankietowego Rynku Pracy (BARP), ktdre
przedstawiane sg czasem jako argument za interpretacja roli uméw niestandar-
dowych jako pomostow', prowadza raczej do przeciwnych wnioskéw. Wedlug
tych badan tylko 54% uméw na okres prébny i 37% uméw terminowych byto
w latach 2013-2014 przeksztalcanych w umowy na czas nieokreslony w ciaggu
12 miesigcy®.

Nalezy tutaj zauwazy¢, ze dyskusja dotyczaca umoéw niestandardowych jako
pomostow lub putapek dotyczy empirycznego funkcjonowania umoéw z punktu
widzenia socjo-ekonomicznego (w szczegélnosci — mobilnosci zawodowej), nie
za$ z punktu widzenia normatywnego. Stwierdzenie istnienia masowych zacho-
wan niewlasciwych z normatywnego punktu widzenia jest wystarczajace do spro-
blematyzowania zagadnienia z perspektywy socjologiczno-prawnej. Negatywna
ocena z punktu widzenia mobilnosci zawodowej daje jednak dodatkowe spoj-
rzenie na problem. Dostrzezenie, Ze umowy niestandardowe nie s3 pomostami,

" A. Leszczynski, Tyrowicz: Dyskusja wokét smieciowek byla i jest catkowicie pozbawiona pro-
porcji, ,Gazeta Wyborcza”, 28.07.2015, http://wyborcza.pl/1,155287,18436544,mity-o-rynku-pracy.
html (dostep: 1.08.2019).

!5 NBP, Badanie ankietowe rynku pracy. Raport 2014, s. 53. Badania BARP przeszacowujg duze
przedsiebiorstwa, co potwierdza samo badanie. Ibidem, s. 62.
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lecz pulapkami, prowadzi nas do wniosku, Ze nie mozemy analizowa¢ funkeji
umow niestandardowych wylacznie z punktu widzenia indywidualnych strategii
dostosowawczych, a ich funkcjonalno$¢ nalezy widzie¢ w szerszym - struktural-
nym - wymiarze. Bede argumentowal, Ze wymiar ten nalezy dostrzec w kom-
plementarnosci tych uméw z cechami polskiej gospodarki oraz konkretnymi
politykami publicznymi prowadzonymi po kryzysie.

4.1.2. Wieloznaczno$¢ regulacji jako uwarunkowanie konwersji

Jak zostato wyjasnione wczesniej', instytucje moga zosta¢ poddane konwers;ji,
tj. istotnie zmieni¢ sposéb funkcjonowania i wywolywane skutki, jesli reguly
formalne sg wieloznaczne, bardzo elastyczne, niejasne lub tez zaklada si¢ delega-
cje dookreslenia precyzyjnego znaczenia na jakies inne cialo (np. sad, urzad itp.).

Wieloznacznos¢ dotyczyla zaréwno umoéw na czas okreslony, jak i uméw cy-
wilnoprawnych. W wypadku uméw na czas okreslony odnosila si¢ ona do mozli-
wosci zawierania ich na bardzo dtugi czas, przy niesprecyzowanych warunkach,
kiedy umowy te moga by¢ zawierane. W wypadku uméw cywilnoprawnych wie-
loznaczno$¢ dotyczyla kwestii rozgraniczenia pracowniczego i niepracownicze-
go zatrudnienia oraz sposobu ostatecznego decydowania o tej granicy (ktéra to
decyzja jest podejmowana przez sady), a takze regut formalnych dotyczacych wy-
korzystania umoéw cywilnoprawnych w pracy tymczasowej. Konwersyjne prze-
ksztalcenia, uwarunkowane przez niejasnosci regut formalnych, doprowadzily
do tego, Ze umowy na czas okreslony oraz umowy cywilnoprawne byty wykorzy-
stywane jako substytuty zatrudnienia standardowego. Dodatkowo wieloznacz-
no$¢ regut formalnych umozliwita rozpowszechnienie umoéw cywilnoprawnych
jako formy zatrudnienia w ksztaltowaniu relacji z agencjami pracy tymczasowej,
cho¢ bylo to sprzeczne z normatywnymi zatozeniami.

4.1.3. Wieloznaczno$¢ regulacji umdéw na czas okreslony

Umowy na czas okreslony mogly by¢ zawierane praktycznie w kazdej sytuaciji,
co umozliwito wykorzystywanie ich jako substytutéw uméw na czas nieokre-
slony (standardowych). Nie istnialy ograniczenia dotyczace rodzaju wykonywa-
nej pracy, sektora itd., a ich zawarcie nie musi by¢ uzasadnione realng potrzeba
pracodawcy'. Do 2016 r. jedyne ograniczenie polegato na automatycznym prze-

¢ Rozdz. 1.2.

7']. Wratny, Elastyczne formy zatrudnienia w perspektywie polskiego prawa pracy,
w: C. Sadowska-Snarska (red.), Elastyczne formy zatrudnienia. Szanse i zagrozenia, Wydawnic-
two Wyzszej Szkoly Ekonomicznej w Bialymstoku, Biatystok 2008, s. 26.
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ksztalcaniu trzeciej umowy o prac¢ na czas okreslony w umowe na czas nie-
okreslony, jezeli poprzednio strony dwukrotnie zawarly umowe o prace na czas
okreslony na nastepujace po sobie okresy, a ile przerwa miedzy rozwigzaniem
poprzedniej a nawigzaniem kolejnej umowy o prace nie przekroczyla jednego
miesigca. Ograniczenie bylo jednak bardzo fatwe do obejscia, wystarczylo bo-
wiem np. przerwac okres zatrudnienia pracownika na miesiac, rownoczesnie za-
trudniajac go na ten okres na umowie cywilnoprawne;j.

Istotnym aspektem wieloznacznos$ci formalnej regulacji byt brak okreslenia
maksymalnego czasu, na jaki mogta zosta¢ zawarta umowa na czas okreslony. Do
2016 r. Polska byla jedynym europejskim panstwem OECD poza Austrig i Fin-
landig, w ktérym nie regulowano maksymalnego okresu, na jaki mogta zosta¢
zawarta umowa na czas okreslony'®. Spowodowalo to, Ze umowy na czas okre-
$lony mogly by¢ zawierane na bardzo dlugi okres”. De facto wiec mozna byto od
strony pracodawcy uzyska¢ pracownika pracujacego w sensie ekonomicznym na
czas nieokreslony (poniewaz okres, na jaki zostala zawarta umowa, byt bardzo
dlugi, np. kilkunastoletni), natomiast w sensie prawnym mial on nizszy poziom
ochrony. Sytuacja ulegla czeSciowej zmianie 22 lutego 2016 r., kiedy weszty w zy-
cie przepisy ograniczajace do 33 miesiecy okres zatrudnienia na podstawie umo-
wy o prace na czas okreslony, a takze laczny okres zatrudnienia na podstawie
umow o prace na czas okreslony zawieranych pomiedzy tymi samymi stronami
stosunku pracy. Dopuszczane jest jednak zawarcie umowy na czas okreslony na
dluzszy okres, jezeli zawarta jest ona w celu zastepstwa pracownika w celu wyko-
nywania pracy o charakterze dorywczym lub sezonowym, w celu wykonywania
pracy przez okres kadencji lub gdy pracodawca wskaze obiektywne przyczyny
lezace po jego stronie. W szczegdlnosci ostatnia przestanka budzi watpliwosci
co do precyzyjnego znaczenia i nalezy sie spodziewa¢, ze bedzie przedmiotem
»konwersyjnych” interpretacji rozszerzajacych?®.

Réwnocze$nie zawarcie umowy na czas okreslony dawato pracodawcy w Pol-
sce najwieksza porownywalng przewage wobec uméw na czas nieokreslony spo-
$réd panstw europejskich?. W zdecydowanej wigkszosci panstw rozwinietych

'8 ‘Warto zauwazy¢, ze Austria i Finlandia sg panstwami z bardzo rozbudowanym systemem
relacji przemystowych. W Austrii ok. 95%, natomiast w Finlandii 85-90% pracownikéw, jest ,,kry-
tych” przez umowy zbiorowe, regulujace m.in. kwestie takie, jak maksymalna dlugos$¢ czasowego za-
trudnienia. L. Fulton, Worker representation in Europe, Labour Research Department and European
Trade Union Institute 2013, www.worker-participation.eu/National-Industrial-Relations/Across-
-Europe/Collective-Bargaining2 (dostep: 1.08.2019); OECD, Employment Outlook 2014. Duration
of fixed term contracts, 2014, http://dx.doi.org/10.1787/888933132583 (dostep: 1.08.2019), s. 162, 163.

1 Zob. tabela 11.

2 A. Sobczyk (red.), Kodeks pracy. Komentarz do art. 25' KP, wyd. 3, dostep: System Legalis.

2 Zob. szczegbdlowe zestawienie: OECD, Employment Outlook 2014, OECD Publishing, Paris
2014, s. 166, 167.
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regulacje umoéw na czas okreslony i nieokreslony nie r6znia sie pod wzgledem re-
gul wypowiedzenia, okreséw wypowiedzenia oraz zasad proceduralnych. W Pol-
sce korzysci dla pracodawcy wystepowaly w kazdym z tych aspektéw. W czasie
trwania kryzysu zastosowanie umowy na czas okreslony zamiast umowy na czas
nieokreslony pozwalalo wigc unikng¢ przepiséw dotyczacych: okresu wypowie-
dzenia uméw na czas nieokreslony (do sierpnia 2016 r. umowy na czas okreslony
mialy dwutygodniowy okres wypowiedzenia bez wzgledu na staz pracy u dane-
go pracodawcy), koniecznosci sporzadzenia uzasadnienia wypowiedzenia*? oraz
powiadamiania zakltadowej organizacji zwigzkowe;j>.

Praktycznie nie istnialy mozliwoéci kontrolowania zawierania uméw na
czas okreslony — Panstwowa Inspekcja Pracy nie dysponowata zadnymi instru-
mentami, ktére mogtyby podwazy¢ ich nadmierne wykorzystywanie, natomiast
zwiazki zawodowe kontrolowaly to w ograniczonym zakresie ze wzgledu na ich
stabos¢. Jedyna, czaso- i kosztochtonng mozliwosécig bylo zakwestionowanie
w sadzie umowy na czas okreslony zawartej na bardzo dlugi okres jako formy
obchodzenia prawa i uzyskanie wyroku, Zze umowa taka miala w rzeczywistosci
charakter umowy na czas nieokreslony*.

Nalezy wiec uzna¢ regulacje uméw na czas okreslony za wieloznaczne
w rozumieniu nowego instytucjonalizmu. Wieloznaczno$¢ ta umozliwiala kre-
atywne, dostosowawcze zachowania ze strony aktoréw gospodarczych, ktére do-
prowadzily do konwersyjnych zmian sprzecznych z normatywnymi zalozeniami.

4.1.4. Wieloznaczno$¢ regulacji uméw cywilnoprawnych

Regulacje dotyczace umoéw cywilnoprawnych charakteryzuja si¢ wysokim pozio-
mem niepewnosci co do dopuszczalnosci ich stosowania w konkretnych przypad-
kach. Dopuszczalno$¢ wykorzystania uméw cywilnoprawnych jako podstawy
wykonywania pracy jest jednym z najczesciej dyskutowanych i budzacych naj-
wieksze watpliwosci zagadnien w polskiej doktrynie prawa pracy. Proba rozstrzy-
gniecia doktrynalnych probleméw prawa pracy przekracza ramy merytoryczne
niniejszej ksigzki. Istotne sa jednak dwa zagadnienia. Po pierwsze, podstawowe
pojecia prawa pracy oraz regulacje zatrudnienia pozostawaty nieczytelne i two-
rzyty wieloznaczno$¢ regut formalnych w rozumieniu nowego instytucjonalizmu,
natomiast niejasnos$¢ ta nie zostala dookreslona przez doktryne i orzecznictwo.
Wyniktla ona przede wszystkim z jezykowej wieloznacznosci podstawowych pojec

22 Art. 30 § 4 kodeksu pracy.

# Art. 39 kodeksu pracy.

2 Wyroki SN z dnia 14 czerwca 2012 r., I PK 222/11, Legalis: 537246 oraz SN z dnia 5 czerwca
2014 r., I PK 308/13, Legalis: 924846 stwierdzily, ze w pewnych sytuacjach diugoletnie umowy na
czas okreslony moga by¢ traktowane jak umowy na czas nieokreslony.
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prawa pracy, zwigzanej z niedostosowaniem regulacji zatrudnienia do zmienia-
jacych sig realiow gospodarczych oraz rozbieznos$ciami miedzy konstrukcjami
ustawowymi oraz dogmatycznymi. Po drugie, przyjeta metoda dookreslania gra-
nicy miedzy pracowniczymi i niepracowniczymi formami zatrudnienia, ktéra
szczeg6lng role w tym zakresie przyznala sgdom, rowniez sprzyjata konwersji -
zgodnie z teoretycznymi zalozeniami nowego instytucjonalizmu.

Rozwazania nalezy zacza¢ od uwagi, ze — zgodnie z obowiazujacymi regu-
lacjami - zatrudnienie nie musi mie¢ charakteru pracowniczego (rozumianego
jako koniecznos$¢ regulowania stosunkéw na podstawie prawa pracy®). Prace
mozna wykonywa¢ w ramach réznych form prawnych. Nalezy w szczegélnosci
odro6zni¢ zatrudnienie pracownicze (wykonywane na podstawie uméw przewi-
dzianych przez kodeks pracy i wiazace sie z istnieniem stosunku pracy) od nie-
pracowniczego (wykonywanego na innych podstawach).

Kodeks pracy stanowi, ze:

Art. 22. § 1. Przez nawigzanie stosunku pracy pracownik zobowigzuje sie do wyko-
nywania pracy okreslonego rodzaju na rzecz pracodawcy i pod jego kierownictwem
oraz w miejscu i czasie wyznaczonym przez pracodawce, a pracodawca — do zatrud-
niania pracownika za wynagrodzeniem.

§ 1. Zatrudnienie w warunkach okreslonych w § 1 jest zatrudnieniem na pod-
stawie stosunku pracy, bez wzgledu na nazwe zawartej przez strony umowy.

§ 12. Nie jest dopuszczalne zastgpienie umowy o prace umowag cywilnoprawng
przy zachowaniu warunkéw wykonywania pracy, okreslonych w § 1.

Brzmienie artykutu 22 kodeksu pracy jest ,nieprecyzyjne, czy wrecz lakonicz-
ne”. Istnieje wiele rozbieznosci doktrynalnych dotyczacych tego, jaki jest charak-
ter tego przepisu, a przede wszystkim kryteriow, jakie dany stosunek musi spelni¢,
aby wypelnia¢ znamiona stosunku pracy. Artykul 22 § 1! ma na celu przeciwdzia-
tanie obchodzeniu przepiséw prawa pracy poprzez zawieranie uméw innego ro-
dzaju. Wychodzi si¢ tu z normatywnego zalozenia, ze prawo pracy pelni funkcje
ochronne?”. Jezeli dana umowa spetnia wiec przestanki przewidziane przez artykut
22§ 1, z mocy prawa staje sie ona stosunkiem pracy wymagajacym zawarcia umo-
wy kodeksowej. Zawarcie umowy cywilnoprawnej w takich warunkach stanowi

» Zob. Wyrok SN z dnia 9 grudnia 1999 r., I PKN 432/99, Legalis: 49266; Wyrok SN z dnia
21 marca 2001 r., I PKN 328/00, Legalis: 243856; Wyrok SN z dnia 13 kwietnia 2000 r., I PKN 594/99,
Legalis: 48857.

% P. Grzebyk, Analiza orzecznictwa sgdowego w sprawach o ustalenie istnienia stosunku pracy.
Zatrudnienie pracownicze a zatrudnienie cywilnoprawne, Instytut Wymiaru Sprawiedliwosci, War-
szawa 2015, s. 32.

¥ Istotne jest tutaj to, Ze pod instytucje prawa pracy ,podpiete” sg inne instytucje (ubezpie-
czenia spoleczne, regulacje podatkowe itd.), co czyni z uméw kodeksowych model normatywny
ksztaltowania relacji pracy podporzadkowane;.
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ponadto wykroczenie podlegajace karze grzywny (art. 281 pkt 1 kodeksu pracy).
Nalezy pamigtaé, ze dotykamy tu réwniez problematyki zawierania uméw cywil-
noprawnych majacych znamiona umoéw o prace z osobami samozatrudnionymi
(umoéw zlecen, uméw o dzieto, uméw o wspotprace itp.).

W polskim prawie nie istnieje domniemanie istnienia stosunku pracy?, ktore
jest jedna z metod rozgraniczania zatrudnienia pracowniczego od niepracowni-
czego i ktore polega na tym, ze w sytuacji uprawdopodobnienia istnienia niekto-
rych okreslonych ustawowo cech takiego stosunku ci¢zar dowodu domniemania
spoczywalby na podmiocie zainteresowanym jego obaleniem (czyli zwykle pra-
codawcy)®. W celu ustalenia, czy zawarta umowa jest umowa o prace¢ czy umowg
cywilnoprawng, w Polsce stosuje si¢ tzw. metode typologiczna. Polega ona na
»ilo$ciowym poréwnaniu cech wlasciwych stosunkowi pracy oraz innym stosun-
kom prawnym”?°. Oceny dokonuje wigc sad rozstrzygajacy w konkretnej sprawie,
ktéry w razie watpliwosci ma uznaé dany stosunek za stosunek pracy, jesli ,,cechy
charakterystyczne dla stosunku pracy majg charakter przewazajacy™'.

W doktrynie prawa pracy i orzecznictwie uznaje sie, ze stosunek pracy cha-
rakteryzuje sie: dobrowolnoscig (wynikajaca ze zobowigzaniowego charakteru),
ciagloscia, osobistym $wiadczeniem pracy, odptatnoscig, podporzadkowaniem
pracownika w procesie pracy, ryzykiem obcigzajacym pracodawce w toku wyko-
nywania pracy oraz faktem, ze jest to zobowigzanie starannego dzialania (a nie
rezultatu®). Lista kryteriow nie ma charakteru zamknietego, ale mozna podzieli¢
je na ,,subiektywne” (odnoszace si¢ do woli stron) oraz obiektywne (dotyczace
cech stosunku zobowigzaniowego i samego zobowigzania®).

W zakresie kryterium subiektywnego, czyli odnoszacego si¢ do nastawienia
stron umowy, podstawowym problemem jest autonomia woli stron. Zalozeniem
gospodarki rynkowej jest szacunek dla woli podmiotéw stosunkéw prawnych?.

% ‘Wyrok SN z dnia 9 grudnia 1999 r., I PKN 432/99, Legalis: 49266. ,,Przepis art. 22 § 11 k.p.
nie wprowadza domniemania prawnego ani fikcji prawnej zawarcia umowy o prace”.

» T. Liszcz, Niech prawo pracy pozostanie prawem pracy, w: Z. Goral, Z. Hajn (red.), Przyszlos¢
prawa pracy. Ksiega jubileuszowa Prof. Michata Seweryriskiego, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodz-
kiego, £.6dz 2015, s. 283.

3 Wyrok SN z dnia 9 grudnia 1999 r., I PKN 432/99, Legalis: 49266.

' Wyrok SN z dnia 2 pazdziernika 2012 r., IT UK 58/12, Legalis: 582308; Postanowienie SN
z 5 grudnia 2007 r., IT PK 180/07, Legalis: 179028. Reszta literatury: P. Grzebyk, Analiza orzecznic-
twa..., s. 42 i literatura w przypisie nr 159.

2 K. Walczak (red.), Kodeks pracy. Komentarz do art. 22 KP, wyd. 22, dostep: Legalis.

3 Taki podzial proponuje: P. Grzebyk, Analiza orzecznictwa sqgdowego..., op. cit., s. 36 i n;
K. Topolewski, Przedmiot zobowigzania z umowy zlecenia, CH Beck, Warszawa 2015, dostep: sys-
tem Legalis, rozdz. §3.1.

3 Wyrok SN z dnia 7 pazdziernika 2004, II PK 29/04, Legalis: 67868; M. Gersdorf, M. Racz-
kowski, K. Raczka, Kodeks pracy. Komentarz, wyd. 3, LexisNexis, Warszawa 2014, s. 119; M. Gers-
dorf, Prawo zatrudnienia, LexisNexis, Warszawa 2013, s. 16, 17.
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Znalazlo to wyraz m.in. w art. 10 i 11 kodeksu pracy, ktére zaktadaja prawo do
swobodnie wybranej pracy oraz wyrazenia zgodnego o$wiadczenia pracodawcy
i pracownika przy nawigzaniu stosunku pracy”. Ograniczenia swobody ksztatto-
wania treéci stosunku prawnego moga by¢ podyktowane ochrong intereséw stab-
szej strony lub wzgledami publicznymi. Polozenie nacisku na autonomie woli
stron oznacza, Ze przy ocenie danego stosunku prawnego istotne jest interpre-
towanie o$wiadczen woli dokonanych przez strony, tj. zgodnego zamiaru stron
przy skladaniu o$wiadczenia. Jesli wigc ,,zawarta umowa wykazuje wspoélne ce-
chy dla umowy o prace i umowy prawa cywilnego z jednakowym ich nasileniem,
rozstrzygajaca o jej typie powinna by¢ in concreto wola stron™ . Istnieje ugrun-
towane stanowisko w doktrynie i orzecznictwie, Zze nazwa umowy ma tu istotne,
cho¢ niedecydujace znaczenie®”. Koncepcja prymatu autonomii woli stron nie
jest az tak oczywista interpretacyjnie z punktu widzenia dogmatyki prawa pracy
ijest krytykowana przez niektdrych jego teoretykow?.

Kryteria ,,obiektywne” stosunku pracy, tj. odnoszace si¢ do zewnetrznych
cech stosunku pracy (niezwigzanych z wolg stron), sg bardzo zréznicowane.
Najczeséciej wymieniane to: wykonywanie pracy pod kierownictwem; cigglos¢;
osobiste §wiadczenie pracy; odplatnosé; ryzyko obciazajace pracodawce w toku
wykonywania pracy*’; wykonywanie pracy w lokalu bedagcym w dyspozycji pra-
codawcy; dostarczanie przez pracodawce srodkéw pracy i organizowanie miejsca
pracy®. Podstawowym kryterium jest wykonywanie pracy pod kierownictwem,
ktére jako najistotniejsza, konstytutywna cecha stosunku pracy ,wyznacza za-
kres wykorzystania stosunku pracy, a przez to zakres zastosowania prawa pra-
cy™. Kryterium to zostato wprowadzone do ustawy w 1996 r. i prawdopodobnie
miato odpowiada¢ wypracowanemu w doktrynie prawa pracy pojeciu ,,pod-
porzadkowania pracownika™?, bylo jednak od niego wezsze*’. Rozgraniczenie
miedzy pracowniczym i niepracowniczym zatrudnieniem pozostalo niejasne,

35 Zob. takze: A.M. Swigtkowski, Cywilnoprawne zatrudnienie niepracownicze, w: KW. Baran
(red.), System prawa pracy, t. VII: Zatrudnienie niepracownicze, Wolters Kluwer, Warszawa 2015,
s.571in.

* Wyrok SN z dnia 18 lipca 2012 r., 1 UK 90/12, Legalis: 538333.

37 Zob. orzecznictwo przytoczone w: M. Gersdorf, M. Raczkowski, K. Raczka, Kodeks pracy...,
op. cit., s. 119-122; P. Grzebyk, Analiza orzecznictwa..., op. cit., s. 33-36.

* A. Musiata, Problematyka kwalifikacji umowy o zatrudnienie jako umowy o prace bgdz umo-
wy cywilnoprawnej o Swiadczenie ustug, ,Monitor Prawa Pracy” 2015, nr 1, s. 6-10.

¥ K. Walczak (red.), Kodeks pracy. Komentarz do art 22 KP, op. cit.; L. Pisarczyk, Ryzyko pra-
codawcy, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 27, 28.

40 P. Grzebyk, Analiza orzecznictwa..., op. cit., s. 40, 41.

1 T. Duraj, Tradycyjne ujecie pracowniczego podporzgdkowania, ,Studia Prawno-Ekonomicz-
ne” 2011, t. LXXXIII, s. 39-49.

42 M. Gersdorf, Prawo zatrudnienia, op. cit., s. 40.

# Ibidem.
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a sytuacji nie poprawita nowelizacja z 26 lipca 2002 r., ktéra dodata dwa kryteria
majace dookreslac stosunek pracy, tj. wykonywanie pracy nie tylko pod kierow-
nictwem pracodawcy, ale réwniez w czasie i miejscu przez niego wyznaczonym.
Sensem nowelizacji bylo doprecyzowanie przepisu, aby przeciwdziata¢ zmusza-
niu pracownikéw do przechodzenia na samozatrudnienie przez pracodawcow.
Dodatkowo nowelizacja ta dodata paragraf 22 § 1> do artykutu.

Paradoksalnie poprzez uznanie, ze kierownictwo pracodawcy musi opierac sie
m.in. na wyznaczaniu przez niego miejsca i czasu, nowelizacja z 2002 r. skompli-
kowata dokonywanie oceny prawnej. Powstato np. pytanie, w jakiej sytuacji znaj-
duja si¢ osoby, ktérym zleca si¢ prace, ale pozostawia pewng swobode w zakresie
wyboru miejsca i czasu pracy. Malgorzata Gersdorf zauwaza, ze ,wprowadzone
do Kodeksu pracy zmiany [z 2002 r. — przyp. KM] nie tylko [..] moga zapobie-
ga¢ tzw. samozatrudnianiu, lecz takze moga prowadzi¢ do uniemozliwienia za-
trudnienia w charakterze pracownikéw oséb bardziej samodzielnych, twérczych,
kreatywnych™*. Tomasz Duraj zwraca uwage, ze regulacja zwigkszyla chaos
w zakresie rozumienia kategorii pracowniczego podporzadkowania i utrwalita
waskie rozumienie kategorii podporzadkowania, zawezajac rownoczesnie za-
kres pojecia stosunku pracy*. Waskie rozumienie pojecia kierownictwa, ktore
w rezultacie utrudnito stwierdzanie istnienia stosunku pracy w przypadku szer-
szej autonomii pracownika w zakresie §wiadczenia pracy, bylo jedna z przyczyn
stworzenia przez Sad Najwyzszy koncepcji tzw. podporzagdkowania autonomicz-
nego, ktora miala pozwoli¢ na rozszerzenie mozliwosci stwierdzania istnienia
stosunku pracy w sytuacji, w ktorej pracownik mialby zapewniong duza nieza-
lezno$¢ od pracodawcy w jej wykonywaniu*. Pojecia kierownictwa, pracowni-
czego podporzadkowania oraz relacja migdzy tymi pojeciami budza w doktrynie
i orzecznictwie bardzo duze watpliwosci i sa przedmiotami ciagtych sporéw”.

Wyzej wymienione kryteria sg bardzo wieloznaczne i pozostawiajg szeroki
zakres swobody interpretacyjnej. W warunkach wielkosci kryteriéw oraz ko-
nieczno$ci dokonania oceny, jakie cechy danego stosunku prawnego s3 w kon-
kretnej sytuacji ,,przewazajace”, dokonywanie faktycznego rozréznienia zostaje
de facto przerzucone na sady*®. Zgodnie z zaprezentowang teorig tworzy to dobry
grunt dla zaistnienia zjawisk konwersyjnych.

* M. Gersdorf, M. Raczkowski, K. Raczka, Kodeks pracy..., op. cit., s. 114.

* T. Duraj, Tradycyjne ujecie..., op. cit., s. 55.

* Wyrok SN z dnia 7 wrze$nia 1999 r., I PKN 277/99, Legalis: 48650.

# M. Gersdorf, M. Raczkowski, K. Raczka, Kodeks pracy..., op. cit., s. 117.

8 Rola sgdéw w tym procesie nie musi by¢ tak duza jak w Polsce. Por. przyktadowe inne me-
tody rozgraniczania stosunku pracowniczego i niepracowniczego: M. Gersdorf, M. Raczkowski,
R. Wyzinski (red.), Zatrudnieni i zatrudniajgcy na aktualnym rynku pracy, LexisNexis, Warszawa
2012, s. 98-165.
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Teoretycy prawa pracy uwazaja, ze ,przepis [art. 22] «zyje wlasnym Zy-
ciem»™, a ,obecnie najwiekszy wplyw na to, w jaki sposéb ustala si¢ istnienie
stosunku pracy, maja sady/sedziowie™". Niejasnos¢ podstawowych poje¢ pra-
wa pracy nie zostala wyjasniona przez odpowiednie konstrukcje doktrynalne
i orzecznicze. Piotr Grzebyk zauwaza, ze

istniejgce orzecznictwo Sgdu Najwyzszego nie dostarcza jasnej i precyzyjnej odpo-
wiedzi na pytanie o relacje pomiedzy poszczegdlnymi kryteriami [pozwalajgcymi
uznac relacje miedzy stronami za wykazujgca cechy istnienia stosunku pracy — KM].
Nie wiadomo bowiem, czy sady, rozpatrujgc istnienie stosunku pracy, powinny
bada¢ w sprawie absolutnie wszystkie wyzej wymienione kryteria i poréwnywac
je ilosciowo niemal z zegarmistrzowska doktadnoscia. Jesli nie, to ktére pomingé,
a ktérym przyznac¢ mniejsze lub wieksze znaczenie? Nawet [...] orzecznictwo Sadu
Najwyzszego nie dostarcza jednoznacznych wskazéwek. Jest ono nie tyle sprzecz-
ne, co nieprecyzyjne®.

Réwnoczesnie metoda typologiczna eksponuje znaczenie elementu subiek-
tywnego w procesie klasyfikowania umowy, poniewaz warto$ciowanie i ocenia-
nie cech konkretnego stosunku prawnego jest ostatecznie wyrazem woli stron
tego stosunku®. Zleceniobiorcom trudno jest kontrfaktycznie udowadnia¢, ze
podpisujac umowe zatytulowang ,umowa zlecenie” czy ,umowa o dzielo”, w rze-
czywistosci wyrazali (zgodnie z pracodawca!) wole wejscia w stosunek pracy, a to
powoduje podkopanie ochronnej funkeji prawa pracy. Po stronie orzecznictwa
réwniez wida¢ dziatania dostosowawcze, ktore nalezaloby opisa¢ jako konwer-
syjne wykorzystywanie konstrukcji prawa cywilnego (zwiazanych z autonomia
woli stron) w celu poradzenia sobie z wieloznacznoscig regut formalnych.

Liczba i skala kontrowersji spowodowala sytuacje, w ktorej sam Sad Najwyz-
szy explicite stwierdzil, ze niejasnosci dotyczace rozumienia kryteriéw istnienia
stosunku pracy umozliwiaja uzasadnianie niemalze dowolnego stanowiska®.

* M. Gersdorf, Prawo zatrudnienia..., op. cit., s. 41.

0 P. Grzebyk, Analiza orzecznictwa..., op. cit., s. 32.

' T. Duraj, Tradycyjne ujecie..., op. cit., s. 57; M. Gersdorf, M. Raczkowski, K. Raczka, Kodeks
pracy..., op. cit., s. 118: ,Mimo wyodrebnionych w pi$miennictwie i orzecznictwie cech swoistych
stosunku pracy, odrézniajacych go od stosunkéw cywilnoprawnych i administracyjnych, w ra-
mach ktérych wykonywane jest zatrudnienie, w wielu przypadkach powstaja watpliwosci, czy praca
w istocie wykonywana jest na podstawie stosunku pracy i w zwigzku z tym podlega przepisom
prawa pracy”.

32 P. Grzebyk, Analiza orzecznictwa..., op. cit., s. 42.

33 Zob. np. wyrok SN z dnia 26 marca 2008 r., I UK 282/07, Legalis: 180057: ,,O wyborze pod-
stawy zatrudnienia decyduje bowiem przede wszystkim zgodna, autonomiczna wola stron”. K. To-
polewski, Przedmiot zobowigzania..., op. cit., rozdz. §3.1 oraz literatura umieszczona w przyp. 69
w rozdz. § 3 ww. ksigzki; podobnie: P. Grzebyk, Analiza orzecznictwa..., op. cit., s. 42, 43.

> ‘Wyrok SN z 19 marca 2013 r., I PK 223/12, Legalis: 734481.
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Jeszcze dosadniej ujmuje to Tomasz Duraj, stwierdzajac, Ze istniejaca sytuacja
prowadzi

do zacierania sie i tak juz coraz mniej wyraznych granic pomiedzy pracowniczymi
i cywilnoprawnymi formami zatrudnienia wykonawcoéw pracy, tworzgc stan nie-
pewnosci co do zgodnego z prawem wyboru jednej z wymienionych tu podstaw
zatrudnienia. W zaleznosci od przyjetego sposobu interpretacji [...] zawsze istnieje
ryzyko uznania wykorzystanej umowy cywilnoprawnej za pozorna, badz tez zakwe-
stionowania pracowniczego statusu konkretnego wykonawcy pracy>>.

Powyzszg niejasnos¢ zwigzang z kryteriami zakwalifikowania danego sto-
sunku prawnego jako stosunku pracy nalezy oceni¢ jako wieloznacznos¢ regut
formalnych. Niejasnos¢ umozliwila dokonanie konwersji uméw cywilnopraw-
nych i wykorzystywanie ich jako substytutéw uméw o prace. Poza zakresem
niniejszej pracy pozostaje stwierdzenie, na ile bylo mozliwe precyzyjne do-
okreslenie tych poje¢ i kryteriow przez doktryne i orzecznictwo. Wydaje sie, ze
w warunkach glebokich przemian gospodarczych i spolecznych brak ingerencji
ustawodawcy polegajacej na stworzeniu nowego kodeksu pracy lub tez glebokiej
przebudowie wczesniejszych poje¢ nalezy uznac za gléwna przyczyne niejasnosci
regul formalnych.

4.1.5. Strukturalne podstawy i konsekwencje wieloznacznosci — prawo
pracy a inne systemy spoleczne

Problem zdefiniowania stosunku pracy czy pracownika jako podmiotu ochrony
prawa pracy moze zosta¢ rozwigzany w rozny sposob. Najczesciej stosowanym
rozwigzaniem jest tworzenie cze$ciowo elastycznych ustawowych okreslen, ktore
maja zosta¢ poddane dodatkowemu doprecyzowaniu w sagdach. Mozliwe jest jed-
nak np. pozostawienie tej kwestii do rozstrzygnigcia np. systemowi zbiorowych
stosunkow pracy®, tj. oddelegowanie procesu definiowania pojecia pracy ustale-
niom zwigzkéw zawodowych i pracodawcéw lub tez pozostawienie szerszej swo-
body decyzji samym sagdom i innym aktorom (np. organizacjom pozarzagdowym)
w formie soft law. Piotr Grzebyk zauwaza, ze problem ten

taczy sie scisle z odpowiedzig na pytanie, czy raz zdefiniowany i ustalony stosu-

nek pracy ma znaczenie dla innych gatezi prawa, tj. czy definicja pracownika , pro-
mieniuje” na prawo ubezpieczen spotecznych, prawo podatkowe. Jedli tak, to

> T. Duraj, Tradycyjne ujecie..., op. cit., s. 55.

% R. Rogowski, Autopoietic industrial relations and reflexive labour law in the world society,
w: T. Wilthagen (red.), Advancing Theory in Labour Law and Industrial Relations in a Global Con-
text, Elsevier, Amsterdam-Oxford-New York-Tokyo 1998, s. 67-82.
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zazwyczaj panstwo wydaje sie by¢ bardziej zainteresowane nadzorowaniem ca-
tego procesu, tym samym ograniczajgc role partnerdow spotecznych i organizacji
pozarzadowych®’.

Zasadniczy problem sprowadza si¢ wiec tutaj do wspoloddzialywan mie-
dzy umowg o prace jako instytucja spoteczng a innymi systemami spoleczny-
mi. Funkcjonalnie praca jest bowiem rodzajem ,bramy”, ktéra otwiera jednostce
mozliwo$¢ uczestnictwa w wielu innych dziedzinach zycia. Stopien uzaleznienia
innych systemoéw od pracy bedzie wplywal na che¢ kontrolowania procesu defi-
niowania pojecia stosunku pracy.

Jezeli mamy do czynienia z uniezaleznionym od prawnej definicji ,stosunku
pracy” systemem zdrowotnym (np. stuzba zdrowia optacana bezposrednio z bu-
dzetu), systemem podatkowym (np. opartym na podatkach posrednich lub od
kapitalu) czy systemem emerytalnym i rentowym (np. optacanym z zagospoda-
rowywanych przez panstwo z16z surowcow naturalnych), problem zdefiniowania
»stosunku pracy” sprowadza si¢ do narzucenia normatywnego modelu ingeruja-
cego w ,swobodnych” kontrahentéw na rynku. W takiej sytuacji panstwo moze
pozostawi¢ stosunkowo szerokie pole do doprecyzowywania pojecia ,,stosunku
pracy” sadom, doktrynie czy partnerom spolecznym, od tej definicji nie zalezy
bowiem funkcjonowanie innych systemoéw. Jezeli natomiast systemy te s silnie
»podlaczone” pod stosunek pracy (np. posiadanie ubezpieczenia wypadkowego
zalezy od posiadania umowy kodeksowej; uprawnienia emerytalne czy rentowe
sg zalezne od okresu, w jakim pozostaja w stosunku pracy na umowach kodek-
sowych; sytuacja budzetu zalezy od odprowadzanych w ramach stosunku pracy
podatkéw dochodowych itd.), kwestia ta wymaga silniejszej ingerencji podmio-
tow odpowiedzialnych za polityki publiczne.

Istniejaca w Polsce sytuacja wykazywala sie istotng sprzecznoscia - z jednej
strony dostep do licznych podsystemdéw/uprawnien socjalnych byl warunkowany
posiadaniem umowy kodeksowej, z drugiej za$ - istniejaca wieloznacznos¢ regut
spowodowala, ze granice prawa pracy byly zalezne od niekontrolowanych decy-
zji sagdow. Ta ambiwalencja jest jedng z przyczyn, dla ktérych destandaryzacja
stosunkéw zatrudnienia w Polsce jest tak ,,niesterowna” i wywoluje tak gtebokie
skutki spoteczne i ekonomiczne. Kazda konwersja orzecznicza, np. polegajaca na
rozszerzeniu mozliwosci stosowania uméw cywilnoprawnych, wywotywala bo-
wiem kaskadowe skutki spoteczne.

7 P. Grzebyk, Analiza orzecznictwa..., op. cit., s. 4.
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4.1.6. Wieloznaczno$¢ regulacji — umowy cywilnoprawne w pracy
tymczasowej

Jak podkreslilem i pokazatem na danych, jednym z najistotniejszych czynnikéw
wplywajacych na wzrost zatrudnienia cywilnoprawnego byt rozwoj sektora pra-
cy tymczasowej™®. Praca tymczasowa jest poddana czesciowo odrebnym regula-
cjom, zawartym w ustawie o zatrudnianiu pracownikéw tymczasowych z dnia
9 lipca 2003 r. Przepisy ustawy cechowaly sie¢ wysokim stopniem niejasno$ci®.
Uzasadnienie projektu ustawy podkresla, ze celem ustawodawcy bylo spowodo-
wanie, zeby pracownicy tymczasowi byli zatrudniani na umowach kodeksowych.
Wyjatkiem mieli by¢ najmlodsi pracownicy, wobec ktorych ustawodawca explici-
te chcial dopuscic¢ stosowanie umoéw cywilnoprawnych®. Znalazlo to odzwiercie-
dlenie w art. 7 ustawy, ktdry stanowil, ze ,,agencja pracy tymczasowej zatrudnia
pracownikow tymczasowych na podstawie umowy o prace na czas okreslony lub
umowy o prace na czas wykonania okreslonej pracy™".
Art. 26 ustawy stanowil natomiast (az do potowy 2017 r.), Ze:

1. Do os6b w wieku od 16 do 18 lat bedgcych uczniami, skierowanych do pracy tym-
czasowej na podstawie umowy prawa cywilnego, stosuje sie odpowiednio przepisy
Kodeksu pracy dotyczgce zatrudniania mtodocianych w innym celu niz przygotowa-
nie zawodowe.

2. Do 0sdb skierowanych do pracy tymczasowej na podstawie umowy prawa cywil-
nego stosuje sie odpowiednio przepisy art. 8, 9 ust. 1i art. 23.

Jak zauwaza Arkadiusz Sobczyk, ,artykul [...] dotkniety jest istotna wadg le-
gislacyjna™®. Jego brzmienie budzito powazne watpliwosci — mozna byto z niego
wywnioskowa¢, ze umowy cywilnoprawne powinny by¢ stosowane wyltacznie
do oséb miedzy 16 a 18 rokiem zycia, i takie réwniez bylo zalozenie ustawo-
dawcy wyrazone w uzasadnieniu do projektu ustawy®. Cho¢ z punktu widzenia
wykladni systemowej nie ma to wiekszego sensu, to jednak dopuszczalna jezy-
kowo byla interpretacja, ze art. 26 ust. 2 odnosil si¢ do wszystkich pracownikéw,

% Wykres 18.

¥ A. Sobczyk, Zatrudnienie tymczasowe: komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 24,
26, 30, 102, 103, 112, 113.

¢ Rada Ministréw, Projekt ustawy o zatrudnianiu pracownikéw tymczasowych, nr druku 1349,
Warszawa 2003, s. 19; takze: brzmienie art. 7 ustawy z dnia 9 lipca 2003 r. o zatrudnianiu pracow-
nikéw tymczasowych.

¢! Brzmienie przepisu od roku 2016, w zwigzku z likwidacjg uméw o prace na czas wykonania
okreslonej pracy, brzmi: ,, Agencja pracy tymczasowej zatrudnia pracownikéw tymczasowych na
podstawie umowy o prace na czas okreslony”.

2 A. Sobczyk, Zatrudnienie tymczasowe..., op. cit., s. 112.

¢ Rada Ministréw, Projekt ustawy o zatrudnianiu pracownikéw tymczasowych, op. cit., s. 19,
23, 26, 27, 31; A. Sobczyk, Zatrudnienie tymczasowe..., op. cit., s. 112.
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4.1. Wprowadzenie. Uwarunkowania konwersji uméw niestandardowych

bez ograniczenia do uczniéw w wieku 16-18 lat. Mimo tych powszechnie wy-
razanych przez specjalistow z zakresu prawa pracy watpliwosci co do tego ro-
dzaju rozumienia przepisu®* stworzono interpretacje gloszaca, ze powszechnie
dopuszczalne jest kierowanie 0osob do pracy tymczasowej na podstawie umow
cywilnoprawnych. Odbylo sie to za sprawa wydanej przez Departament Pra-
wa Pracy informacji zawierajacej interpretacje przepisu, ktora byla sprzeczna
z brzmieniem uzasadnienia ustawy®, a takze dzieki orzecznictwu wykladajace-
mu brzmienie przepisu®®. Nastgpila wigec wyraznie sprzeczna z normatywnymi
zalozeniami konwersja instytucjonalna, ktéra umozliwila opisane wcze$niej zja-
wisko powszechnego zatrudniania pracownikéw agencji pracy tymczasowej na
podstawie uméw cywilnoprawnych. Stosowanie uméw cywilnoprawnych w re-
lacjach z agencjami pracy tymczasowej zostalo wreszcie explicite dopuszczone
przez nowelizacje z kwietnia 2017 1.9, ktdra opisze w dalszej czgsci pracy®®.

4.1.7. Konwersja — miedzy poziomem mikro a makro

Konwersja jako forma zmiany instytucjonalnej zachodzi dzigki wykorzysta-
niu wieloznacznodci regul formalnych. Jak wykazatem, proces konwersji umoéw
niestandardowych pozostawal w $cistej relacji do dryfu zatrudnienia standar-
dowego. Nastgpita ,ucieczka” od zatrudnienia standardowego na rzecz umoéw
niestandardowych jako tanszych, wygodniejszych i bardziej elastycznych roz-
wigzan. Procesy te nie mogly zostaé powstrzymane przez stabe mechanizmy
nadzoru (Panstwowa Inspekcje Pracy, zwiazki zawodowe) i znalazly ,zyzny”
normatywny grunt (niski prestiz prawa, niska moralnos¢ podatkowa).
Konwersja i dryf byly jednak uwarunkowane przyczynami glebszymi niz
sama struktura regulacyjna instytucji zatrudnienia standardowego i uméw nie-
standardowych. Wspotwystepowanie czy wrecz interakcja tych dwoch procesow
pozostawata komplementarna wobec polityki presji na wynagrodzenie minimal-
ne (w warunkach szybko rosngcego wynagrodzenia minimalnego pracodawcy
»uciekali” od podwyzek do uméw cywilnoprawnych), implementacji paradygma-
tu ,,taniego panstwa” (w celu spetnienia bardzo wysrubowanych kryteriow kosz-
towych sektora publicznego podwykonawcy omijali regulacje wynagrodzenia

¢ Ibidem, s. 112, 113; D. Makowski, Praca tymczasowa jako nietypowa forma zatrudnienia,
Difin, Warszawa 2006, s 127-131; takze: M. Raczkowski, Ustawa o zatrudnianiu pracownikéw tym-
czasowych. Komentarz, wyd. 1, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 73, 74.

¢ Opis informacji zob. D. Makowski, Praca tymczasowa jako nietypowa..., op. cit., s. 127, 128.

% Zob. np. M. Rotkiewicz, Zatrudnianie pracownikéw tymczasowych, C.H. Beck, Warszawa
2010, s. 125, 126.

¢ Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy o zatrudnianiu pracownikéw tymczaso-
wych oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2017 r. poz. 962.

% Rozdz. 6.4.
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minimalnego, by wygrywac¢ przetargi), a takze przewag komparatywnych pol-
skiej gospodarki (umozliwiajac ,nowy poziom” konkurencji kosztami pracy)
oraz kultury organizacyjnej polskich przedsigbiorstw (pozwalajac na multiplika-
cje nieformalnosci). Tym samym chcialbym pokazac, ze procesy konwersji i dry-
fu niejako przekraczajg poziom indywidualnych strategii podejmowanych przez
aktorow spofecznych i sg uwarunkowane przez szersze struktury.

4.2. Polityka presji na wynagrodzenie minimalne

4.2.1. Polityka presji na wynagrodzenie minimalne jako polityka
publiczna

Po dlugim okresie bardzo wolnego wzrostu minimalnego wynagrodzenia i spa-
dajacej relacji wynagrodzenia minimalnego do przecietnego rzad PO-PSL podjal
polityke istotnego zwigkszania wynagrodzenia minimalnego.

W latach 2001-2007 wynagrodzenie minimalne zostalo zwigkszone o 23%,
natomiast w analogicznym okresie w latach 2007-2013 - o 70%. Minimalne wy-
nagrodzenie stanowilo 35% wynagrodzenia przecigtnego w 2006 r., natomiast
w 2014 r. odsetek ten wyniost juz 44,4%. O ile w 2008 r. 11 panstw Unii Euro-
pejskiej posiadalo wyzszy odsetek minimalnego do przecigtnego wynagrodzenia
niz Polska, o tyle w 2014 r. bylo to juz tylko pig¢ panstw®. Padajg argumenty, ze
dzialania te powinny byly by¢ jeszcze bardziej zdecydowane™, pokazuje to jed-
nak istotng zmiane polityki.

Polityka presji na wynagrodzenie minimalne powinna by¢ rozumiana jako
proba wywolania konwersji. Rzad wykorzystal zarezerwowany dla siebie luz de-
cyzyjny do przeksztalcenia istniejacej polityki, rownoczes$nie majac niewielki za-
kres kontroli nad jej efektami. Regulacje dotyczace wynagrodzenia minimalnego
przewidujg automatyczne mechanizmy indeksacji, ktére stanowia rozwigzanie
chroniace instytucje przed dryfem’”. Jesli wynagrodzenie minimalne wyno-
si mniej niz polowe wysokosci przecigetnego wynagrodzenia, powinno by¢ ono
podniesione o prognozowany stopien cen zwiekszony o dodatkowo 2/3 wskaz-
nika prognozowanego realnego przyrostu krajowego brutto’. Jezeli przecietne

% Eurostat, Monthly minimum wage as a proportion of average monthly earnings (%) - NACE
Rev. 2 (from 2008 onwards), 2016.

7 M. Kabaj, Makroekonomiczne determinanty wynagrodzenia minimalnego: na marginesie ar-
tykutu prof. W. Rutkowskiego, ,,Polityka Spoteczna” 2013, nr 8, s. 9-15.

! J. Hacker, K. Thelen, P. Pierson, Drift and Conversion: Hidden Faces of Institutional Change,
referat wygtoszony na American Political Science Association 2013 Annual Meeting, 2013, https://
papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2303593 (dostep: 1.08.2019), s. 20 i n.

72 Art. 5 ust. 1 i ust. 4 ustawy z dnia 10 pazdziernika 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za
prace, Dz.U. z 2002 r. Nr 200, poz. 1679.
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Wykres 25. Relacja wynagrodzenia przecietnego do wynagrodzenia minimalnego w Polsce
w latach 2003-2015

Zrédto: GUS, Przecietne wynagrodzenie miesieczne w gospodarce narodowej (dane za grudzieri kazdego
roku), Warszawa 2006—-2014; obliczenia wtasne (kwoty brutto).

wynagrodzenie wzrasta stosunkowo szybko, to relacja miedzy minimalnym
a przecigtnym wynagrodzeniem moze réwniez szybko si¢ pogorszy¢”. Wynagro-
dzenie minimalne jest ustalane w toku negocjacji przez partneréw spotecznych
zasiadajacych w Radzie Dialogu Spotecznego (do 2015 r. — Trdjstronnej Komisji
ds. Spoteczno-Gospodarczych). Jedli partnerzy spoleczni nie osiggng porozu-
mienia, Rada Ministréw sama ustala wysoko$¢ minimalnego wynagrodzenia™.
Biorac pod uwage, ze do takich porozumien dochodzi rzadko”, poniewaz pra-
codawcy chcg wzrostow na poziomie przewidywanym przez wymagane prawem
mechanizmy automatycznej indeksacji, natomiast pracownicy chcg wzrostow
zdecydowanie wyzszych, zwykle zadanie wyznaczenia wynagrodzenia minimal-
nego ostatecznie i tak spada na rzad. Odbywa sie to w formie rozporzadzenia
Rady Ministréw (a nie ustawy, ktéra musiataby przej$¢ petng droge legislacyjna),
co daje duzy zakres dyskrecjonalnosci. Pracodawcy zwykle krytykuja podwyz-
ki minimalnego wynagrodzenia przekraczajace stawki wymagane przez wskaz-
niki indeksacji, lecz ich mozliwosci wetowania s stabe. Uwagi pracodawcow

73 Nalezy przy tym zauwazy¢, ze przecietne wynagrodzenie jest obliczane dla sektora przedsie-
biorstw zatrudniajacych powyzej dziewieciu pracownikow, ktore lepiej im placa. W efekcie istnieje
istotna rozbieznos$¢ miedzy przecigtnym wynagrodzeniem a mediang wynagrodzen.

74 Art. 2 ust. 5 ustawy o minimalnym wynagrodzeniu za prace.

7 W okresie rzadéw PO-PSL pracodawcy i pracownicy porozumieli si¢ do co wysokosci pracy
minimalnej jedynie w 2010 r.
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odnoszace si¢ do podwyzek wigkszych niz wymagane przez prawo podkreslaty,
ze spowoduje to zwigkszenie szarej strefy i wzrost odsetka uzycia uméw niestan-
dardowych’. Reakcja pracodawcéw nigdy jednak nie byla bardzo zdecydowana,
co zdaje sie wynikac z faktu, ze istnienie szerokiego wachlarza mozliwo$ci wyko-
rzystania niestandardowych form zatrudnienia oferowalo mozliwo$¢ unikniecia
wzrostow wynagrodzenia minimalnego.

Prowadzona w latach 2007-2015 polityka presji na wynagrodzenie mini-
malne miata zrealizowac¢ kilka celéw. Po pierwsze, miata zwigkszy¢ dochdd naj-
mniej zarabiajacych. Z punktu widzenia wyréwnywania réznic dochodowych
dzialania byly przynajmniej czesciowo skuteczne’””. W latach 2007-2014 dochéd
najmniej zarabiajacych rost szybciej niz 10% najlepiej zarabiajacych, co nalezy
uznac za sukces z punktu widzenia polityk publicznych, szczegdlnie zestawiwszy
polski wynik z innymi panstwami rozwinietymi, gdzie dolny decyl przecietnie
stracil wiecej niz gorny’®. Co wigcej, cho¢ istnieja kontrowersje co do tego, jak
dokladnie rozwijaly si¢ nieréwnosci dochodowe i majgtkowe w trakcie kryzysu
ekonomicznego w Polsce, dane wskazuja, Ze przynajmniej nie doszlo do znacza-
cego ich wzrostu. Biorgc pod uwage okolicznosci i §wiatowe trendy we wzroscie
zaréwno dochodowych, jak i majatkowych nieréwnosci, nalezy potraktowa¢ to
jako pewne osiagnigcie™.

Po drugie, presja na wynagrodzenie minimalne miata zwiekszy¢ wewnetrzna
konsumpcje. Poddany stagnacji eksport mial zosta¢ ,,zastapiony” przez zwigk-
szona wewnetrzng konsumpcje. W najtrudniejszym z punktu widzenia eko-
nomicznego roku 2009 to zewnetrzny popyt umozliwil unikniecie recesji, ale
nastepujacy po nim okres ozywienia gospodarczego Polska zawdzieczala juz
zwigkszeniu wewnetrznej konsumpcji*’. Oczywiscie wynagrodzenie minimalne
odegralo tu jedynie pomocnicza role.

7 M. Kowalski, FPP: 2000 zt - pomoze najstabszym, ale zwigkszy bezrobocie, 2016, http://in-
westycje.pl/gospodarka/FPP-2000-zl---pomoze-najslabszym-ale-zwiekszy-bezrobocie;284188;0.
html (dostep: 1.08.2019); M. Starczewska-Krzysztoszek, Lewiatan: wysoka placa minimalna zagraza
mikroprzedsigbiorstwom, 2016, www.kadry.abc.com.pl/czytaj/-/artykul/lewiatan-wysoka-placa-mi-
nimalna-zagraza-mikroprzedsiebiorstwom (dostep: 1.08.2019).

77 H. Immervoll, Minimum wages after the crisis, prezentacja wygloszona na konferencji Insty-
tutu Badan Strukturalnych, Warszawa 2014, s. 8.

78 Tj. wéréd 10% najmniej zarabiajgcych.

7 M. Brzezifski, Nieréwnosci w Polsce na tle krajow Unii Europejskiej, 2013, coin.wne.uw.edu.
pl/mbrzezinski/research/MB_KEP_2013.pdf (dostep: 1.08.2019); idem, Income Dynamics in Poland
during the Great Recession and Recovery: The Role of Tax and Benefit System, 2015, coin.wne.uw.edu.
pl/mbrzezinski/research/WBIncomeDynamicsPoland_rev.pdf (dostep: 1.08.2019).

80 K. Swietlik, Konsumpcja jako czynnik wzrostu PKB w Polsce, ,Konsumpcja i Rozw¢j” 2012,
nr 1(2), s. 19 i n; L. Jablonski, Czynniki wzrostu gospodarczego w czasie biezacego kryzysu. Polska na
tle wybranych krajéow swiata, ,Nieréwnosci Spoleczne a Wzrost Gospodarczy” 2013, t. 30, s. 90-107.
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Zrédto: OECD, Income Distribution Database, https://www.oecd.org/social/income-distribution-database.htm
(dostep: 25.09.2019)

4.2.2. Wynagrodzenie minimalne i destandaryzacja zatrudnienia -
komplementarno$¢ umoéw cywilnoprawnych

Jak sugeruja modele ekonomiczne i socjologiczne, w warunkach wysokiego klina
podatkowego dla najmniej zarabiajacych oraz wieloznacznos$ci funkcjonowania
instytucji wzrosty wynagrodzenia minimalnego moga zmniejsza¢ atrakcyjno$¢
zatrudniania pracownikow zarabiajacych malo (poniewaz to ich koszty pracy
rosng na skutek zwiekszania wynagrodzenia minimalnego) i tym samym albo
zwigkszy¢ bezrobocie, albo przyczynic¢ si¢ do wzrostu wykorzystywania umow
niestandardowych, ktore nie sg objete tym minimalnym wynagrodzeniem.

Agnieszka Kaminska i Piotr Lewandowski oszacowali, ze miedzy
2002 a 2013 r. ok. 115 tys. oséb rocznie bylo zwalnianych w wyniku wzrostow
wynagrodzenia minimalnego, ktére spowodowalo, ze ich umowy kodeksowe
staly sie nieoplacalne ekonomicznie dla pracodawcow®. Duza cze$¢ z tych osob
podjela pdzniej zatrudnienie na nieobjetych wynagrodzeniem minimalnym
umowach cywilnoprawnych. Stalo si¢ tak z wielu przyczyn, w szczegdlnosci
z powodu réznicy miedzy calkowitymi kosztami pracodawcy a wynagrodzeniem
netto pracownika (czyli struktury klina podatkowego).

Konwersja uméw cywilnoprawnych w strone umozliwiajaca ich wykorzy-
stanie jako substytutéw uméw o prace, a takze dryf w regulacjach zatrudnienia
byly wiec komplementarne wobec polityki presji na wynagrodzenie minimalne.

8 A. Kaminska, P. Lewandowski, The Effects of Minimum Wage on a Labour Market with High
Temporary Employment, Instytut Badan Strukturalnych, Warszawa 2015.
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Nowe sposoby wykorzystania uméw cywilnoprawnych mediowaly negatyw-
ne konsekwencje polityki poprzez dostarczanie mozliwosci zatrudnienia nisko
oplacanych pracownikéw na semiformalnych umowach, wykorzystywanych do
strukturyzowania relacji zatrudnienia. Z punktu widzenia pracodawcéw stano-
wily one tanig alternatywe wobec drozszych uméw kodeksowych, z perspektywy
za$ pracownikoéw - zrédlo dochodu dla tych, ,,ktérzy w innym wypadku [na sku-
tek utraty umowy o prace — przyp. KM] byliby pozbawieni srodkéw do zycia”.

4.2.3. Samonapedzajaca sie dynamika ksztaltowania wynagrodzenia
minimalnego

Ze wzgledu na istnienie cywilnoprawnych alternatywnych rozwigzan wobec
zatrudnienia kodeksowego oraz sposéb ksztaltowania samego wynagrodzenia
minimalnego polityka presji na wynagrodzenie minimalne stworzyta samo-
napedzajaca sie dynamike. Celem tego podrozdzialu nie jest skrytykowanie
zalozen polityki presji na wynagrodzenie minimalne, lecz pokazanie, w jaki
sposdb polityka ta, ze wzgledu na sposob liczenia wynagrodzenia minimalnego
i przecigtnego wynagrodzenia, w polaczeniu z nieszczelnos$cig polskich regula-
cji zatrudnienia oraz specyficzng strukturg klina podatkowego, mogla genero-
waé samonapedzajacy sie dynamike wzmagajaca destandaryzacje rynku pracy.
Wchodzity w gre dwa mechanizmy, ktére mogly by¢ samonapedzajace si¢ w tym
znaczeniu, ze negatywne konsekwencje podnoszenia wynagrodzenia minimal-
nego spowodowane wysokim klinem podatkowym oraz nieszczelno$cig regula-
cji mogty zwrotnie dynamizowac dalszy wzrost wynagrodzenia minimalnego,
ktéry ponownie maégt ,,wypycha¢” osoby z uméw kodeksowych®.

Po pierwsze, sposob kalkulacji wzrostow wynagrodzenia minimalnego po-
wodowal, ze jesli wynagrodzenie minimalne przyczynialo si¢ do zwalniania
najmniej zarabiajacych oséb z uméw kodeksowych, to w rezultacie zwigkszalo
to przecigtne wynagrodzenie w gospodarce, powodujac koniecznos¢ wzrostu
wynagrodzenia minimalnego w kolejnym roku. Zakres wzrostu wynagrodze-
nia minimalnego jest liczony w odniesieniu do wynagrodzenia przecietnego.
Z kolei kalkulacja przecietnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej odby-
wa si¢ z wylaczeniem oséb, ktdre pracuja w ramach uméw cywilnoprawnych®,

82 Sformutowanie za: A. Portes, W. Haller, The informal economy, w: N.J. Smelser, R. Swedberg
(red.), The Handbook of Economic Sociology, Princeton University Press, Princeton 2005, s. 420
(ttum. wtasne).

8 Zob. np. W. Jarzynski, A. Rzonica, P. Stolarczyk, W. Wojciechowski, Placa minimalna zabija
miejsca pracy, Analiza FOR 2/2011, Warszawa 2011.

8 Przecietne wynagrodzenie kalkulowane jest na podstawie wynagrodzen osobowych, nato-
miast wynagrodzenia z uméw cywilnoprawnych sg wynagrodzeniami bezosobowymi. Zob. GUS,
Zatrudnienie i wynagrodzenia w gospodarce narodowej w 2014 r., Warszawa 2015, s. 9.
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co oznacza, ze osoby ,wypchniete” z umoéw kodeksowych na cywilnoprawne nie
sa do tej grupy osob wlaczane. W sytuacji, gdy najmniej zarabiajace na umowach
kodeksowych osoby sa wypychane na umowy cywilnoprawne z powodu wzrostu
wynagrodzenia minimalnego, w puli 0oséb stanowigcych podstawe do obliczania
wynagrodzenia przecigtnego zostaja osoby o wiekszych wynagrodzeniach, co
powoduje dalsze zwiekszanie wynagrodzenia minimalnego, ktére moze powo-
dowac¢ dalsze ,wypychanie 0s6b” z uméw kodeksowych i wypadanie ich z puli
0s0b, na podstawie ktorej kalkuluje si¢ wynagrodzenie przecigtne.

Po drugie, wzrost wynagrodzenia minimalnego powoduje presje ptacowa
wsrod pracownikéw zarabiajacych wiecej niz wynagrodzenie minimalne. W la-
tach po wybuchu kryzysu ekonomicznego wzrosty wynagrodzenia minimalne-
go byly gltéwna przyczyng presji ptacowej, takze dla oséb zarabiajacych powyzej
wynagrodzenia minimalnego®. To oczywiscie powoduje dalsze wzrosty wyna-
grodzenia minimalnego, mogace powodowa¢ dalsze wypychanie 0s6b najmniej
zarabiajacych z uméw kodeksowych.

4.3. Paradygmat ,taniego panstwa”
4.3.1. Paradygmat ,taniego panstwa” jako polityka publiczna

Kolejng sfera, w ktorej niejasno$¢ funkcjonowania oraz formalnego brzmienia
instytucji zwigkszala efektywnos¢ prowadzonych polityk publicznych, sg dzia-
fania nakierowane na realizacj¢ paradygmatu ,taniego panstwa”. Spowodowaly
one w szczegolnosci konwersje w zamoéwieniach publicznych. Wdrazanie para-
dygmatu ,taniego panstwa” pokazuje réwniez, jak polityki publiczne w posredni
sposob promowaly destandaryzacje zatrudnienia i stosunkéw pracy.

Celem niniejszego podrozdzialu jest opisanie konsekwencji polityki ,tanie-
go panstwa’”, ktéra nakierowana byla na poszukiwanie oszczednosci w kosztach
pracy w sektorze publicznym. Paradygmat nakierowal poszczegélne podmio-
ty i agendy publiczne bezposrednio zatrudniajace pracownikéw na szukanie
oszczednosci, zwolnienia oraz ciecie kosztéw. Odbywalo si¢ to przede wszyst-
kim poprzez outsourcing zadan publicznych, na ktérego efektywnos¢ (a wrecz
wykonalnos$¢) finansowg wplywaty adaptacje stosowane przez podwykonawcow
sektora publicznego (podmioty prywatne), polegajace na wykorzystywaniu nie-
standardowych form zatrudnienia. Polityka panstwa rozszerzylta agresywna kon-
kurencj¢ kosztowa na czesci rynku, ktére wezesniej zagospodarowane byly przez
zatrudnienie bezposrednio w sektorze publicznym, co do zasady spetniajace

8 NBP, Badanie ankietowe rynku pracy. Raport 2013, Warszawa 2014, s. 54-61; NBP, Badanie
ankietowe rynku pracy. Raport 2014, Warszawa 2015, s. 36.
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standardy prawne. Paradygmat ,taniego panstwa” pozostawal w skomplikowanej
relacji z sytuacjg na rynku pracy oraz zmianami w prawie pracy. Z jednej strony
realizacja paradygmatu uzalezniona byta od dryfu zatrudnienia standardowego
oraz konwersji uméw cywilnoprawnych, z drugiej zas — panstwo bylo ,kreatyw-
nym niszczycielem” rynku pracy, przyspieszajac proces jego destandaryzacji
poprzez narzucanie kryteriow $cisle zorientowanych kosztowo. Paradygmat
~taniego panstwa” zainicjowal zaréwno aktywne dzialania panstwa w sposéb
bezposredni wplywajace na rynek, jak i bardziej ,ukryte” zmiany odbywaja-
ce si¢ na szczeblu pozbawionym bezposredniej kontroli politycznej. Dzialania
aktywne polegaly na likwidacji gospodarstw pomocniczych oraz wypchnigciu
$wiadczenia uslug pomocniczych na rynek. Mozna je opisa¢ jako przesunigcie
deregulacyjne. Dziatania ,,ukryte” polegaly na narzuceniu podmiotom publicz-
nym obowigzku agresywnego poszukiwania oszczednosci. Powinno si¢ je opisa¢
jako konwersje. Wypromowano zlecanie czesci zadan administracji w procesie
zamowien publicznych opartym na $cisle rynkowych kryteriach. Administracja
nastawiona bylta na wybieranie najtanszych ofert, ktére musiaty zaktadac stoso-
wanie niestandardowych, a czesto wrecz nielegalnych form zatrudnienia. Prowa-
dzito to do posredniego promowania przez podmioty publiczne destandaryzacji
zatrudnienia.

Postulat ,taniego panstwa” zostal wysuniety przez Prawo i Sprawiedliwos$¢ na
potrzeby kampanii w 2005 r.%¢ Postawiona diagnoza moéwita o przeroscie admi-
nistracji panstwowej, jej niesprawnosci, skorumpowaniu oraz niedostosowaniu
do dwczesnych wyzwan®. Program zakladal likwidacje licznych agencji, fundu-
szy specjalnych i urzedéw oraz ich konsolidacje, a takze wprowadzenie nowych
metod opisu i wyceny stanowisk pracy, co miato zwiekszy¢ efektywnosc¢ i jakos¢
pracy administracji. Oba dziatania miaty doprowadzi¢ do redukcji zatrudnienia
w administracji*® o ok. 120 tys. 0s6b®.

Przed wyborami parlamentarnymi w 2005 r. aktorzy sceny politycznej spo-
dziewali sie zwyciestwa Platformy Obywatelskiej oraz zawarcia przez zwycigska
partie koalicji z Prawem i Sprawiedliwo$cig. Osobg planowang na premiera byt
Jan Rokita, ktéry wraz ze Stefanem Kawalcem opublikowat w 2005 r. raport ,,Pan-
stwo dla obywateli. Plan rzagdzenia 2005-2009”. Raport stanowif rodzaj mapy dro-
gowej dla przyszlego rzadu PO-PiS i dobrze oddawat gtéwne kierunki, ktére byly

8 W programie wyborczym postulat ten nazywa si¢ dokladnie ,,Tanie i Sprawne Panstwo”.

% Prawo i Sprawiedliwo$¢, IV Rzeczpospolita. Sprawiedliwos¢ dla Wszystkich. Program Prawa
i Sprawiedliwosci 2005, Warszawa 2005, s. 60.

8 Tbidem, s. 60, 61.

% J. Kaczynski, O naprawie Rzeczypospolitej. Wyktad wygloszony w Fundacji im. Stefana
Batorego w dniu 14.02.2005, Warszawa 2005, www.batory.org.pl/upload/jkaczynski.pdf (dostep:
1.08.2019), s. 20.
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podejmowane zaréwno w trakcie rzagdéw Prawa i Sprawiedliwosci (2005-2007),
jak i Platformy Obywatelskiej (2007-2015) w zakresie reorganizacji administracji
publicznej. Raport ktadl nacisk na reorientacje zarzadzania publicznego w strong
zarzadzania przez rezultaty i inkorporowania ,,praktyk zarzadzania stosowanych
w sektorze prywatnym”™. Autorzy proponowali zastosowanie budzetéow zada-
niowych, z zadaniami $cisle powigzanymi z planowanymi celami i okreslonymi
wskaznikami efektywnosci®. Proponowano gleboka konsolidacje sektora finan-
séw publicznych, usuniecie czesci agend panstwowych, konsolidacje i przesunie-
cia zadan®. Dziatania mialy doprowadzi¢ do redukcji zatrudnienia®.

Proponowane w programach wyborczych obu partii rozwigzania wlasciwie
sie nie réznily. Stawiano zblizong diagnoze i proponowano podobne remedia.
Zaréwno PO, jak i PiS byty przekonane o koniecznosci bardzo glebokiej reformy
panstwa po rzadach postkomunistow. Paradygmat ,taniego panstwa” nalezy wiec
umiesci¢ w szerszym kontekscie w duzej mierze zgodnej diagnozy PO i PiS co do
problemoéw III Rzeczypospolitej ujawnionych w czasie rzagdéw koalicji SLD-UP.
»lanie panstwo” bylo elementem rozliczenia z postkomunistyczng strukturg za-
rzadzania (i zatrudnienia) w sektorze publicznym poprzez wprowadzanie mysle-
nia rynkowego, opartego na bardziej przejrzystych i bardziej sformalizowanych
kryteriach. Sektor publiczny byl postrzegany jako sterowany polityczng logika
dystrybucji, czgsto przesigkniety korupcja i niejasnymi ukltadami. W tym sensie
istotnym dopelnieniem paradygmatu ,taniego panstwa” byt nacisk potozony na
walke z korupcjg oraz atmosfera podejrzliwosci wobec sektora publicznego, po-
dzielana przez przedstawicieli obu partii. Stad tez zdecydowany akcent potozony
jest na przejrzystos¢ finansows, podzial na cele polityczne-zadania-realizacje
oraz na hierarchiczny nadzér, majacy zaktywizowa¢ instytucje publiczne, posa-
dzane o bycie ,,przechowalniami” czy ,,synekurami”.

Zestaw diagnoz i recept powtdrzony zostal réwniez po upadku planowanej
koalicji PO-PiS w programach obu partii wysunietych w kolejnych wyborach.
Program Platformy Obywatelskiej z 2007 r. ktad! nacisk na stosowanie perspek-
tywy klienckiej w administracji publicznej, ,,radykalne ograniczenie kosztéw”
poprzez konsolidacje¢ administracji publicznej oraz zastosowanie nowych metod
zarzadzania, w tym ewaluacji opartej na rezultatach i budzetach zadaniowych®.
Zblizone postulaty pojawily si¢ w programie PiS w 2007 r.: dalszej konsolidacji

0 J. Rokita, S. Kawalec, Paristwo dla Obywateli. Plan Rzgdzenia 2005-2009, Instytut Pafistwa
i Administracji, Warszawa 2005, s. 42.

°l Tbidem, s. 43.

92 Tbidem, s. 47-51.

% Ibidem, s. 72-75.

¢ Platforma Obywatelska, Polska zastuguje na cud gospodarczy. Program Platformy Obywatel-
skiej 2007, Warszawa 2007, s. 12-24.
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finanséw publicznych, budzetéw zadaniowych i polityk publicznych zorientowa-
nych narezultaty, a takze ,rygorystycznych ograniczen w wydawaniu publicznych
pieniedzy” w celu ,zwalczania ,balaganu, korupcji i marnotrawstwa pieniedzy
podatnikow”™. Zestaw proponowanych reform w administracji publicznej w za-
sadzie nie zmienil si¢ w programie PiS z 2011 r.” Porozumienie najwazniejszych
politykéw co do koncepcji ,taniego panstwa” dobrze wida¢ w przedwyborczej
debacie miedzy Donaldem Tuskiem a Jarostawem Kaczynskim w 2007 r., w kt6-
rej obaj kandydaci na premiera przescigali si¢ co do tego, kto efektywniej wdrozy
koncepcje?”.

Opisany bardziej szczegélowo ponizej zestaw pogladéw nazywam para-
dygmatem wlasnie ze wzgledu na to, zZe byt on zgodnym zestawem pogladéw
podzielanych przez obie gtéwne partie polityczne — partie rzadzacg oraz gléwna
partie opozycyjng — w zaleznoéci od okresu byta to Platforma Obywatelska lub
Prawo i Sprawiedliwos¢. Wydaje sie, ze to ,,porozumienie ponad podzialami” jest
wystarczajace do stwierdzenia istnienia paradygmatu, jezeli gléwni aktorzy sce-
ny politycznej zasadniczo zgadzali sie¢ co do kierunku i filozofii podejmowanych
dziatan, nawet jezeli roznili si¢ w ocenie wzajemnej skutecznosci w realizacji
owego paradygmatu.

4.3.2. Elementy paradygmatu

Paradygmat ,taniego panstwa” odwolywat si¢ otwarcie do ,szczuptego” zarza-

dzania (ang. lean management) oraz koncepcji nowego zarzadzania publicz-

nego (ang. new public management), ktora z kolei stanowila miedzynarodowy

paradygmat myslenia o ustugach publicznych®®. Diagnozy PO i PiS zakladaly

konieczno$¢:

1) Konsolidacji sektora finanséw publicznych oraz likwidacji wielu podmiotéw
publicznych i agend®.

% Prawo i Sprawiedliwo$¢, Dbamy o Polske. Dbamy o Polakéw. Program Prawa i Sprawiedliwo-
$ci 2007, Warszawa 2007, s. 26-29.

% Prawo i Sprawiedliwo$¢, Nowoczesna, Solidarna, Bezpieczna Polska. Program Prawa i Spra-
wiedliwosci 2011, Warszawa 2011, s. 103.

7 K. Duda, Outsourcing ustug..., op. cit., s. 18; takze: Debata miedzy Donaldem Tuskiem
a Jarostawem Kaczynskim w 2007 r., https://www.youtube.com/watch?v=b7haE8SdkYs (dostep:
1.08.2019).

% D. Szescilo, Rynek, prywatyzacja, interes publiczny: wyzwania urynkowienia ustug publicz-
nych, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2014, s. 40-48; A. Grycuk, Lean government, czyli
koncepcja szczuplego zarzadzania w administracji publicznej, ,Analizy BAS” 2011, nr 3(47).

% Zob. Prawo i Sprawiedliwo$¢, IV Rzeczpospolita..., op. cit., s. 60, 61; Prawo i Sprawiedliwos¢,
Dbamy o Polske..., op. cit., s. 26, 27; ]. Rokita, S. Kawalec, Paristwo dla Obywateli..., op. cit., s. 47-51;
Platforma Obywatelska, Polska zastuguje..., op. cit., s. 25.
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2) Zredukowania kosztéw funkcjonowania administracji publicznej oraz
ograniczenia zatrudnienia w sektorze publicznym'®. Lansowana koncepcja
ograniczania wydatkéw przez panstwo promowala zachowania agresywnie
nastawione na oszczednosci. Istotnym aspektem bylo przeciwdziatanie ko-
rupcji. Stosowanie innych kryteriéw niz cena musiato budzi¢ watpliwosci,
co wynikalo z podejrzliwosci wobec uczciwosci podmiotéw publicznych.
POPiSowski konsens wokdt ,taniego panstwa” mial by¢ odpowiedzig na
niejasne mechanizmy publicznej dystrybucji dobr dominujace w czasie spra-
wowania wladzy przez SLD.

3) Zorientowania administracji publicznej na zarzadzanie poprzez zadania i cele.
Podmioty publiczne mialy sporzadza¢ plany dziatania wedltug mozliwosci fi-
nansowych oraz realizowac je, a takze wprowadza¢ budzety zadaniowe. Pod-
mioty mialy by¢ przekierowane w celu skoncentrowania si¢ na zadaniach
kluczowych z ich punktu widzenia oraz mozliwie ogranicza¢ inne zadania,
w tym redukowa¢ nadmierne zatrudnienie. Mialo to promowac¢ efektywnosc¢,
transparentno$¢ finansowa ograniczajaca ryzyko korupcji, innowacyjnos¢ in-
stytucjonalna i bardziej aktywne podejscie podmiotéw publicznych.

4) Rozbudowania mechanizméw sprawozdawczosci i nadzoru. Podmioty miaty
precyzyjnie sprawozdawac swoje plany, zrealizowane dzialania oraz efektyw-
no$¢ w zakresie realizacji instytucjom nadzorczym. Budzetowanie mialo by¢
powiazane z efektywnoscig'®.

Nalezy zauwazyg¢, ze cele i srodki paradygmatu ,taniego panstwa” byly zgod-
ne z zalozeniami nowego zarzadzania publicznego, wptywowego globalnego pa-
radygmatu reform sektora publicznego'®, intelektualnie najbardziej zywotnego
w latach 90. i na poczatku lat 2000. Do ,,doktrynalnych” komponentéw nowego

190 Prawo i Sprawiedliwos¢, IV Rzeczpospolita..., op. cit., s. 60, 61; Prawo i Sprawiedliwo$¢, Dbamy
o Polske..., op. cit., s. 26, 27; Prawo i Sprawiedliwo$¢, Nowoczesna, Solidarna..., op. cit., s. 103; J. Rokita,
S. Kawalec, Paristwo dla Obywateli..., op. cit., s. 72 1 n.; Platforma Obywatelska, Polska zastuguje...,
op. cit., s. 15, 25.

10 Prawo i Sprawiedliwo$¢, IV Rzeczpospolita..., op. cit., s. 60; Prawo i Sprawiedliwos¢, Dbamy
o Polske..., op. cit., s. 26-29; J. Rokita, S. Kawalec, Paristwo dla Obywateli..., op. cit., s. 42-45, 72-75;
Platforma Obywatelska, Polska zastuguje..., op. cit., s. 24.

12 Prawo i Sprawiedliwo$¢, IV Rzeczpospolita..., op. cit., s. 60, 61; Prawo i Sprawiedliwo$¢,
Dbamy o Polske..., op. cit., s. 29; Prawo i Sprawiedliwo$¢, Nowoczesna, Solidarna..., op. cit., s. 103;
J. Rokita, S. Kawalec, Patistwo dla Obywateli..., op. cit., s. 42-45, 72; Platforma Obywatelska, Polska
zastuguje..., op. cit., s. 24.

1% D. Osborne, T. Gaebler, Rzgdzié inaczej: jak duch przedsigbiorczosci przenika i przeksztatca
administracje publiczng, przel. A. Jankowski, wyd. 2, Media i Rodzina, Poznan 2005; K. Czarnecki,
Idee i praktyki Nowego Zarzqdzania Publicznego, ,Zarzadzanie Publiczne” 2011, nr 1(15), s. 5-19.
Status nowego zarzadzania publicznego jako paradygmatu kwestionuje Christopher Hood, podkre-
$lajac jego rzeczywista heterogeniczno$¢. C. Hood, Contemporary public management: a new global
paradigm?, ,,Public Policy and Administration” 1995, nr 10(2), s. 104-117.
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zarzadzania publicznego'® nalezaly: profesjonalizacja zarzadzania sektorem
publicznym; wprowadzenie precyzyjnych celéw oraz standardéw jakosci i oce-
ny skutecznosci prowadzonych dziatan; decentralizacja budzetowania i kon-
traktowanie czesci ustug publicznych; adaptowanie metod zarzadzania sektora
prywatnego oraz wprowadzenie mechanizméw konkurencyjnosci do sektora
publicznego, np. poprzez stosowanie przetargéw; poszukiwanie oszczednosci
w wykorzystywaniu zasobow, w tym poprzez redukcje zatrudnienia w sektorze
publicznym.

Cho¢ w $rodowisku naukowym nowe zarzadzanie publiczne zaczelo stabna¢
po krytykach wysunietych po 2000 r., a od 2005 r. wlasciwie ,,nie sposéb juz trak-
towac nowego zarzadzania publicznego jako zywotnej, aktualnej koncepcji™', to
paradygmat ten nie tylko przeniknat jako intuicyjny sposéb myslenia do wielu
nowszych trendow, lecz jego apologeci pozostali na peryferiach debaty o prze-
ksztalceniach administracji publicznej, w tym w Polsce. Nowe zarzadzanie pu-
bliczne w Polsce szerszy oddzwigk zaczyna zdobywaé w 2005 r., kiedy pojawilo
si¢ drugie wydanie ,,Rzadzi¢ inaczej. Jak duch przedsiebiorczosci przenika i prze-
ksztalca administracji publiczng” autorstwa Davida Osborne’a i Teda Gaeblera'®.
Dawid Szescilo zauwaza, ze w ciggu ostatnich 20 lat w Polsce dokonano jednak
wielu reform w duchu nowego zarzadzania publicznego, cho¢ twoércy tych reform
niekoniecznie bezposrednio odwotywali si¢ do koncepcji'”’. Nietrudno zauwazyc,
ze koncepcja ,taniego panstwa” w duzej mierze powiela podstawowe postulaty
miedzynarodowego paradygmatu nowego zarzadzania publicznego.

4.3.3. Realizacja paradygmatu ,taniego panstwa”

W sensie politycznym paradygmat ,taniego panstwa’ przynidst dwa rodzaje
zmian: przesuniecie (displacement) polegajace na likwidacji gospodarstw po-
mocniczych oraz konwersje (conversion) oznaczajacg zmiang biurokratycznych
praktyk w strone poszukiwania przez podmioty publiczne redukcji kosztow za-
trudnienia, ktére przyczynito si¢ do wykorzystywania przez podwykonawcoéw

14 C. Hood, A public management for all seasons?, ,,Public Administration” 1991, nr 69(1), s. 4, 5;
tlumaczenie czesci pojec za: K. Czarnecki, Idee i praktyki..., op. cit., s. 13 (Krzysztof Czarnecki podaje
bledne oznaczenie stron w artykule Hooda - jako strony 2-3 zamiast 4-5).

1% D. Szescilo, Rynek, prywatyzacja, interes publiczny..., op. cit., s. 56.

1% D. Osborne, T. Gaebler, Rzgdzi¢ inaczej..., op. cit.

17 Do tych reform mozna zaliczy¢: decentralizacje poprzez powierzenie wielu zadan publicz-
nych jednostkom samorzadu lokalnego i regionalnego; rozw6j kontraktowania zadan publicznych;
rozwoj partnerstwa publiczno-prywatnego; profesjonalizacje zarzadzania w administracji publicz-
nej (budzetowanie zadaniowe, systemy zarzadzania jakoscig i rozwojem instytucjonalnym); oraz
prywatyzacje niektérych zadan publicznych (w szczegdlnosci wywozu odpadéw). D. Szescito, Ry-
nek, prywatyzacja, interes publiczny..., op. cit., s. 46-48.
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sektora publicznego niestandardowych umoéw, aby sprosta¢ wymaganiom
kosztowym. Konwersja biurokratycznych praktyk odbywata si¢ jednak w $cisle
wyznaczonych przez rzadzacych warunkach, tj. zamrozenia plac w budzetéw-
ce, politycznych zalecen redukeji zatrudnienia i poszukiwania czesci ustug na
rynku, a takze nacisku na wprowadzanie bardziej zadaniowych metod dzialania
i narzucaniu przejrzystych metod wybierania ofert.

Po pierwsze, ,wyszczuplanie” administracji prowadzone w ramach realizacji
paradygmatu ,taniego panstwa” mialo prowadzi¢ do skoncentrowania si¢ pod-
miotéw publicznych na poszczegélnych kluczowych zadaniach i zlecania pozo-
statej dziatalnosci na rynek. Jednym z dziatan, ktére mialy si¢ do tego przyczynic,
byta likwidacja gospodarstw pomocniczych (uchwalona jeszcze w czasie rzagdow
PiS z inspiracji Zyty Gilowskiej'”® i realizowana do 31 grudnia 2010 r.).

Zreformowana w czasie rzadéw PiS ustawa o finansach publicznych zakfa-
dala, ze ustugi $wiadczone w ramach gospodarstw pomocniczych'® miaty by¢
przekierowane na ,zewnatrz” podmiotéw, co hipotetycznie przyniostoby bu-
dzetowi istotne oszczednosci wynikajace z wigkszej konkurencyjnosci tych
ustug - w zwiazku z tym, ze mialy by¢ one pozyskiwane na rynku'’. Zlikwido-
wanie gospodarstw pomocniczych w praktyce oznaczalo, ze wiele podmiotéow
zaczelo stosowaé mechanizm zamoéwien publicznych do realizacji okreslonych
rodzajéow ustug, dokonujac outsourcingu, w szczegdélnosci ustug utrzymania
czystodci i ochrony, zwlaszcza czesto $wiadczonych w ramach gospodarstw
pomocniczych''.

W tym zakresie paradygmat taniego panstwa przyczynil si¢ do zmiany,
ktérg nalezy rozumie¢ jako ,przesuniecie” (displacement) nakierowane na
urynkowienie. Przesunigcie w politykach publicznych polega na zastagpieniu

108 Zyta Gilowska byla wcze$niej silnie zwigzana z Platforma Obywatelska, a powotanie jej do
rzadu stanowilo element tworzenia przez mniejszo$ciowy gabinet PiS substytutu koalicji PO-PiS,
o jeszcze wzmacnia teze o ,porozumieniu ponad podzialami” w zakresie likwidacji gospodarstw
pomocniczych. Jan Rokita w ten sposéb opisuje rzad Kazimierza Marcinkiewicza: ,,Co wigcej, ga-
binet [Kazimierza Marcinkiewicza — przyp. KM] zaludnit si¢ postaciami z kregu PO (Gilowska,
Religa, Gesicka), a nawet dawnej Unii (Meller). To klasyczna sytuacja rezydudw scenariusza wielkiej
koalicji, ktory sie rozpadl, mimo iz nie mial Zadnej dobrej alternatywy. Skoro wigc do wspolrza-
dzenia nie bylo prawdziwej Platformy, to Marcinkiewicz stworzyl sobie jej namiastke we wlasnym
rzadzie”. J. Rokita, Anatomia przypadku. Rozmowa z Robertem Krasowskim, Czerwone i Czarne,
Gdansk 2013, wersja ebook.

1 Jednostki majace $§wiadczy¢ czes¢ dzialalnosci podstawowej lub dziatalnos¢ uboczng na
rzecz danej jednostki budzetowej — gléwnie byly to dzialania pomocnicze, takie jak utrzymanie
czystosci, administracja, ochrona itd.

10 M. Blaszczak, Odpowiedz szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw - z upowaznienia pre-
zesa Rady Ministréw - na interpelacje nr 1542 w sprawie realizowania programu , Tanie paristwo”
w zwigzku ze zwigkszeniem liczby etatéw w administracji paristwowej, Warszawa, 4.04.2006, orka2.
sejm.gov.pl/IZ5.nsf/main/26986712 (dostep: 1.08.2019).

" K. Duda, Outsourcing ustug..., op. cit., s. 18, 19.

221



Rozdzial 4. Komplementarno$¢ zmian instytucjonalnych

istniejacych regut poprzez nowe reguty. Zmiana polegala tutaj na likwidacji go-
spodarstw pomocniczych oraz aktywnym promowaniu urynkowienia $wiad-
czenia konkretnych uslug, ktére mialy by¢ swiadczone na rzecz podmiotéw
publicznych przez kontraktowane firmy, wybierane w ramach procedury za-
moéwien publicznych.

Po drugie, elementem polityki oszczednosci (w tym: obnizania dltugu pu-
blicznego''?), zblizajacego si¢ do limitéw konstytucyjnych i unijnych, bylo zamro-
zenie plac w sektorze publicznym trwajace od roku 2010 az do 2019'. Oprocz
oczywistej konsekwencji zwigzanej ze spadkiem realnych dochodéw pracowni-
kow w sferze budzetowej zamrozenie funduszu plac oznaczalo brak mozliwosci
zatrudniania nowych pracownikéw w konkretnych jednostkach budzetowych,
co powodowalo, ze musialy one ich pozyskiwaé w inny sposéb.

Zamrozenie funduszu plac oraz nacisk na redukowanie zatrudnienia po-
wodowaly, ze podmioty publiczne musialy znajdowa¢ inne rozwigzania wobec
zatrudniania pracownikéw na umowach kodeksowych. Dzialo si¢ to przede
wszystkim poprzez zakupy ustug, ktére uyyjmowane byty w innej niz wynagrodze-
nia klasyfikacji wydatkéw budzetowych'*, na dwa sposoby. Podmioty publiczne
albo dokonywaly outsourcingu czesci ustug, ktére wezesniej wykonywali pracow-
nicy, poprzez zatrudnianie podwykonawcow w ramach zamoéwien publicznych,
albo tez zatrudniaty pracownikéw w sektorze publicznym na umowach cywilno-
prawnych (jako formalnie $wiadczacych ustugi, a nie prace). Raport Najwyzszej
Izby Kontroli dostrzega wrecz, ze mniej wiecej w 2012 r. w zwiazku faktem, ze
sektor publiczny formalnie nie moégt zwigksza¢ funduszu ptac, a wigc zatrudnia¢
nowych osdb, na rynku pojawiaja sie agencje pracy tymczasowej specjalizujg-
ce si¢ w oferowaniu ustug sektorowi publicznemu'”>. Okres po zamrozeniu ptac
(po 2010 r.) zbiega si¢ wigc czasowo z powaznym (ok. dwukrotnym) wzrostem
zatrudnienia na umowach cywilnoprawnych w sektorze publicznym (ktore row-
nieZ ujmowane sg w innej pozycji budzetowej niz fundusz plac).

Na marginesie nalezy doda¢, ze najdrastyczniejszg probg implementacji pa-
radygmatu taniego panstwa w jego fazie ,antykryzysowej” byly zabiegi zmie-
rzajace do wprowadzenia ustawy o racjonalizacji zatrudnienia®. Przewidywata

12 G. Rae, Austerity Policies in Europe: The Case of Poland, Friedrich Ebert Stiftung, Warszawa
2012.

'3 Stan na 2019 r. Wynagrodzenia byly kilkakrotnie odmrazane dla poszczegélnych grup za-
wodowych (m.in. dla nauczycieli w 2010 i 2011 r.; dla nauczycieli, policji i wojska w 2012 r.; dla
nauczycieli akademickich w 2014 r.; dla wielu grup zawodowych w 2017 i 2018 r.).

114 Takie dziatania pokazuje raport: NIK, Zlecanie podstawowych zadati organéw wladzy pu-
blicznej, Warszawa 2015, s. 18, 19, 27.

15 Ibidem, s. 19.

16 Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o racjonalizacji zatrudnienia w panstwowych jednostkach
budzetowych i niektorych innych jednostkach sektora finanséw publicznych w latach 2011-2013.
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Wykres 27. Zatrudnienie niestandardowe w administracji publicznej. Liczba osdb, z ktorymi
w danym roku zostata zawarta umowa zlecenia lub umowa o dzieto w administracji publicz-
nej, a ktdre nie byty nigdzie zatrudnione na podstawie stosunku pracy (liczby bezwzgledne,
w tys. 0sob)

Zrédto: PKD, GUS, Administracja publiczna i obrona narodowa; obowigzkowe zabezpieczenia spoteczne; GUS,
Rocznik statystyczny pracy 2012, Warszawa 2014, s. 132; GUS, Rocznik statystyczny pracy 2015, Warszawa
2016, s. 133; obliczenia wtasne, dla lat 2013 i 2014 zsumowane kategorie: ,,Osoby, z ktérymi w okresie
od 11 do 31 Xll roku sprawozdawczego zawarto umowe zlecenia, a ktére nie s3 nigdzie zatrudnione na
podstawie stosunku pracy” oraz ,Osoby z ktérymi w okresie od 1 | do 31 XIl roku sprawozdawczego zawarto
umowe o dzieto, a ktdre nie sg nigdzie zatrudnione na podstawie stosunku pracy”).

ona zobowigzanie jednostek budzetowych i wielu podmiotéow publicznych do
redukcji zatrudnienia pracownikéw zatrudnionych na podstawie stosunku pra-
cy o 10% (za wyjatkiem sedziéw, prokuratoréw i stuzb mundurowych). W su-
mie w ramach ustawy planowano zwolni¢ w ,mechaniczny” sposéb ok. 28 tys.
0sob'”. Poza odprawami ustawa nie przewidywala niemal Zadnych mechani-
zméw ochronnych dla zwalnianych pracownikéw. Miala przynies¢ daleko idace
korzysci i zapobiec przekroczeniu przez polski budzet progdéw ostroznosciowych.
Budzila powazne watpliwo$ci konstytucyjne, przede wszystkim zwigzane z bra-
kiem mechanizméw ochronnych dla pracownikéw i faktem, ze przewidywany
poziom 10% zwolnien byt arbitralny. Pod naciskiem bardzo krytycznych wobec
ustawy zwigzkow zawodowych'® Prezydent RP skierowal wniosek do Trybu-
nalu Konstytucyjnego o zbadanie jej zgodnosci z Konstytucja w trybie kontroli

7 Rada Ministréw, Uzasadnienie do projektu ustawy o racjonalizacji zatrudnienia w paristwo-

wych jednostkach budzetowych i niektérych innych jednostkach sektora finanséw publicznych w la-
tach 2011-2013 z projektem aktu wykonawczego, druk nr 3579, Warszawa 2010, s. 23, 24.

18 NSZZ ,Solidarno$¢”, Opinia KK NSZZ ,S” o rzgdowym projekcie ustawy o racjonalizacji
zatrudnienia, 2010, http://www.skarbowcy.pl/blaster/print.php?mod=extarticle&article_id=4744
(dostep: 1.08.2019).
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prewencyjnej. Trybunal uznal, ze przepisy dotyczace obowigzkowej redukcji za-
trudnienia sg niezgodne z Konstytucja i réwnoczesnie nierozerwalnie zwigzane
z ustawg'”. Na skutek wyroku rzad wycofal si¢ z planéw przeprowadzenia odgor-
nej redukcji zatrudnienia.

4.3.4. Wieloznaczno$¢ regulacji zamoéwien publicznych

W celu dokonania analizy wplywu zaméwien publicznych na rynek i prawo
pracy nalezy poczyni¢ kilka uwag wstepnych dotyczacych prawa zamdéwien pu-
blicznych. Zamoéwienia publiczne to, najogélniej rzecz biorac, proces nabywania
przez podmioty publiczne ustug, towaréw lub robdt budowlanych niezbednych
do wykonywania ich zadan. W Polsce zamdwienia publiczne sg najczesciej sto-
sowang w praktyce prawng forma zlecania $wiadczenia ustug publicznych'*
zaréwno stuzacych bezposrednio realizacji funkcji ustugowej wobec obywa-
teli, jak i majacych na celu zaspokojenie wewnetrznych potrzeb administracji
(katering, ustugi ksiegowe, sprzatanie, ochrona itd.)"*'. Zamdwienia publiczne
najczesciej udzielane sa w formie przetargu ograniczonego lub nieograniczo-
nego, konczacego si¢ zawarciem umowy cywilnoprawnej miedzy podmiotem
publicznym - zamawiajagcym a kontrahentem - ,umowy w sprawie zamoéwie-
nia publicznego™*.

Uchwalone przed wejsciem do Unii Europejskiej, zreformowane przepisy
prawa zamowien publicznych cechujg si¢ duza wieloznacznoscia regut formal-
nych, ktora sprzyjata konwersji. Niejasnos¢ ta dotyczyla podstawowego kryte-
rium stosowanego przy wyborze ofert. ,Kryterium najkorzystniejszej oferty”,
tj. zalozenie, ze przy wyborze ofert w ramach zaméwien publicznych dokonuje
sie calosciowej analizy oferty pod katem jakosci oraz skutkéw spolecznych, za-
mienilo sie faktycznie w kryterium ,,najnizszej ceny”, w ramach ktdrej wybiera-
no firme oferujacg najtanszy produkt lub ustuge. Konwersyjne ukierunkowanie
kryterium najkorzystniejszej oferty w kryterium ,najnizszej ceny” odbylo sie na
skutek naciskéw budzetéw zadaniowych, atmosfery przeciwdziatania korupcji
oraz w warunkach duzego naptywu srodkéw do systemu zaméwien publicznych.
Zmiana ta wywolala wiele negatywnych z punktu widzenia rynku pracy kon-
sekwencji, w szczegdlnosci przyczynita sie do rozprzestrzenienia niestandardo-
wych umoéw zatrudnienia.

19 ‘Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2011 r., sygn. akt Kp 1/11.

120 D. Szescilo, Rynek, prywatyzacja, interes publiczny..., op. cit., s. 100, 101.

2l Idemiin. (red.), Administracja i zarzgdzanie publiczne. Nauka o wspdtczesnej administracji,
Wydzial Prawa i Administracji UW, Warszawa 2014, s. 143.

122 Art. 94 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych, Dz.U. z 2004 r.
Nr 19, poz. 177.
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Przepisy zamoéwien publicznych nie obliguja zamawiajacego - podmiotu
publicznego — do wybrania oferty o najnizszej cenie. Zamawiajacy ma obowia-
zek wybraé ,oferte najkorzystniejsza”, definiowang jako oferta, ,ktora przed-
stawia najkorzystniejszy bilans ceny i innych kryteriow odnoszacych si¢ do
przedmiotu zamoéwienia publicznego, albo oferte z najnizszg ceng™?. Prawo
zamowien publicznych dodatkowo stanowi, ze kryteriami oceny sg ,,cena albo
cena i inne kryteria odnoszace si¢ do przedmiotu zamoéwienia, w szczegol-
nosci jakos$¢, funkcjonalnos$¢, parametry techniczne, aspekty srodowiskowe,
spoleczne, innowacyjne, serwis, termin wykonania zamo&wienia oraz koszty
eksploatacji™?*. Dodatkowo warto wspomnie¢, Ze ustawa o finansach publicz-
nych przewiduje, Ze wydatki publiczne ,,powinny by¢ dokonywane w sposéb
celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad: a) uzyskiwania najlepszych efektow
z danych nakladéw; b) optymalnego doboru metod i srodkéw stuzacych osia-
gnieciu zalozonych celow”™.

Prawo zamoéwien publicznych reguluje wiec zasady wyboru oferty w sposéb
pozwalajacy na szerokg interpretacje urzednikom przeprowadzajagcym zamo-
wienie publiczne. Réwnoczesnie sklania do wykorzystywania przede wszystkim
kryterium ceny. Cena odgrywa szczegdlna role przy ocenianiu zamdwien pu-
blicznych, poniewaz moze stanowi¢ jedyne kryterium oceny oferty najkorzyst-
niejszej i musi by¢ zawsze brana pod uwage przy dokonywaniu wyboru. Istnieja
ograniczenia zwigzane z nadmiernym stosowaniem kryterium cenowego w po-
staci mozliwosci zakwestionowania wyboru danej oferty poprzez zarzucenie jej
bycia zawarta z ,,razaco niska ceng”, co w praktyce jednak ma miejsce rzadko'**.

Na wieloznacznos¢ regulacji zaméwien publicznych wptywa charakter tych
regulacjijako ,transplantu” prawnego, elementu systemu prawa, ktorego obudowa
formalna zostaje w sposob calosciowy przeniesiona do nowego porzadku prawne-
go. Proces harmonizacji prawa zamoéwien publicznych we Wspoélnotach Europej-
skich rozpoczal sie juz w latach 60. Unijne regulacje dotyczace prawa zaméwien
publicznych ksztaltowaly sie przez kilkadziesigt lat w systemach prawnych oraz
kulturze organizacyjnej sektora publicznego panstw zachodnich. Polski system
zamowien publicznych byl stopniowo adaptowany i poddawany konwergencji
z europejskim od potowy lat 90., a Prawo zaméwien publicznych z 2004 r. przy-
niosto calosciowa synchronizacje. Ksztalt systemu zamdwien publicznych jest
niemal catkowicie zalezny od prawa unijnego, ktore dos¢ szczegétowo reguluje te

123 Art 2 ust. 5 ustawy Prawo zaméwien publicznych.

124 Art 91 ust. 1 ustawy Prawo zamoéwien publicznych.

125 Art. 44 ust 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2009 r.
Nr 157, poz. 1240.

126 A. Kowalewska, J. Szut, Nowe podejscie do zamowie# publicznych. Raport z badania 2013,
Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczo$ci, Warszawa 2013, s. 180, 181.
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kwestig¢'?’. Fakt, ze prawo zamoéwien publicznych jest prawnym ,transplantem”,
powoduje, ze jego funkcjonowanie jest szczegoélnie sklonne do nietypowych ada-
ptacji wywolujacych nieprzewidziane konsekwencje. Rozwigzania wytworzone
w danym kontekscie, ktore zostajg ,,przeszczepione” w inny kontekst, muszg by¢
uzgodnione z wieloma pojeciami, instytucjami i mechanizmami istniejacymi juz
w systemie prawnym ,,biorcy”. Zadanie to jest bardzo trudne (np. ze wzgledu na
koniecznos¢ akceptacji narzuconej terminologii) do wykonania dla twércow po-
lityk publicznych poprzez instrumenty formalne, dlatego ,transplanty” czesto
wywolujg nieprzewidywalne adaptacje (np. konwersje lub dryf). Jest to zagadnie-
nie dobrze opisane w literaturze'?.

4.3.5. Budzety zadaniowe jako czynnik sprzyjajacy stosowaniu
»Kryterium najnizszej ceny”

Paradygmat polityki publicznej ,taniego panstwa” promowal, na wzér nowe-
go zarzadzania publicznego, wprowadzanie budzetéw zadaniowych, orientacje
podmiotéw publicznych na zadania oraz rozbudowe mechanizméw nadzoru
i kontroli podmiotéw. Wszystkie te elementy mogly wzmagaé che¢ dokonywania
outsourcingu nakierowanego na agresywne dokonywanie oszczgdnosci.

Miedzy rokiem 2006 a 2012 wprowadzano w Polsce budzety zadaniowe.
W zwigzku z tym nalozono na podmioty publiczne obowiagzek wieloletniego
planowania wydatkow, realizowania rachunkowosci i sprawozdawczosci zada-
niowej oraz kontrole efektywnosci'®. Podmioty publiczne oceniane sg indywi-
dualnie pod katem efektywnosci, tj. relacji miedzy skutecznoscia w realizacji
zadan skonfrontowanej z kosztami konkretnego podmiotu (niekoniecznie zas
calego budzetu panstwa). Sytuacja, w ktdrej dany podmiot koncentruje si¢ na
wlasnej efektywnos$ci, moze natomiast wywota¢ nieprzewidziane konsekwencje
generujace ostatecznie koszty dla sektora publicznego. Np. jesli podmiot w celu
ograniczenia wlasnych kosztéw zacznie zatrudnia¢ osoby na umowach cywilno-
prawnych, znajdujacych si¢ poza systemem sktadek na ubezpieczenia spoteczne,
to i tak ostatecznie moze spowodowac to obcigzenia dla sektora publicznego',
poniewaz do emerytur osob, ktore nie odprowadzily odpowiedniego kapitatu

27 D. Szescilo, Rynek, prywatyzacja, interes publiczny..., op. cit., s. 106.

128 F. Snyder, The EUI Law Department and the Europeanisation of law. An introduction,
w: idem (red.), The Europeanisation of Law: The Legal Effects of European Integration, Hart Pu-
blishing, Oxford-Portland 2000, s. 7-11 i literatura tamze.

12 M. Postula, P. Perczynski, Budzet zadaniowy w administracji publicznej, Ministerstwo Fi-
nansow, Warszawa 2010, s. 182, 183.

130 D. Szescilo, Rynek, prywatyzacja, interes publiczny..., op. cit., s. 66; D. Szeécilo, A. Mednis,
M. Niziotek, J. Jakubek-Lalik (red.), Administracja i zarzgdzanie publiczne..., op. cit., s. 165-167.
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w formie skladek, bedzie trzeba doptaca¢ z budzetu. Z punktu widzenia pojedyn-
czego podmiotu osoba zatrudniona na umowie cywilnoprawnej oznacza jednak
nizsze koszty i wigkszg efektywno$¢ w obrebie konkretnego budzetu.

Co wigcej, w zakresie zadaniowosci, sprawozdawczosci i rozbudowy hierar-
chicznych struktur nadzoru nowe zasady zarzadzania publicznego wymagaja
rozliczania si¢ podmiotéw publicznych z tego, co ,robig”, przy czym ,robienie”
definiowane jest jako podejmowanie konkretnych dzialan w sensie pozytyw-
nym"'. ,Dzialaniem” nie jest wiec stan zatrudniania danej osoby, jest nim na-
tomiast np. ,zorganizowanie przetargu”. Poddanym presji realizacji ,,dziatan”
podmiotom outsourcing moze si¢ wiec optaca¢, poniewaz umozliwia mnozenie
tatwych w realizacji i sprawozdawaniu zadan.

4.3.6. Atmosfera przeciwdzialania korupcji jako czynnik sprzyjajacy
stosowaniu ,,kryterium najnizszej ceny”

Paradygmat polityczny ,taniego panstwa” czasowo zbiegl sie z politycznym
klimatem walki z korupcja. W zwigzku z wybuchem afery Rywina problem
korupcji byt jednym z najwazniejszych tematéw kampanii w 2005 r. oraz istot-
nym elementem lgczacym programowo Platforme Obywatelska'** oraz Prawo
i Sprawiedliwos¢'®.

Jeszcze w 2002 r. rzad Leszka Millera przyjat ,Program Zwalczania Ko-
rupcji”, ktéry w pierwszej czesci (do 2005 r.) byt jednak realizowany czesciowo
i niesystematycznie'®*. Znacznie spojniejsze dzialania podejmowane byly w ra-
mach drugiego etapu programu, realizowanego w latach 2005-2009. Szczegdlnie
w czasie pierwszych rzadéw Prawa i Sprawiedliwosci (2005-2007) debata pu-
bliczna w duzej mierze skoncentrowana byta wokoét problemu przeciwdziatania
korupcji. Najgloéniejszym wydarzeniem z tego okresu byto powotanie w 2006 r.
Centralnego Biura Antykorupcyjnego. Niezaleznie od rozbieznych ocen sku-
teczno$ci dziatan antykorupcyjnych'”® w sensie politycznym okres po 2005 r.

B Glos w dyskusji w trakcie debaty ,,Outsourcing ustug ochrony oraz utrzymania czystosci
w instytucjach publicznych”, 31.03.2016, https://www.youtube.com/watch?v=DI11jd099q6¢ (dostep:
1.08.2019).

132 1. Rokita, S. Kawalec, Paristwo dla Obywateli..., op. cit., s. 16, 29, 33, 79-81.

'3 Prawo i Sprawiedliwo$¢, IV Rzeczpospolita..., op. cit., s. 7, 8, 18, 79, 113, 114.

134 G. Kopinska, Ocena I etapu realizacji rzgdowej strategii antykorupcyjnej, Fundacja Batore-
0, 28.04.2003; eadem, Ocena II etapu realizacji rzgdowej strategii antykorupcyjnej, Fundacja Bato-
rego, 23.09.2003: eadem, Ocena realizacji rzgdowej Strategii Antykorupcyjnej, Fundacja Batorego,
4.03.2004.

135 Eadem, Wstep, w: M. Jurkiewicz (red.), Polityka antykorupcyjna. Ocena skutecznosci polity-
ki antykorupcyjnej polskich rzadow prowadzonej w latach 2001-2011, Fundacja Batorego, Warsza-
wa 2011, s. 5-11; P. Korys, C. Trutkowski, Nie jest tak dobrze czy nie jest tak Zle? Zmiany poziomu
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przynidst wzmozenie polityki antykorupcyjnej, a lata 2005-2009 mozna nazwac
wrecz momentem ,wojny z korupcjg™'*.

Atmosfera przeciwdzialania korupcji oraz nacisk na transparentne sposoby
postepowania byly istotnymi czynnikami wplywajacymi na stosowanie kryte-
rium najnizszej ceny. Stosowanie innych kryteriéw niz cenowe mogto by¢ po-
strzegane jako nietransparentne, nieznajdujgce umocowania, a wiec podejrzane
korupcyjnie kierowanie si¢ logika inng niz nacisk na ekonomiczng racjonalnos¢.
»Urzednicy rozstrzygajacy przetargi trzymali sie jednak tej praktyki [wybiera-
nia oferty z najnizszg ceng — przyp. KM] m.in. z obawy o to, Ze jezeli wybiora
inng oferte, moze to zosta¢ odebrane jako zachowanie korupcyjne, tak wiec sto-
sujac tylko kryterium cenowe, chcieli oddali¢ od siebie wszelkie podejrzenia™,
w szczegdlnosci, ze zamdwienia publiczne sg postrzegane jako obszar szczegdlnie
podatny na korupcje'*®.

4.3.7. Naptyw srodkéw jako czynnik sprzyjajacy stosowaniu ,,kryterium
najnizszej ceny”

Po 2004 r. rynek zamoéwien publicznych w Polsce znaczaco si¢ zwigkszyl.

Rynek zamoéwien publicznych zwigkszyl sie z 48 mld zt w 2004 r. (stano-
wito to 5,3% PKB) do 103 mld PLN w 2007 r. (8,8% PKB), az do 167 mld zt
w 2010 r. (11,8% PKB). Tempo wzrostu jest znaczace — miedzy 2007 a 2011 r.
rynek rdst przecietnie o ok. 23% rocznie, znaczgco wzrdst réwniez jego udzial
w PKB. Mimo lekkiego spadku po 2010 r. poziom wydatkéw wcigz pozostaje
wysoki. Podmioty publiczne coraz czesciej korzystaly wiec z zaméwien pu-
blicznych i coraz czgsciej wykonywaly swoje zadania poprzez kontraktowanie
okreslonych ustug, co jest wyrazem urynkowienia administracji w duchu no-
wego zarzadzania publicznego'”’.

percepcji korupcji w Polsce w $wietle bada# spolecznych, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2014, nr 2(28),
s. 63-83.

136 K. Burnetko, Wojna rzgdu z korupcjg, czyli podsumowanie realizacji Strategii Antykorupcyj-
nej 2005-2009, w: M. Jurkiewicz (red), Polityka antykorupcyjna..., op. cit., s. 13-28.

17 K. Duda, Outsourcing ustug..., op. cit., s. 20. Zob. takze: T. Schimanek, B. Kunysz-Syrytczyk,
Podrecznik stosowania klauzul spotecznych w zaméwieniach publicznych, Instytut Spraw Publicz-
nych, Warszawa 2014, s. 42, 43.

138 P. Wiéniewski, Korupcja w obszarze zamowier publicznych w Polsce - zagrozenia i rekomen-
dacje na przysztosé, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2006; W. Wensink, J.M. de Vet (red.),
Identifying and Reducing Corruption in Public Procurement in the EU, PwC, Ecorys, Brussels 2013,
s. 19.

13 Dawid Szeécilo stwierdza, ze ,,nie budzi watpliwosci, ze rozwdj outsourcingu stanowi jedna
z kluczowych tendencji w zarzadzaniu publicznym w Polsce ostatnich dwoch dekad” (D. Szescito,
Rynek, prywatyzacja, interes publiczny..., op. cit., s. 100, 101).
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Tabela 17. Wartos$¢ rynku zamowien publicznych i zmiana wzgledem roku poprzedzajgcego

Rok Wartos¢ rynku zamoéwien publicznych Zmiana w % wzgledem roku
w mid zt poprzedzajgcego

2000* 23 n/d

2001* 23,9 +3,90
2002* 35 +46,40
2003* 37 +5,70

2004 48 +29,70
2005 68,1 +41,90
2006 79,6 +16,90
2007 103,1 +29,50
2008 109,5 +6,20

2009 125,7 +14,80
2010 167 +32,90
2011 144,1 -13,70

2012 132,7 -7,90

2013 143,2 +7,90

2014 133,2 -7,00

Zrédto: Urzad Zamowieri Publicznych, Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zaméwieri Publicznych o funkcjonowaniu
systemu zamdwienri publicznych w latach 2000-2014, Warszawa 2001-2015, lata z gwiazdkg — wartosci
szacowane na podstawie ogtoszen publikowanych w Biuletynie Zamdwien Publicznych, dane za: J. Cipiur,
Chaos inwestycyjny na zamdwienie publiczne, ,Obserwator Finansowy”, 10.06.2013, https://www.
obserwatorfinansowy.pl/forma/rotator/chaos-inwestycyjny-na-zamowienie-publiczne/ (dostep: 1.08.2019)
obliczenia wtasne.

Presja na wydawanie $rodkéw oraz znaczacy ich naptyw mogty wrecz wzmoc
standardowe metody zachowania urzednikéw, ktorzy dotad i tak zazwyczaj
wybierali oferty, kierujac si¢ najnizsza ceng. W warunkach istotnego naptywu
$rodkéw oraz wzrostu liczby obowigzkéw w tym zakresie nakladanych na urzed-
nikéw ich reakcja mogla polega¢ na wzmocnieniu pewnych wyuczonych metod
postepowania, skoncentrowanych na jak najlatwiejszym i najbardziej przejrzy-
stym wyborze ofert przez stosowanie kryterium cenowego.

4.3.8. Konwersja w zamodwieniach publicznych

Na skutek wymienionych wyzej przyczyn (paradygmatu ,taniego panstwa”, kli-
matu przeciwdzialania korupcji, zwigkszenia srodkéw na zamoéwienia publiczne
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Wykres 28. Kryteria wyboru ofert w zamowieniach publicznych w latach 2004-2014 (w %)

Zrédto: Urzad Zaméwien Publicznych, Sprawozdanie Prezesa Urzedu..., op. cit.; oprac. wiasne.

w warunkach wieloznacznosci kryterium ,,najkorzystniejszej ceny” oraz struk-
turalnej niejasnosci prawa zamoéwien publicznych jako prawnego transplantu)
doszlo do konwersji w zamdwieniach publicznych, ktérg wida¢ przede wszyst-
kim po analizie kryteriow stosowanych przez urzednikéw przy wyborach ,,naj-
korzystniejszej oferty”. Cho¢ i przed rokiem 2004 najczesciej wybierano oferty
najtansze, to po tym roku inne kryteria zaczynajg szybko traci¢ swoje znaczenie
w zamoOwieniach publicznych i po 2007 r. niemal z nich znikaja - od tego czasu
przecigtnie jedynie co dziesigte zamdwienie publiczne przewiduje inne kryteria
wyboru oferty lub wygrywa w nich oferta, ktdra nie jest najtafisza'*.

Badania pokazuja, ze urzednicy stosowali kryterium najnizszej ceny z powo-
du braku ,,nakazu stosowania innych kryteriéw™'*, wymogéw kontrolnych lub
ze wzgledu na to, ze jest to ,,najwygodniejszy sposob wyboru™*2. Urzednicy za-

" Inne badania pokazuja jeszcze gorsze rezultaty. Kontrola NIK przeprowadzona w 2015 r.
wykazuje jeszcze mniej korzystne dane - jedynie ok. 2% kontrolowanych zaméwien mialo inne kry-
teria. NIK, Udzielanie zamdowie# publicznych na ustugi zewnetrzne przez podmioty sektora publicz-
nego, Warszawa 2015, s. 9. Z kolei monitoring zaméwien publicznych pod katem stosowania klauzul
spolecznych pokazal, ze znalazly sie one jedynie w 1,8% zamoéwien publicznych. T. Joniewicz, A. Ja-
wor-Joniewicz, Stosowanie zrownowazonych zamowiet publicznych w Polsce. Raport z I etapu moni-
toringu, Fundacja CentrumCSR.PL, Warszawa 2015, s. 16.

" NIK, Udzielanie zamdowien publicznych..., op. cit., s. 22.

42 T. Joniewicz, A. Jawor-Joniewicz, Stosowanie zrownowazonych zamdwieni publicznych...,
op. cit,, s. 40.
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trudnieni w podmiotach publicznych przeprowadzajacych zamdwienia publiczne
zostali skonfrontowani z naciskami wielorakiego rodzaju, promujacymi jednak
kierowanie si¢ kryterium najnizszej ceny. Badania Katarzyny Dudy pokazaty, ze
w mysleniu o kontraktowaniu ustug publicznych urzednicy byli motywowani do
stosowania waskoekonomicznego podejscia, skoncentrowanego na ,,zwigkszaniu
efektywnosci wydatkowania srodkéw”, ,likwidacji marnotrawstwa” oraz ,,0d-
chudzaniu administracji”***. Calo$¢ procesu mozna by opisac jako urynkowienie
myslenia o ustugach publicznych, ktdre czesto ignoruje zewnetrzne efekty wasko
rozumianego obnizania kosztéw.

Zmiane te nazywam ,konwersja”, czyli zmiang w funkcjonowaniu polityk
publicznych w sytuacji, w ktdrej reguly funkcjonowania pozostaja teoretycznie
te same, lecz zmienia sie ich praktyczna realizacja'**.

Prawo zamoéwien publicznych pasuje modelowo do elementu instytucjo-
nalnego, ktéry moze by¢ miejscem zmiany instytucjonalnej polegajacej na kon-
wersji. Po pierwsze, zmiana odbywala si¢ w warunkach, w ktérych stosowanie
konkretnych rozwigzan zostalo delegowane na jednostki nizszego szczebla, co
pozbawialo §cistego nadzoru politycznego, co jest zgodne z modelowym opisem
konwersji. To, jak rozumie¢ kryterium ,,najkorzystniejszej” oferty, zostalo pozo-
stawione indywidualnej decyzji pojedynczych podmiotéw, w sytuacji, w ktdrej
stosowanie kryterium ceny bylo jednak istotnie promowane. Po drugie, zmiana
odbywata sie w warunkach duzej wieloznacznosci co do precyzyjnego znaczenia
regul, co réwniez odpowiada modelowo czynnikom sprzyjajacym konwersji.

Preferowanie kryterium cenowego przy wyborze ofert wywolato okreslone
rezultaty na rynku pracy. Zamodwienia publiczne promowaly skladanie ofert,
ktérych przewaga kosztowa polegala na wykorzystywaniu niestandardowych
form pracy, nierzadko stosowanych z naruszeniem prawa.

Kierowanie si¢ kryterium najnizszej ceny wielokrotnie krytykowano, cze-
go skutkiem byta nowelizacja ustawy Prawo zamoéwien publicznych w 2014 r.'*®
Uwypuklifa ona mozliwo$¢ stosowania innych niz cena kryteriow. Cho¢ noweli-
zacja przyniosta modyfikacje stosowanych kryteriéw wyboru oferty (w 2015 r. je-
dynie w 12%, w 2016 r. - w 9%, natomiast w 2017 r. - w 10% przetargdw cena byta
jedynym kryterium wyboru oferty), to wplynela nieznacznie na to, jakie oferty
ostatecznie si¢ wybiera (w 2015, 2016 oraz 2017 r. w 83% udzielonych zaméwien

3 K. Duda, Outsourcing ustug..., op. cit., s. 22.

144 Zastosowanie pojecia ,konwersja” wobec tego rodzaju zmiany nie jest w pelni precyzyjne,
zasady instytucjonalne ulegly bowiem pewnej zmianie polegajacej na wprowadzeniu nowej ustawy
Prawo zamoéwien publicznych z 2004 r. Ustawa ta miata jednak bardziej charakter porzadkujacy niz
nowatorski.

145 Ustawa z dnia 29 sierpnia 2014 r. o zmianie ustawy - Prawo zaméwien publicznych, Dz.U.
22014 r. poz. 1232.

231



Rozdzial 4. Komplementarno$¢ zmian instytucjonalnych

zamawiajacy dokonywali wyboru oferty najtanszej sposrod wszystkich zlozonych
ofert)"*s. Konwersyjnie utrwalona praktyka jest na razie trwalsza niz ,miekkie”
modyfikacje przepiséw formalnych. Badacze zamoéwien publicznych zwracajg
uwagg, ze i tak de facto promowane jest wybieranie najtanszych ofert, bez znacze-
nia majg dodatkowe czynniki, takie jak np. kryteria ekologiczne czy zatrudnianie
przez podwykonawcéw pracownikéw na umowach standardowych'”.

4.3.9. Skutki realizacji ,,taniego panstwa” dla funkcjonowania regulacji
zatrudnienia

Opisane dzialania spowodowaly likwidacje cze$ci miejsc pracy $wiadczacych
ustugi konkretnego rodzaju na rzecz instytucji publicznych, a nastepnie poszu-
kiwanie tych ustug na rynku przez instytucje publiczne po jak najnizszej cenie
poprzez procedur¢ zamoéwien publicznych. Zastanéwmy sig, jakie moglo wywo-
ta¢ to skutki dla funkcjonowania regulacji zatrudnienia.

Po pierwsze, w ustugach prostych koszty pracy stanowia znakomitg wigk-
s20$¢ ogotu kosztow danej ustugi. Ustugi proste charakteryzuja sie wiec relatyw-
nie niskimi kosztami dzialalnoséci (poza kosztami pracy), nieskomplikowanymi
hierarchiami zarzadczymi i kontrolnymi, a takze niska (czy wrecz zadna) in-
nowacyjnoscig. W ustugach prostych przedmiot ustugi jest fatwy do okreslenia
i relatywnie zestandaryzowany (obecno$¢ osoby ochraniajacej, posprzatanie
danej powierzchni itd.). Oznacza to, Ze konkurencja w tym sektorze silg rzeczy
koncentruje si¢ na konkurowaniu kosztami pracy. Outsourcing polega z kolei na
wydzieleniu danej sfery dzialalnosci i przekazaniu jej innemu podmiotowi na
warunkach rynkowych. Jezeli konkurowanie w danej sferze opiera si¢ przede
wszystkim na niskich kosztach pracy, outsourcing ustug prostych przez podmio-
ty publiczne nie moze mie¢ innego celu niz stymulowanie ograniczania kosz-
tow pracy. Ustugi te sg relatywnie zestandaryzowane, natomiast konkurencja
jest duza, réwniez ze wzgledu na to, ze koszty wejscia na rynek nie s3 wysokie.
Mozna wiec powiedzie¢, ze biorac pod uwage powyzsze czynniki, sensem out-
sourcingu ustug technicznych jest bezposrednie ograniczanie kosztéw pracy.
W wyniku stworzenia okreslonej struktury motywacji i naciskéw urzednicy
pracujacy w podmiotach publicznych wybierali w toku zamoéwien publicznych
oferty bardzo czesto przewidujgce stawki nizsze niz mozliwe do skalkulowania
godzinowe stawki minimalne. Stawki czesto byly tak niskie, jak 4-6 z1 brutto za

46 Urzad Zamoéwien Publicznych, Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamdwieri Publicznych
o funkcjonowaniu systemu zaméwieni publicznych w latach 2015-2017, Warszawa 2016-2018.

W NIK, Udzielanie zamowieri publicznych..., op. cit., s. 22; T. Joniewicz, A. Jawor-Joniewicz,
Stosowanie zréwnowazonych zamowieni publicznych..., op. cit., s. 11, 63.
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godzine (wobec ok. 11-12 z} brutto mozliwego do skalkulowania godzinowego
wynagrodzenia minimalnego na umowie o prac¢ przewidujacej wynagrodze-
nie minimalne)"*®. Firmy zatrudniajace takich pracownikéw w celu $wiadcze-
nia ustug sprzatania czy ochrony musialy réwnocze$nie narusza¢ prawo pracy,
poniewaz byly to typowe czynnosci, ktére powinny by¢ §wiadczone w ramach
stosunku pracy, a stawki nizsze niz wynagrodzenie minimalne wskazujg na to,
ze musialy one zatrudnia¢ pracownikéw w innej formie - najczesciej na umo-
wach cywilnoprawnych'”. Umowy cywilnoprawne rozwigzywaly specyficzny
problem - z jednej strony nie byly objete wynagrodzeniem minimalnym, co
umozliwialo oferowanie bardzo niskich stawek, z drugiej zas — oferowaly pe-
wien minimalny poziom formalizacji (istnienie potwierdzenia §wiadczenia ustu-
gi), ktéry umozliwial rozliczenie si¢ przedsigbiorcy ze zleceniodawca-instytucja
publiczng. Réwnocze$nie przy cenie jako jedynym kryterium wyboru oferty
przedsiebiorcy, ktorzy chcieli wygraé przetarg, musieli narusza¢ prawo pracy.
W przeciwnym wypadku nie byliby w stanie zaoferowa¢ stawek, ktére umoz-
liwityby im wygranie przetargu. Bioragc pod uwage role zaméwien publicznych
w gospodarce, nalezy podejrzewac, ze zjawisko to moglo nastepnie ,,rozlewac si¢”
na zachowania podmiotéw gospodarczych, motywujac je do tego rodzaju konku-
rencji kosztowej. Naruszanie prawa pracy w firmach $wiadczacych zlecone ustugi
na rzecz podmiotéw publicznych stalo si¢ przedmiotem skandali publicznych,
w tym najglosniejszym - z udzialem pracownikéw firmy sprzatajacej Uniwersy-
tet Adama Mickiewicza oraz Sad Okregowy w Poznaniu'.

Po drugie, oprocz wybierania przez urzednikéw ofert posrednio zaklada-
jacych naruszanie prawa pracy, poprzez decentralizacje struktur zarzadczych
i rozbijanie jednosci pracownikéw moglo prowadzi¢ to do ograniczania kosz-
tow pracy w sposob posredni. Strategia komplikowania struktur zarzadzania
moze zmierza¢ do ograniczenia kosztéw pracy w sposéb §wiadomy (rozbijanie
struktur przedsiebiorstw majace miejsce w $wiecie zachodnim od lat 70. ma na
celu m.in. utrudnienie pracownikom samoorganizacji), cho¢ w wypadku para-
dygmatu taniego panstwa nic nie wskazuje na to, ze byto to jedno z zalozen. Real-
nym skutkiem outsourcingu w Polsce jest jednak ,wypychanie” pracownikéw do
mniejszych firm, w ktérych czesto nie funkcjonujg zwigzki zawodowe — ze wzgle-
du na koniecznos¢ zebrania odpowiedniej liczby pracownikéw, zdeformalizowa-
ne relacje, niestandardowe formy zatrudnienia, nie§wiadomos¢ pracownikéw czy
po prostu wyrazng nieche¢ pracodawcéw do zwigzkéw. W sektorze publicznym
sg one silnie rozwiniete i maja dtugie tradycje — zwiazki zawodowe zwykle juz

148 Tbidem, s. 21; K. Duda, Outsourcing ustug..., op. cit., s. 41, 42.

4 Tbidem, s. 29-31.

%0 N. Mazur, Wyzysk sprzqtaczek. Firma zarabia krocie, ukrywa sie w Londynie i nie placi pra-
cownicom, ,Gazeta Wyborcza”, 20.08.2014.
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tam istniejg lub tez nie utrudnia si¢ ich zakfadania, co znacznie zmniejsza koszty
organizowania sie pracownikéw. Outsourcing utrudnia samoorganizowanie sie
pracownikow i przez to réwniez — posrednio ogranicza koszty pracy.

Katarzyna Duda zauwaza, ze czgste w podmiotach publicznych jest ,,mie-
szanie” pracownikow ,wlasnych” danego podmiotu z pracownikami firm ze-
wnetrznych przy wykonywaniu prostych ustug technicznych, w szczegdlnosci
sprzatania®'. Przybiera to np. taka forme, Ze ciagi komunikacyjne sg sprzatane
przez pracownikow zewnetrznych na umowach cywilnoprawnych, natomiast
sale i pokoje wladz danego podmiotu - przez pracownikéw zatrudnionych przez
podmiot na umowach kodeksowych. Takie réznicowanie statusu pracownikow,
ktérzy wykonuja zblizone czynnosci, a jednak drastycznie réznig si¢ stabilnoscia
zatrudnienia, wywoluje oczywiste watpliwosci z punktu widzenia réwnosci pra-
cownikéw. Moze réwniez wywolywa¢ ,efekt mrozacy” dla pracownikéw pod-
miotu publicznego, ktorzy bojac si¢ ewentualnego zwolnienia, moga wykazywa¢
mniejszg sktonnos¢ do podejmowania dziatan w celu poprawy warunkow wiasnej
pracy. Taka strategia réwniez wywoluje poczucie niesprawiedliwosci w pracow-
nikach firmy prywatnej, ktérzy dostrzegajac swéj nierdwny i gorszy status, moga
kierowa¢ swoja nieche¢ wobec innych pracownikéow. Bylo to szczegdlnie istotne
ze wzgledu na role uméw cywilnoprawnych w outsourcingu ustug technicznych
i brak mozliwosci organizowania si¢ pracownikéw na umowach cywilnopraw-
nych w zwigzki zawodowe (do czerwca 2015 r.) oraz wymogi dotyczace liczby
pracownikow wymaganych do zalozenia zakladowej organizacji zwigzkowe;j.

4.3.10. Skutki realizacji idei ,taniego panstwa” — panstwo jako czynnik
sprzyjajacy deformalizacji

Wydaje sie, ze cze$¢ rzadzacych miala sSwiadomosé¢, iz podmioty publiczne beda
w ramach przetargdw wybiera¢ firmy stosujace niestandardowe formy zatrud-
nienia. Proponujac reforme ustawy o finansach publicznych zaktadajaca likwi-
dacje gospodarstw pomocniczych, Zyta Gilowska jako minister i autorka reformy
zapowiedziala, ze ,kazdy jest za tym, zZeby likwidowa¢ biurokratyczne narosla na
finansach publicznych i zeby zmniejsza¢ pozaplacowe koszty pracy”'*2. Pozapta-
cowe koszty pracy mozna bylo w tym zakresie zredukowaé wylacznie poprzez
oferowanie zatrudnienia nieobjetego skladkami na ZUS, czyli uméw cywilno-
prawnych osobom dotychczas zatrudnionym na umowach kodeksowych.

31 K. Duda, Outsourcing ustug..., op. cit., s. 45, 46.
12 Z. Gilowska, WypowiedZ dla Salonu Politycznego Trojki, 29.01.2007, www.polskieradio.
pl/9/299/Artykul/210924,Zyta-Gilowska (dostep: 1.08.2019).
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Badania zlecania ustug publicznych podkreslajg istnienie relacji miedzy
rozwojem zjawiska outsourcingu a rozprzestrzenianiem si¢ umoéw niestandar-
dowych. Zamoéwienia publiczne przyczynily si¢ do wzrostu popularno$ci uméw
niestandardowych. Dawid Szescilo zauwaza, ze

w kontekscie toczacej sie w Polsce dyskusji na temat form zatrudnienia omijajgcych
stosunek pracy z jego wszystkimi gwarancjami praw pracowniczych (tzw. umowy
$mieciowe) nasuwa sie tez obserwacja, ze dla prywatnych dostawcow ustug publicz-
nych moga by¢ one jedna z gtéwnych metod obnizania kosztéw ich swiadczenia.
Zamawiajacy (podmiot publiczny) uzyskuje w ten sposdb korzy$¢ w postaci nizszej
ceny za $wiadczone ustugi, ale jest to zysk osiggany kosztem praw pracownikow?!*3,

Realizacja paradygmatu taniego panstwa zalezna byla od strategii opty-
malizacyjnych sektora prywatnego, poszukujacych mozliwosci wykorzysta-
nia wieloznaczno$ci formalnej lub wieloznacznos$ci funkcjonowania instytucji
(szukanie rozwigzan niestandardowych, wykorzystywanie luk w prawie, na-
ruszanie prawa pracy). Réwnoczesnie sektor publiczny, sktonny do korzysta-
nia z faktu stosowania tych praktyk, mogt ,rozprzestrzenia¢” je w sektorze
prywatnym poprzez ustanawianie niskiego standardu konkurencji opartej na
rozwigzaniach nieformalnych. Ten wniosek jest uprawniony, biorgc pod uwage
skale wyboru ofert z najnizszg ceng przez instytucje publiczne oraz role za-
moéwien publicznych w gospodarce, stanowigcych po 2007 r. od 8 do prawie
12% PKB. W czesci sektordw, w ktérych umowy cywilnoprawne sa szczegélnie
popularne, takich jak np. ochrona czy ustugi sprzatania, zaméwienia publiczne
stanowig powyzej 50% rynku'>*.

Zachowanie podmiotéw publicznych musialo mie¢ wiec przewazajacy wplyw
na te sektory, cho¢ precyzyjna ocena skali ich wptywu jest trudna do oszacowa-
nia. Nalezy jednak zauwazy¢ zbiezno$¢ czasowa wdrazania paradygmatu ,tanie-
go panstwa” oraz opisywanych proceséw destandaryzacji zatrudnienia i wzrostu
odsetka uméw cywilnoprawnych. Oba te zjawiska znaczgco przyspieszyly po
2005 r. Zamoéwienia publiczne nakierowane na strategie obnizania kosztow pracy
tworzyly réwniez kulture przyzwolenia i obojetnosci wobec naruszania standar-
déw pracowniczych.

W tym sensie nalezy zauwazy¢, ze implementacja zasad nowego zarzadza-
nia publicznego nie sprowadzata si¢ do ,korzystania” z dryfu instytucjonalnego
umozliwiajacego optymalizacje kosztowgq z uzyciem niestandardowych form za-
trudnienia. Podmioty publiczne przyswajaly metody dzialania sektora prywat-
nego (kontraktacja, urynkowienie, koncentracja na obnizaniu kosztéw), a przez

153 D. Szescilo, Rynek, prywatyzacja, interes publiczny..., op. cit., s. 66.
34 A. Rozwadowska, Instytucje paristwowe ltamig prawa pracownicze, ,,Gazeta Wyborcza”,
29.05.2017.

235



Rozdzial 4. Komplementarno$¢ zmian instytucjonalnych

strategie optymalizacyjne promowaly jak najostrzejsza konkurencje kosztowa
(wykorzystujaca niestandardowe formy zatrudnienia), co nastepnie promowato
wykorzystywanie tych form zatrudnienia ,,na rynku”.

Krytyczne wobec nowego zarzadzania publicznego interpretacje podkresla-
ja jego zbiezno$¢ z koncepcjami neoliberalnymi. Nowe zarzadzanie publiczne,
ukazujace sie ideologicznie jako zmierzajace do ,,uproszczenia” oraz ,,zderegulo-
wania” nadmiernie przerosnigtej biurokracji, wedlug uje¢ krytycznych w rzeczy-
wisto$ci proponuje jedynie przeksztalcenie systemu instytucjonalnego korzystne
dla okreslonych grup'. W tym sensie réwniez nowe zarzadzanie publiczne
realizuje agende doktryny neoliberalnej, ktéra prezentujac siebie jako antyeta-
tystyczna, w rzeczywistosci wykorzystuje narzedzia posiadane przez panstwo
w celu promowania urynkowienia'>¢. W Polsce przyjeto to specyficzna forme po-
sredniego promowania przez podmioty publiczne destandaryzacji rynku pracy
i korzystania z niej.

4.3.11. ,,Tanie panstwo” a unikanie winy

»Ianie panstwo” jako paradygmat polityczny zaktadalo cigcia budzetowe i ogra-
niczanie kosztéw. Zgodnie z modelem powinny mu towarzyszy¢ mechanizmy
ograniczajace odpowiedzialno$¢ polityczng wladzy. Metoda dzialania zasto-
sowana w ramach taniego panstwa zawierala wbudowane mechanizmy ,uni-
kania winy”, w duzym zakresie immunizujac wladze przed negatywna reakcja
wyborcow.

Nalezy zauwazy¢, ze promocja deformalizacji przez panstwo odbywala sig
przede wszystkim poprzez tworzenie odpowiednich naciskéw i subtelne prze-
suniecia systemu instytucjonalnego, co powodowalo powstawanie struktury
motywacji sktaniajacych do podejmowania okreslonych decyzji przez urzed-
nikéw na szczeblu innym niz centralny. Paradygmat taniego panstwa w tym
zakresie opieral si¢ na delegowaniu podejmowania decyzji do innych ciat (tu:
konkretnych podmiotéw publicznych innych niz organy centralne - urzedéw,
samorzadow itd.) oraz przerzucenia odpowiedzialnosci (tj. delegowania ko-
niecznosci podjecia szczegélowej decyzji na inny organ, przy réwnoczesnym

%5 J.-E. Lane, New Public Management, Routledge, London 2000, s. 171 i n.; T. Christensen,
P. Leegreid, Regulatory Reforms and Agencification, Stein Rokkan Centre for Social Studies, Oslo
2005, s. 9-12.

136 C. Crouch, Osobliwa nie-Smier¢ neoliberalizmu, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Mi-
kotaja Kopernika, Torun 2015, s. 93-130; P. Mirowski, Never Let a Serious Crisis Go to Waste: How
Neoliberalism Survived the Financial Meltdown, Verso, London-New York 2013, passim; D. Graeber,
Utopia regulaminéw. O technologii, tepocie i ukrytych rozkoszach biurokracji, Wydawnictwo Kryty-
ki Politycznej, Warszawa 2016, s. 46, 47.
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zawezeniu uprawnienia tego organu do podejmowania decyzji). Odbywato sig¢
to poprzez zadekretowang centralnie likwidacje gospodarstw pomocniczych
oraz pdzniejsze aktywne motywowanie podmiotéw publicznych do poszuki-
wania daleko idgcych oszczednosci budzetowych. Tanie pafistwo na poziomie
praktyki politycznej realizowane bylo przede wszystkim przez podmioty pu-
bliczne na szczeblu nizszym niz rzad.

W literaturze podkresla sie, Ze decentralizacja jest jednym z najskuteczniej-
szych mechanizmdéw unikania winy'””. Ogranicza ona i rozmywa odpowiedzial-
no$¢ za podejmowanie decyzji, ktérych krytyka moze zosta¢ skoncentrowana
nie na czynnikach strukturalnych (np. niedofinansowaniu, niewtasciwych kry-
teriach rozliczania urzedéw za dzialania itd.), lecz na poszczegélnych prak-
tykach danych urzedéw, co dodatkowo utrudnia zmiane. Interesujacym
zobrazowaniem tego zjawiska jest powstawanie licznych katalogéw ,,dobrych
praktyk” w zamoéwieniach publicznych sugerujacych, ze problem istnieje nie na
poziomie struktury motywacji oraz logiki dzialania panstwa oraz podmiotéw
publicznych, lecz wladnie na poziomie swiadomosci i praktyk poszczegoélnych
urzedéw i urzednikow'®. W specyficzny sposéb maskuje to szerszy kontekst,
niejako ,,prywatyzujac” problem.

Co wigcej, decyzje podejmowane na nizszym szczeblu sg czesto trudniejsze
do identyfikacji oraz poddawane stabszej kontroli publicznej — zaréwno ze stro-
ny rzagdowych agend kontrolnych, jak i organizacji pozarzagdowych, mediéw itd.
Nieprzypadkowo szeroko zakrojone kontrole i badania dotyczace praktyk stoso-
wania uméw cywilnoprawnych przez urzedy oraz warunkéw pracy wéréd pod-
wykonawcow sektora publicznego zaczely powstawaé dopiero w 2015/2016 r.'
W tym sensie decyzje podejmowane w decentralizowany sposéb moga przez
dluzszy czas ,,nie istnie¢” jako problem, poniewaz nie sg spotecznie uswiadamia-
ne - sygnaly o danych problemach moga réwniez nie dociera¢ do centralnych
organow decyzyjnych.

7S, Golinowska, Polityka spoteczna samorzgdow terytorialnych. Warunki lepszej efektywno-
sci, ,,Polityka Spoleczna” 2006, nr 4, s. 6, 7; C. Hood, The risk game and the blame game, ,,Govern-
ment and Opposition” 2002, nr 37(1), s. 15-37.

158 Zob. np. J. Sadowy (red.), Kryteria oceny ofert w postepowaniach o udzielenie zaméwienia
publicznego - przyktady i zastosowanie, Urzad Zamdwien Publicznych, Warszawa 2011; Fundacja
CentrumCSR.PL, Zréwnowazone zaméwienia publiczne w praktyce. Modelowe klauzule spoteczne
i Srodowiskowe, Warszawa 2014; B. Faracik, J. Szymonek, Zréwnowazone zamoéwienia publiczne
w Polsce. Mozliwosci, bariery, strategie, Fundacja Kupuj Odpowiedzialnie 2015.

1% K. Duda, Outsourcing ustug..., op. cit.; NIK, Zlecanie podstawowych zada#..., op. cit.
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4.4. Przewagi komparatywne gospodarki
4.4.1. Koszty pracy jako czynnik chronigcy przed kryzysem

Niskie koszty pracy i elastyczno$¢ rynku pracy byly jedng z przyczyn zachowa-
nia, a nawet wzrostu konkurencyjnosci oraz atrakcyjnosci inwestycyjnej Polski
po 2007 r.'*® W warunkach duzej konkurencji dla wielu przedsiebiorstw ,naj-
prostszym [...] sposobem, by utrzymac si¢ na powierzchni, byto obnizanie ptac
i pozaplacowych kosztow pracy”®'. Role taniej i elastycznej pracy widaé np. w po-
radniku dla inwestoréw wydawanym przez Polska Agencje¢ Informacji i Inwesty-
cji Zagranicznych, w ktérym mozemy przeczytaé, ze:

jest kilka czynnikow wyjasniajagcych odpornosc Polski na europejski kryzys w ostatnich
latach. Polska jest konkurencyjna i bardzo atrakcyjna jako miejsce produkcji. Producen-
ci majg nieograniczony dostep do catosci europejskiego rynku i cieszg sie poprawiajaca
infrastrukturg. Koszty pracy, choé rosna, sg wciaz niskie i stanowig jedynie utamek po-
ziomu zachodnioeuropejskiego, cho¢ jakos$¢ i co a tym idzie — produktywnos¢ polskich
pracownikdw — stale sie poprawia, czynigc Polske jednym z najbardziej konkurencyj-
nych panstw w Europie. Wysoka elastycznos¢ polskiej gospodarki jest kolejnym istot-
nym atutem. Pracodawcy i pracownicy moga dochodzi¢ do kompromiséw skutkujacych
w obnizaniu kosztéw pracy, zamiast wzrostu bezrobocia. Firmy moga dostosowywac
swoje cykle produkcyjne w sposéb umozliwiajgcy przetrwanie trudnej sytuacji gospo-
darczej i rozwija¢ sie szybko, gdy warunki ekonomiczne sg bardziej sprzyjajace [...]*¢.

4.4.2. Niskie koszty pracy i wykorzystywanie niestandardowych form
zatrudnienia

Przewaga komparatywna przedsigbiorstw w zaleznej gospodarce rynkowej sg ni-
skie koszty pracy. Wykorzystywanie niestandardowych form zatrudnienia oraz
naruszanie prawa pracy te koszty obniza, co pozwala na stwierdzenie, ze dziala-
nia te pozostaja w zgodzie z przewagami komparatywnymi polskiej gospodarki.

Wyjasnia to, dlaczego konwersja umoéw terminowych i cywilnoprawnych
oraz dryf w regulacjach zatrudnienia, ktére s3 przejawami pewnej dezintegracji

160 B. Leven, The impact of global recession on FDL..., op. cit., s. 60-66; T. Napiorkowski, Zmiany
atrakcyjnosci Polski dla zagranicznych inwestoréw w kontekscie globalnego kryzysu, w: M.A. Weresa
(red.), Polska. Raport o konkurencyjnosci 2015. Innowacje a pozycja konkurencyjna polskiej gospo-
darki w latach 2007-2014, Oficyna Wydawnicza Szkoly Gléwnej Handlowej w Warszawie, Warsza-
wa 2015, s. 113-133.

161 1, Podkaminer, Europa Srodkowo-Wschodnia w putapce integracji, w: J. Kutyta, M. Sutowski
(red.), Wschdd przylgczony. Integracja i transformacja Europy po 1989, Instytut Studiéw Zaawanso-
wanych, Warszawa 2015, s. 30.

12 Polska Agencja Informacji i Inwestycji Zagranicznych, Why Poland?, Warszawa 2012, s. 8.
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otoczenia instytucjonalnego, nie wplynely negatywnie na wyniki gospodarcze
Polski. Polscy przedsigbiorcy w inny sposob realizujg swoje zyski i na czym in-
nym buduja swojg przewage. W koordynowanych i liberalnych gospodarkach
rynkowych rozpad struktur instytucjonalnych negatywnie wptynalby na wyniki
gospodarcze, poniewaz w tych gospodarkach formalne reguly rozwiazuja proble-
my koordynacyjne i umozliwiaja przedsiebiorcom oraz pracownikom maksyma-
lizowanie wlasnej produktywnosci poprzez utatwianie dokonywania stopniowych
lub radykalnych innowacji. W zaleznej gospodarce rynkowej, jaka jest Polska, dryf
zatrudnienia standardowego oraz konwersja uméw terminowych i cywilnopraw-
nych umozliwia dalsze obnizanie kosztéw pracy oraz wyostrzanie dominujacych
przewag komparatywnych firm oraz — szerzej — calej polskiej gospodarki.

O ile wiec przedsigbiorstwa w koordynowanych i liberalnych gospodarkach ryn-
kowych, dzialajace w warunkach koniecznosci osiggania przewag komparatywnych
w innowacjach (stopniowych lub radykalnych), sa nastawione na realizowanie tych
innowacji, o tyle polscy przedsigbiorcy beda dokonywa¢ ,,innowacji” przede wszyst-
kim poprzez rozmaite strategie obnizania kosztéw pracy. Dokonanie konwersji
umow terminowych i cywilnoprawnych jest rodzajem ,,innowacji kosztowej”, po-
niewaz efektywnie obnizylo koszty dziatalnosci polskich firm i zwigkszylo ich kon-
kurencyjnos¢. To stwierdzenie prowadzi nas réwniez do paradoksalnego wniosku,
ze elementem ,instytucjonalnej przewagi komparatywnej” Polski jest stabo$¢ in-
stytucjonalna, polegajaca na polaczeniu wieloznacznosci funkcjonowania instytucji
(umozliwiajacej dryf zatrudnienia standardowego) oraz wieloznacznosci regulacji
formalnych (umozliwiajacej daleko idacg konwersje uméw terminowych i cywilno-
prawnych). W tym podrozdziale chcialbym zaja¢ si¢ poszczegdlnymi problemami
zwigzanymi z relacjg przewagi komparatywnej polskiej gospodarki do dryfu oraz
konwersji, tzn.: zagadnieniem ,wypaczania” konkurencji i zgodnosci tych strategii
ze strukturg motywacji; kwestia wynagrodzenia minimalnego i jego wptywu na go-
spodarke rynkowsa zalezna; problemem kapitatu zagranicznego, szkolnictwa zawo-
dowego oraz zbiorowych stosunkéw pracy.

4.4.3. Konwersja i dryf jako czynniki promujace konkurencyjnos¢
opartg na niskich kosztach pracy

Jak pamietamy, efektywne polityki publiczne nastawione na wzrost gospodarczy
w konkretnych modelach gospodarczych muszg by¢ ,,zgodne ze strukturg moty-
wacji” (ang. incentive compatible)'®.

163 P.A. Hall, D.W. Soskice, An Introduction to Varieties of Capitalism, w: eidem (red.), Varieties
of Capitalism: The Institutional Foundations of Comparative Advantage, Oxford University Press,
Oxford-New York 2001, s. 46.
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Wspominany na poczatku tego rozdzialu art. 22 kodeksu pracy, zakazujacy
zastgpowania umow o prace umowami cywilnoprawnymi, ma na celu ,,zapobie-
ganie nieuczciwej konkurencji przedsigbiorcow™'**. Mozna tu szerzej powiedzie¢
o calym prawie pracy. Sensem artykutu jest, aby rozwigzania tworzone przez
prawo pracy byly normatywng rama odniesienia typowego stosunku pracy i za-
pobiegaly , konkurencji” opierajacej si¢ na poszukiwaniu sprzecznych z prawem
lub normatywnymi zalozeniami strategii obnizania kosztow. Wykorzystywanie
niestandardowych form zatrudnienia oraz naruszanie prawa pracy jako celowe
strategie obnizania kosztéw pracy godza w pracodawcow, ktdrzy zatrudniaja
pracownikow w sposob zgodny z regulacjami, zmniejszajac ich relatywng atrak-
cyjnoé¢ rynkowa. Z punktu widzenia ksztaltowania motywacji ekonomicznych
masowe wykorzystywanie umoéw niestandardowych moze prowadzi¢ do samo-
napedzajacej si¢ dynamiki, w ktdrej uczciwi pracodawcy sg ,karani” za prze-
strzeganie prawa pracy poprzez to, ze muszg oferowaé wyzsze koszty produktéw
i ustug. Wida¢ to na przykladzie podwykonawcéw sektora publicznego. W prze-
targach czesto wygrywaly oferty przewidujace warunki, ktére naruszaty nor-
matywny model regulacji stosunkéw pracy. Przedsiebiorstwu zatrudniajagcemu
osoby w sposob zgodny z trescig i celem regul formalnych trudno byloby wygra¢
taki przetarg i w rezultacie mogloby okazac¢ sie stratne. Przedsiebiorstwo takie,
aby wygrac przetarg w przysztosci, musiatoby wdrozy¢ ,,innowacje” stosowane
w pozostalych firmach, polegajace na naruszaniu przepiséw prawa pracy. Przy-
pomina to zjawisko lock-in w odniesieniu do tworzenia si¢ mechanizmu kom-
plementarnosci - logika konkurencji kosztami pracy ,,rozszerzana” jest na inne
sfery poprzez tworzenie motywacji do poszukiwania rozmaitych strategii obni-
zania kosztoéw pracy, rowniez opartych na dzialaniach sprzecznych z prawem.

Jest to szczegdlnie istotne z tego wzgledu, ze polskie regulacje zatrudnie-
nia w kontekécie migdzynarodowym nie sg bardzo elastyczne w sensie formal-
nym, przez co firmy mogg mie¢ dodatkowa motywacje do ich ,,uelastyczniania”.
Roéwnoczesnie regulacje charakteryzuja sie licznymi wieloznacznosciami, kto-
re umozliwiajg ich nieformalne ,uelastycznianie” - stabymi mechanizmami
nadzoru, stabymi mechanizmami egzekwowania sankcji, istnieniem licznych
niejasnosci, takich jak granica miedzy pracowniczym a cywilnoprawnym za-
trudnieniem czy tez mozliwo$¢ stosowania uméw cywilnoprawnych w agencjach
pracy tymczasowej. Eksploatowanie tych wieloznacznosci pozwala na wdraza-
nie ,innowacyjnych” strategii obnizajacych koszty pracy - wykorzystywanie
niestandardowych form zatrudnienia, naruszenia prawa pracy, synergie nie-
formalnosci, takie jak wspomniane umowy cywilnoprawne w agencjach pracy
tymczasowej. Te strategie wplywaja na podstawowa logike konkurencyjnosci.

164 A M. Swiqtkowski, Cywilnoprawne zatrudnienie..., op. cit., s. 56.
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Ostatecznie firmy konkurujg miedzy sobg na poziomie podstawowym czynni-
kami, ktdre sg z perspektywy gospodarki konkurencyjne (liberalne gospodarki -
radykalnymi innowacjami; koordynowane - stopniowymi; zalezne — kosztami
pracy). W tym znaczeniu dryf w regulacjach zatrudnienia standardowego mogt
przyczyniaé sie do rozprzestrzeniania si¢ strategii nastawionych na obnizanie
kosztéow pracy i - dalej — wykazywa¢ komplementarnos¢ wobec przewag kompa-
ratywnych polskiej gospodarki.

4.4.4. Wzrost wynagrodzenia minimalnego a przewaga komparatywna

Opisany powyzej problem wida¢ réwniez w bardziej szczegdtowej analizie skut-
koéw presji na wynagrodzenie minimalne. Przedstawiciele ekonomii instytucjo-
nalnej dostrzegaja, ze pracodawcy maja kilka drog (ang. channels) dostosowania
do zwiekszajacego sie wynagrodzenia minimalnego'®. Podstawowg sg dzialania
koncentrujace si¢ na wzroscie produktywnosci — zwigkszanie wynagrodzenia
minimalnego zmusza pracodawcéw do poszukiwania wzrostéw produktywno-
$ci pracy, aby zrekompensowacé wyzsze jej koszty'®®. Moze si¢ to odbywa¢ po-
przez bardziej racjonalne zarzadzanie praca, reorganizacje, narzucenie wyzszych
norm pracy, inwestowanie w pracownikéw po to, aby zwigkszy¢ ich kompetencije,
zwiekszanie kapitalochtonnosci produkeji lub tez poszukiwanie innych przewag
przedsigbiorstwa (np. opartych na nowych, innowacyjnych produktach). Stagnu-
jace lub malejace wobec produktywnosci wynagrodzenia moga powodowac, ze
pracodawcy nie beda widzie¢ potrzeb reorganizacji przedsigbiorstw czy wymia-
ny parku maszynowego, poniewaz stopy zwrotu pozostang takie same. W tym
sensie polityka nastawiona na zwiekszanie wynagrodzenia minimalnego moze
by¢ widziana jako wsparcie dla procesu Schumpeterowskiej ,,tworczej destruk-
cji™%, a nawet — jako polityka wspierania innowacyjnosci, zmuszajaca przedsie-
biorcéw do poszukiwania nowych sposobéw wzrostu produktywnodci'e®.
System instytucjonalny w Polsce ,,odwraca” wystepowanie tego typu skut-
kéw polityki zwiekszania wynagrodzenia minimalnego ze wzgledu na szerokie

1 B.T. Hirsch, B. Kaufman, T. Zelenska, Minimum Wage Channels of Adjustment, 1ZA
Discussion Paper nr 6132, Bonn 2013.

166 1. Schmitt, Why Does the Minimum Wage Have No Discernible Effect on Employment?, Cen-
ter For Economic and Policy Research, Washington 2013, s. 16, 17; B.E. Kaufman, Institutional eco-
nomics and the minimum wage: Broadening the theoretical and policy debate, ,Industrial and Labor
Relations Review” 2010, t. 63, nr 3, s. 427-453.

17 A. Kleinknecht, Is labour market flexibility harmful to innovation?, ,,Cambridge Journal
of Economics” 1998, t. 22, nr 3, s. 387-396.

18 A. Kleinknecht, F.N. van Schaik, H. Zhou, Is flexible labour good for innovation? Evidence
from firm-level data, ,Cambridge Journal of Economics” 2014, nr 38(5), s. 1207-1219; N. Smith,
Want innovation? Try raising minimum wages, ,BloombergView”, 23.11.2015.
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mozliwosci obnizania kosztéw pracy poprzez wykorzystywanie rozwigzan nie-
standardowych lub sprzecznych z prawem. W sytuacji, w ktérej system bylby
szczelny, pracodawcy, ktérym nie udatoby si¢ osiagnac lepszej produktywnosci
pracy lub przestawi¢ na bardziej kapitalochlonne rozwigzania, po prostu upa-
dliby. W warunkach licznych wieloznacznosci formalnych oraz wieloznacznosci
funkcjonowania instytucji pracodawcy moga dostosowywac si¢ do wzrostow wy-
nagrodzenia minimalnego poprzez ucieczke od niego — poszukiwanie rozwigzan
nieformalnych lub sprzecznych z prawem. W pewnym przewrotnym sensie wzro-
sty wynagrodzenia minimalnego wspierajg wigc ,,innowacyjne” zachowania w go-
spodarkach rynkowych zaleznych, tj. promuja poszukiwanie metod obnizania
kosztéw pracy poprzez wykorzystywanie niestandardowych form zatrudnienia.

Dodatkowo pozytywne efekty zwigkszania wynagrodzenia minimalnego s3
ostabione przez strukture polskich polityk rynku pracy, nastawionych na sub-
sydiowanie wynagrodzen pracownikéw, co powoduje, ze pracodawcom nieko-
niecznie oplaca si¢ produktywnie wykorzystywac ich prace.

4.4.5. Polityki rynku pracy a przewaga komparatywna

Reformy polityk rynku pracy dokonywane przez rzagd PO-PSL réwniez wspie-
raly utrzymywanie konkurencyjnosci opartej na niskich kosztach pracy. Pre-
ferowane przez rzad aktywne polityki rynku pracy - dofinansowania dla stazy
pracowniczych, subsydiowanie wynagrodzen oraz zachety do zakladania dzia-
talnosci gospodarczej — skoncentrowane byly przede wszystkim na dzialaniach
majacych na celu obnizenie kosztow pracy dla pracodawcéw. Joanna Tyrowicz
zauwaza, ze w rzeczywistosci gospodarczej dotknietej skutkami kryzysu eko-
nomicznego, w ktdrej przede wszystkim brakuje popytu na prace, instrumenty
te wywoluja specyficzne konsekwencje'®. Dofinansowanie stazy oraz subsydio-
wanie wynagrodzen umozliwia pracodawcom otrzymanie pracy za duzo nizsza
(nierynkowa ceng), co powoduje, Ze pracodawcy nie majg motywacji do efektyw-
nego wykorzystywania pracy §wiadczonej przez pozyskanych w ten sposéb pra-
cownikow. Zachety do zakladania dzialalnosci gospodarczej, oprocz tego, ze s3
drogie i trudno oczekiwa¢, by niedoswiadczeni na rynku przedsiebiorcy radzili
sobie lepiej w warunkach gospodarczego oslabienia od tych, ktérzy juz na nim
dzialaja'”®, przyczyniajg sie rowniez do powstawania pozornego samozatrudnie-
nia, gdzie dziatalno$¢ gospodarcza jest substytutem pracy etatowe;j.

1 B. Godustawski, Pogromczyni mitow pracowniczych. Wywiad z Joanng Tyrowicz, ,,Puls Biznesu”,
22.06.2015, https://www.pb.pl/pogromczyni-mitow-pracowniczych-796911 (dostep: 1.08.2019).

170 Instrument ten pozostawal najdrozszym, obok doposazania miejsc pracy, sposrod istnieja-
cych aktywnych polityk rynku pracy. Zob. Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej, Efektywnos¢
podstawowych form aktywizacji zawodowej realizowanych w ramach programéw na rzecz promocji
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Pasywne polityki rynku pracy rowniez wspieraly niskie koszty pracy oraz ob-
nizaly sile przetargowa pracownikéw. Taki efekt byl wywotywany zaréwno przez
bardzo niska dostepnos¢ zasitkow dla bezrobotnych, jak i wydtuzenie wieku eme-
rytalnego, ktére — mimo ze prawdopodobnie konieczne z punktu widzenia dtu-
gofalowej stabilno$ci systemu emerytalnego — zwiekszalo konkurencje na rynku
pracy ze wzgledu na koniecznos¢ dtuzszego pozostawania na tymze rynku.

4.4.6. Kapital zagraniczny w kontekscie destandaryzacji zatrudnienia

Atrakcyjno$¢ inwestowania w Polsce jest uwarunkowana przede wszystkim wy-
stepowaniem relatywnie dobrze wyksztalconej i taniej sity roboczej. Biorac pod
uwage, ze stabosci regulacji zatrudnienia oraz nieformalnosci polskiego rynku
pracy przyczyniaja si¢ do jeszcze wigkszego obnizenia tych kosztow, nalezy po-
stawic teze, Ze sa one elementem przewagi komparatywnej Polski.

Stabosci instytucjonalne regulacji zatrudnienia sg niekiedy strategicznie wy-
korzystywane przez zagraniczne firmy w ich dzialalnosci. Dysponujemy na to
ograniczonymi, ale istniejacymi potwierdzeniami empirycznymi. Malgorzata
Maciejewska w ramach swoich badan etnograficznych zauwaza np., Ze specjalne
strefy ekonomiczne, w ktorych inwestowali gléwnie przedsigbiorcy zagraniczni,
byty rodzajem pola doswiadczalnego, gdzie testowano i na masowg skale wyko-
rzystywano rozne ekstremalnie elastyczne i nastawione na obnizanie kosztow
formy pracy oraz rozwigzania (kontrakty terminowe zawierane na bardzo dlugi
czas; umowy cywilnoprawne zawierane z agencjami pracy tymczasowej; praca
na czarno; naduzywanie i nieoplacanie nadgodzin itd.)"”!. Zarysowany przez Ma-
ciejewska obraz dobrze pokazuje ,,innowacyjny” charakter destandaryzacji form
zatrudnienia, w ktérych szuka si¢ luk regulacyjnych i kreatywnie faczy si¢ wie-
le rodzajéw niestandardowosci (np. wykorzystuje krétkoterminowe, odnawiane
co miesigc umowy cywilnoprawne w ramach umoéw z agencjami pracy tymcza-
sowej). Dominik Owczarek i Agata Chelstowska w swoim case study pokazuja

zatrudnienia, tagodzenia skutkéw bezrobocia i aktywizacji zawodowej w latach 2009-2013, War-
szawa 2010-2014. Efekty prozatrudnieniowe tych programéw nalezy jednak ocenia¢ pozytywnie.
M. Maksim, Efektywnos¢ aktywnych programéw rynku pracy - wyniki bada# ilosciowych, w: Z. Wi§-
niewski, K. Zawadzki (red.), Efektywnos¢ polityki rynku pracy w Polsce, WUP-UMK, Torun 2011,
s. 136-166; Z. Wisniewski, E. Dolny, B. Jaskdlska, M. Maksim, D. Sliwicki, M. Wojdylo-Preisner,
D. Zawadzki, Efektywnos¢ aktywnej polityki rynku pracy w Swietle badan empirycznych, Centrum
Rozwoju Zasobéw Ludzkich, Torun 2011, passim.

I M. Maciejewska, Zmeczone ciata i bezcenne produkty. Warunki pracy kobiet w specjalnej
strefie ekonomicznej przemystu elektronicznego, Biblioteka Online Think Tanku Feministycznego
2012, s. 20-28; takze: eadem, Exhausted bodies and precious products: women’s work in a Special
Economic Zone for the electronics industry in Poland, ,,Work Organisation, Labour & Globalisation”
2012,t.6,nr2,s. 94-112.
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z kolei, w jaki sposob korporacja Amazon wykorzystywala réznicowanie rodza-
jow umoéw jako metode zarzadzania, dyscyplinowania oraz obnizania kosztow
pracy pracownikéw wykonujacych te samg prace (umowy na czas nieokreslony,
na czas okreslony, umowy cywilnoprawne, umowy z agencjami pracy tymcza-
sowej), a takze podejmowata dzialania majgce na celu utrudnianie wykorzysty-
wania swoich uprawnien przez cz¢$¢ niepostusznych pracownikéw, de facto na
granicy lub z naruszeniem przepiséw prawa pracy (np. zniecheca ich do korzy-
stania z L4 lub zglaszania wypadkdow)'”2.

4.4.7. Zagadnienie szkolnictwa zawodowego a przewaga komparatywna

W koordynowanych lub liberalnych gospodarkach rynkowych naduzywanie
umoéw niestandardowych wywotatoby diugofalowo negatywne skutki gospo-
darcze ze wzgledu na obnizenie skionnosci do ponoszenia nakladéw na pra-
cownikéow (w wypadku gospodarek liberalnych) lub obnizenie sklonnosci do
ponoszenia nakladéw na pracownikéw oraz nierozwigzanie problemu ,,pokusy
naduzycia” w relacjach miedzy przedsigbiorcg a pracownikiem (w wypadku go-
spodarek koordynowanych). Naduzywanie uméw terminowych i cywilnopraw-
nych nie wywoluje jednak takich konsekwencji w wypadku zaleznej gospodarki
rynkowej, poniewaz zrodta wzrostu tych gospodarek tkwig w obnizaniu kosz-
téw pracy.

Wyraznie wida¢ to w Miedzynarodowym Badaniu Kompetencji Oséb Doro-
stych (PIAAC) i jego kontynuacjach (postPIA AC), ktdre pokazuja, ze pracownicy
posiadajacy umowy niestandardowe wykonywali w Polsce zblizone zadania co
pracownicy standardowi. Brak réznic we wskaznikach niezaleznosci sugeruje,
ze pracownicy wykonywali zblizone zadania do pracownikéw standardowych
i ze w zwigzku z tym ich praca miala etatowy i zasadniczo podporzadkowany
pracodawcy charakter'””. Wyniki badan réwnocze$nie potwierdzaja, ze pracow-
nikom pracujacym na umowach niestandardowych znacznie rzadziej organizuje
sie szkolenia zawodowe. Stosunkowo najlepsza jest sytuacja pracownikéw na czas
okreslony, natomiast najmniej szkolen oferuje si¢ pracownikom na umowach cy-
wilnoprawnych (0,55 mniej osobom na umowach zlecenie; ok. 0,7 mniej pracow-
nikom na umowach o dzielo'™).

Atmosfera tymczasowosci i naduzywanie umoéw niestandardowych w od-
niesieniu do tych samych kategorii pracownikéw pokazuja, ze pracodawcy wy-
korzystuja je do obnizania kosztow. Skraca to perspektywe czasowa zaréwno

72 D. Owczarek, A. Chelstowska, Amazon po Polsku. Warunki pracy i stosunki z pracownika-
mi, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2016, s. 56-65.

17 M. Palczyniska, Rodzaj umowy o prace..., s. 16-17.

7 Analizuje tutaj dane skorygowane.
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-0,69
-0,8
-0,78
0,9 -0,82
1 -0,93
na czas okreslony zlecenie dzieto bez umowy inne

B nieskorygowane  @skorygowane

Woykres 29. Roznica w uczestnictwie pracownikow posiadajacych rézne rodzaje umow niestan-
dardowych w szkoleniach organizowanych przez pracodawce w ciggu ostatnich 12 miesiecy
w stosunku do pracownikéw zatrudnionych na czas nieokreslony (jednostka —jedno szkolenie)

Zrédto: dane, obliczenia oraz skorygowanie danych ze wzgledu na niepetng realizacje proby: M. Palczyriska,
Rodzaj umowy o prace..., op. cit., s. 17, na podstawie danych postPIAAC (inny sposob prezentacji danych).
Jednostka miary jest tu jedno szkolenie rocznie, tj. osoby pracujgce na czas okreslony biorg udziat
w 0,28 mniej szkoleniu, osoby na umowach zlecenia w 0,55 szkoleniu mniej rocznie itd.

pracodawcow, ktorzy nie chcg ponosi¢ wydatkéw na szkolenia pracownikow
traktowanych jako przygodnych, jak i pracownikéw, ktorzy nie czujg si¢ zwigzani
z konkretnym zakladem pracy i mniej chetnie zainwestuja czas w szkolenia, kto-
re przydadzg si¢ w konkretnym zakladzie pracy. Nie ma to jednak dtugofalowego
negatywnego efektu na wzrost gospodarczy, poniewaz przewagi komparatywne
polskiej gospodarki tkwig w niskich kosztach pracy, ktdre sg dzigki naduzywaniu
umow niestandardowych dodatkowo obnizane.

4.4.8. Zbiorowe stosunki pracy a przewaga komparatywna

Na ewolucje zbiorowych stosunkéw pracy wplywaty dwie formy przemian - dryf
w regulacjach zatrudnienia, ktéry zmniejszal mozliwosci wstepowania pracow-
nikéw do zwigzkow zawodowych, a takze dryf w regulacjach zbiorowych stosun-
koéw pracy.

Dryf zatrudnienia standardowego ograniczal dostep do zwigzkéw zawodo-
wych zaréwno w wymiarze faktycznym, jak i prawnym. Osoby majace ciagle
odnawiane umowy na czas okreslony, mimo formalnego prawa zrzeszania sie,
mogly obawiac si¢ wstepowania do zwigzkéw zawodowych ze strachu przed tym,
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ze nie zostanie z nimi zawarta kolejna umowa'”>. Natomiast osoby pracujace na
umowach cywilnoprawnych oraz samozatrudnione nie mogty (az do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. K 1/13) zaktada¢ zwigzkéw zawodowych ani
wstepowac do nich. Dryf oslabil wiec potencjal zwigzkéw zawodowych, szcze-
golnie ze niestandardowe formy zatrudnienia dotykaly najgorzej zarabiajacych
i najmtodszych pracownikéw. Ostabianie zwigzkéw zawodowych réwnoczes-
nie przyczynialo si¢ do samego dryfu, poniewaz niewystepowanie zwigzku za-
wodowego w miejscu pracy jest skorelowane z czestszymi naruszeniami prawa
pracy. Zwiazki zawodowe staraly si¢ wylobbowa¢ zmiany w prawie rozszerzaja-
ce uprawnienie do wstepowania do nich réwniez na pracownikéw niestandar-
dowych', a po porazce tych inicjatyw OPZZ w 2013 r. skierowal wniosek do
Trybunatlu Konstytucyjnego w tej sprawie, zarzucajac polskim rozwigzaniom
niezgodno$¢ z Konstytucjg oraz Konwencja z San Francisco dotyczaca wolnosci
zwigzkowej i ochrony praw zwigzkowych z 1948 r. W czerwcu 2015 r. Trybunat
Konstytucyjny w wyroku o sygn. K 1/13 stwierdzil niezgodno$¢ z Konstytucja
przepiséw ustawy o zwigzkach zawodowych w zakresie, w jakim ograniczaly one
prawo do zakladania i wstepowania do nich do pracownikéw w rozumieniu ko-
deksu pracy. Ustawa implementujgca wyrok zostata uchwalona dopiero w lipcu
2018 r., a jej postanowienia weszly w zycie 1 stycznia 2019 r."”’

Drugim aspektem dryfowych wydarzen komplementarnych wobec prze-
wag komparatywnych byl dryf regulacji zbiorowych stosunkéw pracy. Niewy-
stepowanie negocjacji zbiorowych na skale branzowg oraz przewaga negocjacji
zbiorowych na poziomie zakladu sprawialy, ze ze zbiorowych stosunkéw pracy
znikal element zwigzany z ochrong konkurencji'’®. Negocjacje zbiorowe prowa-
dzone na poziomie branzy mie¢dzy zwigzkiem zawodowym a organizacja pra-
codawcow zrzeszajaca przedsiebiorcéw z tej branzy umozliwiaja ,narzucenie”
warunkéw okreslonego rodzaju (np. zasady wynagradzania, szkolen itd.) na
wszystkie przedsiebiorstwa w danej branzy, bez szkody dla konkurencyjnosci
pojedynczego zakladu. Umozliwia to rozwigzywanie glebszych probleméw bu-
dujacych komplementarne przewagi konkurencyjne oparte na strategiach innych

17> J. Wratny, Elastyczne formy zatrudnienia..., op. cit., s. 25.

76 W 2011 r. ,Solidarno$¢” zawnioskowala do Swiatowej Organizacji Pracy w tej sprawie
i w2012 r. SOP wydala zalecenia do Polski wskazujace na koniecznos¢ rozszerzenia prawa do koali-
¢ji na pracownikéw niestandardowych. Zob. International Labour Organistation, Complaint against
the Government of Poland presented by the National Commission of the NSZZ “Solidarnosc”, sprawa
nr 2888, 2012, s. 1066-1087.

177 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o zmianie ustawy o zwigzkach zawodowych oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. z 2018 r. poz. 1608.

78 G. Gozdziewicz, Ukfady zbiorowe pracy jako podstawowy instrument dziatalnosci zwigz-
kéw zawodowych, w: A. Wypych-Zywicka, M. Tomaszewska, J. Stelina (red.), Zbiorowe prawo pracy
w XXI wieku, Fundacja Rozwoju Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2010, s. 93, 94.
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niz ograniczanie kosztéw pracy. Brak tego rodzaju koordynacji sprawia, ze dla
pracodawcow jakiekolwiek negocjacje zbiorowe stajg si¢ elementem groznym dla
ich konkurencyjnosci, poniewaz przyczyniaja sie¢ do zwiekszania kosztéow ich
dzialalnosci. Co wigcej, brak negocjacji branzowych powoduje, ze pracodawcy
oczekujg od zwiazkéw zawodowych rezygnacji z roszczen o poprawe warunkow
pracy oraz przyjecia wspolodpowiedzialnosci za zarzadzane przedsiebiorstwo'”.
Powoduje to, ze zwigzkom trudno jest wypelnia¢ swoja role reprezentantéw in-
teresow pracowniczych.

Oba rodzaje dryfu pozostawaly komplementarne z polskimi przewagami
komparatywnymi polegajacymi na niskich kosztach pracy. Obecno$¢ zwigzkow
zawodowych oraz negocjacje zbiorowe na poziomie wyzszym niz przedsiebior-
stwo (np. sektorowe lub ogélnokrajowe) pozytywnie wplywaja na wynagrodze-
nia pracownikow®’. Dryf utrudnial samoorganizacj¢ partneréw spotecznych
(zaréwno pracodawcéw, jak i pracownikéw), umozliwiajac rownoczesnie wdra-
zanie strategii opartych na niskich kosztach pracy oraz miedzyzakladowe kon-
kurowanie niskimi kosztami pracy. Branzowe negocjacje zbiorowe utrudnilyby
konkurowanie zakladéw dzialajgcych w danej branzy miedzy sobg, ustanawiajac
wspolne reguly, ktére moglyby przyczyni¢ sie do zwigkszenia tych kosztow.

4.5. Kultura organizacyjna polskich przedsi¢biorstw

4.5.1. Tozsamos$¢ polskiej kultury organizacyjnej

Kulture organizacyjng definiuje si¢ jako ,,system nieformalnie utrwalonych w $ro-
dowisku spolecznym wzoréw myslenia i dzialania, majacych znaczenie dla reali-
zacji formalnych celéw organizacyjnych™®'. Najbardziej wplywowsa interpretacja
polskiej kultury organizacyjnej pozostaje teza Janusza Hryniewicza o ,kulturze
folwarcznej”. Glosi ona, ze polska kultura organizacyjna wykazuje silne cechy
»dlugiego trwania” wobec wzorcéw uformowanych ok. XVI w. wraz z powstaniem
folwarku. Mimo zniesienia panszczyzny w XIX w. oraz industrializacji w XX w.
cechy charakterystyczne dla folwarcznych relacji organizacyjnych przetrwaty. PRL

zdaniem Hryniewicza w gruncie rzeczy utrwalil feudalny model zarzadzania'®,

17 P. Czarnecki, Bariery prawne..., op. cit., s. 115-130.

180 1. Magda, D. Marsden, S. Moriconi, Lower coverage but stronger unions? Institutional chan-
ges and union wage premia in Central Europe, ,Journal of Comparative Economics” 2016, nr 44(3),
s. 638-656.

181 C. Sikorski, Kultura organizacyjna, wyd. 2 poprawione, C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 4.

182 A. Sitko-Lutek, Kultura organizacyjna okresu transformacji, ,Ekonomika i Organizacja
Przedsigbiorstwa” 2005, nr 12, s. 67-72. Zob. takze: L. Zbiegien-Maciag, Kultura organizacyjna.
Identyfikacja kultur znanych firm, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1999, s. 126-129.
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ktéry odziedziczyta IIT RP™. Wytworzylo to odmienne, ale komplementarne
wobec siebie wzorce zachowan po stronie kierownikéw/przedsiebiorcéw/praco-
dawcéw oraz chlopéw/pracownikow. Kierownikéw charakteryzuja metody zarza-
dzania oparte na dyskrecjonalnej wladzy, autorytaryzmie, paternalizmie i przez
to — intuicjonizmie; po stronie pracownikéw reakeja jest brak odpowiedzialnosci
za podejmowang prace oraz potrzeba silnej regulacji wtasnych zachowan w pracy.
Wywolalo to zdaniem Hryniewicza wiele konsekwencji. Po pierwsze, w zakresie
regulacji stosunkéw pracodawca-pracownik powoduje to sktonnos¢ do niskiego
poziomu formalizacji'**, dyskrecjonalnosci wladzy, silnego ,,uosobowienia” relacji
i niskiego poziomu dystansu. Po drugie, spowodowalo to silng ingerencje orga-
nizacji ekonomicznych w Zycie pracownikéw i niski poziom funkcjonalnego od-
dzielenia przedsiebiorstw od innych sfer zycia, wyrazajaca sie np. koncentracja
wiadzy politycznej, administracyjnej i sadowniczej w folwarku; organizowaniem
zycia polityczno-spoleczno-kulturalnego pracownikom przez peerelowskie przed-
sigbiorstwa; dominacjg rodzinnych przedsigbiorstw i totalizacja Zycia przez prace
w okresie potransformacyjnym. Po trzecie, w zakresie kreatywnosci i inicjatywy
pracownikéw spowodowalo to ttumienie i podejrzliwo$¢ wobec inicjatywy i kre-
atywnosci oraz idacg za tym apati¢ pracownikéw. Po czwarte, w zakresie stosun-
ku do pracy zwigzane jest to z kulturowo-spofeczno-prawna pozycja pracy jako
przykrego obowiazku, wyrazajacego si¢ poddanstwem w folwarkach, przymusem
pracy w PRL oraz niskim poziomem motywacji do pracy po 1989 r.

Na poziomie ogélnospolecznym doprowadzito to do dominacji kolektywi-
zmu rodzinno-kolezenskiego w miejsce indywidualizmu etycznego, mniejszej
bezosobowosci relacji, mniejszego poziomu racjonalnosci analitycznej (instru-
mentalnej) i uniwersalizmu oraz niskiego poziomu wzajemnego zaufania. Inni
badacze rozwijali wrecz dalej idace tezy gloszace, ze ,,folwarczno$¢™® jest domi-

83 Hryniewicz wykorzystuje tu chyba nadmiernie kulturalistyczng metafore ,,wydtuzonej
drogi do Ziemi Obiecanej” (J. Hryniewicz, Stosunki pracy w polskich organizacjach, Wydawnictwo
Naukowe Scholar, Warszawa 2007, s. 204). Jego zdaniem podstawowym problemem jest to, ze po-
kolenia ciggle reprodukuja stare wzorce zachowan (i problemem s3 wlasnie te ,wzorce” rozumiane
kulturalistycznie - dlatego Mojzesz, prowadzgc Zydéw do Ziemi Swietej, wedrowal dtugo, aby stare
pokolenia wymarly i zapomnialy o dawnych zwyczajach). W moim przekonaniu Hryniewicz nie
docenia tu roli instytucjonalnego warunkowania i komplementarnoéci wyjaéniajacych, dlaczego
suboptymalne rozwigzania, nawet w warunkach $wiadomosci ich suboptymalnosci, moga dalej
by¢ reprodukowane. Rozwijajac biblijng metafore - Mojzesz moégt liczy¢ na to, ze dtuga wedréw-
ka rozwiaze problemy jego spolecznoéci, poniewaz ta byta wyrwana z dawnego kontekstu insty-
tucjonalnego (Egiptu). Polacy sa tu w trudniejszej sytuacji niz biblijni Zydzi w tym sensie, ze takie
analityczne ,,oderwanie” nie moze mie¢ miejsca ze wzgledu na mechanizmy zaleznosci od $ciezki
i w szczegolnosci — wystepujace komplementarnosci.

184 Zob. takze: E. Bendyk, Polska wcigz tkwi w glebokim Sredniowieczu. Rozmowa z prof. Janu-
szem T. Hryniewiczem, ,,Polityka”, 13.10.2009.

185 Termin z: E. Maczynska, Potencjat rozwojowy..., op. cit., s. 942.
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nujacym motywem nie tylko w relacjach miedzy pracownikami i pracodawca-
mi, ale w ogoéle w polskim spoleczenstwie'®®. Hryniewicz pokazuje jednak, ze
na skutek modernizacji po 1989 r. wzorce zarzadzania zostaly istotnie pofrag-
mentaryzowane, przez co mozna wyréznic trzy zasadnicze ,,style kierowania™
1) demokratyczny, w ktérym kierownik skfania grupe do dyskusji i wdraza lub
konsultuje przyjmowane rozwigzania; 2) wodzowski, w ktérym kierownik dzia-
ta wedlug wtasnego uznania, arbitralnie wydaje polecenia i ich nie uzasadnia;
3) biurokratyczny, w ktérym kierownik odwoluje sie do przepisow, planéw i za-
rzadzen wyzszych szczebli w hierarchii. O specyficznej ,tozsamosci” polskiej
kultury organizacyjnej przesadza jednak zdaniem Hryniewicza model wodzow-
ski, ,spadkobierca” folwarcznych metod zarzadzania.

Badania przeprowadzone pod kierownictwem prof. Gardawskiego wy-
réznily z kolei dwa podstawowe typy kultury organizacyjnej wsrod polskich
malych i $rednich przedsigbiorstw prywatnych: dominujacy model ,hierar-
chiczny” - bliski modelowi wodzowskiemu zidentyfikowanemu przez Hrynie-
wicza; oraz mniejszo$ciowy ,,wspolnotowy” — bliski demokratycznemu w ujeciu
Hryniewicza'¥".

Wyniki badan Hryniewicza i Gardawskiego sa zasadniczo zgodne z miedzy-
narodowymi badaniami dotyczacymi kultury organizacyjnej, ktére umozliwiaja
dodanie kontekstu poréwnawczego. W najbardziej znanych badaniach zespotu
Geerta Hofstedego polska kultura cechuje si¢ wysokim poziomem dystansu wia-
dzy (co oznacza tendencj¢ do centralizacji wladzy, autorytaryzm w zarzadzaniu
i silng hierarchie, a takze paternalizm i ,,0s0bowos$¢” relacji'®®), relatywnie wyso-
kim indywidualizmem (cho¢ podszytym silng hierarchia), do$¢ wysokim pozio-
mem ,,meskodci” (czyli nastawieniem na rywalizacje i wyniki, konfliktowoscia
zarzadzania oraz stanowczos$cia kadry menedzerskiej'*?), bardzo wysoka skton-
noscig do unikania ryzyka i orientacjg krétkoterminows. Wedlug badan GLO-
BE polska kulture organizacyjng cechuje: orientacja na wyniki (Srednia w sferze
praktyk, wysoka w sferze wartoéci); Srednia asertywnos$é; duza rozbiezno$é
miedzy niskg orientacjg na przyszto$¢ w sferze praktyk i wysoka w sferze war-
tosci; $rednia ,orientacja na czlowieka” (altruizm; wyzsza w sferze wartosci niz

18 Zob. w szczegolnosci: A. Sosnowska, Kulturowe slady folwarku, w: J. Szomburg (red.), Mo-
dernizacja Polski. Kody kulturowe i mity, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Gdansk 2008,
s. 37-40; A. Leder, Przesniona rewolucja: Cwiczenie z logiki historycznej, Wydawnictwo Krytyki
Politycznej, Warszawa 2014; J. Sowa, Fantomowe cialo kréla: peryferyjne zmagania z nowoczesng
formg, Universitas, Krakow 2011.

187 J. Gardawski (red.), Rzemieslnicy i biznesmeni. Wlasciciele malych i Srednich przedsiebiorstw
prywatnych, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2013, s. 329-347.

18 G. Hofstede, G.J. Hofstede, M. Minkov, Kultury i organizacje. Zaprogramowanie umystu,
przet. M. Durska, wyd. III zmienione, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2011, s. 84.

189 Tbidem, s. 177.
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praktyk); sredni poziom instytucjonalnego kolektywizmu (tj. redystrybucji); wy-
soki poziom grupowego kolektywizmu (tj. przywiagzania do grupy/organizacji);
$redni poziom réwnosci plci (wyzszy w sferze wartosci niz praktyk); duza roz-
biezno$¢ miedzy oczekiwaniami relatywnie niskiego dystansu do wiadzy oraz
praktyka duzego dystansu do wladzy; unikanie niepewnosci (Srednie w prakty-
kach, wysokie w sferze wartosci)'’. Szczegélng role w okreslaniu tozsamosci kul-
tury organizacyjnej polskich przedsigbiorstw odgrywa fakt, ze duza cz¢s$¢ z nich
to biznesy rodzinne. Zwigksza to nieformalno$¢ oraz ,,osobowos¢” relacji.

4.5.2. Komplementarno$¢ wieloznacznosci funkcjonowania instytucji
wobec kultury organizacyjnej

W warunkach opisanych powyzej ,wodzowskich” sposobéw zarzadzania wy-
korzystywanie takich ,narzedzi”, jak naruszenia prawa pracy, umow istotnie
zwigkszajacych nieformalno$¢ lub semiformalnos$¢ relacji (umowy cywilnopraw-
ne) umozliwia reprodukcje autorytarnej struktury wtadzy w przedsiebiorstwach.
Zwieksza to bowiem kluczowa dla polskiej kultury organizacyjnej dyskrecjo-
nalno$¢, umozliwia cz¢$ciowo poradzenie sobie z problemem niskiego zaufania
ze strony pracownikow (poprzez zastosowanie zwierciadlanego niskiego zaufa-
nia ze strony pracodawcy), fragmentaryzuje pracownikéw na zasadzie ,dziel
irzadz” (nieformalnos¢ oznacza bowiem réznicowanie w zaleznosci od indywi-
dualnej relacji pracownika i pracodawcy), utrudnia samoorganizacje (dostep do
zwigzkéw zawodowych) i wprowadza silnie personalny (w miejsce sformalizo-
wanego — bezosobowego) element w relacje.

Opisany powyzej obraz wymaga jednak uzupelnienia. Mimo istotnej roli
nieformalnosci sposoby zarzadzania polskich przedsigbiorstw ewoluuja jednak
w strone silniejszej inkorporacji nowoczesnych, sformalizowanych metod, za-
rzadzania opartego na wiedzy, organizacji uczacych sie itd. W sensie praktycz-
nym odbywa si¢ to poprzez nacisk na rozbudowe mechanizméw zapewniajacych
racjonalno$¢ instrumentalng organizacji — wieksza proceduralizacje i forma-
lizacje dziatania, budowanie czytelniejszych hierarchii zarzadczych, bardziej
rozbudowanego podzialu kompetencji itd. Réwnoczes$nie ,biurokratyzacja”
przynajmniej pozornie pozbawia rzadzacych wladzy (rozumianej jako szansa
wdrozenia pozadanych decyzji), poniewaz formalizuje to i automatyzuje procesy
zarzadzania. Michel Crozier rozwigzuje ten paradoks, stwierdzajac, ze w grun-
cie rzeczy biurokratyzacja powoduje, ze ,niektorzy czlonkowie organizacji maja
wladze nad innymi jej cztonkami, poniewaz zachowanie ich partnerdw jest scisle

%0 GLOBE, Global Leadership ¢» Organizational Behavior Effectiveness, globeproject.com/re-
sults/countries/POL?menu=country (dostep: 1.08.2019).
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ograniczone przez przepisy, podczas gdy ich wlasne zachowanie nie jest skrepo-
wane przepisami”™.

Opisane pekniecie odgrywa szczegoélng role w polskiej gospodarce cechuja-
cej sie z jednej strony wynikajacym z globalizacji i konkurencji wymogom coraz
wiekszej racjonalizacji dzialania, z drugiej zas - checig utrzymania dominu-
jacych autorytarnych metod zarzadzania. W takiej sytuacji dla pracodawcow
kluczowe jest poszerzanie przestrzeni arbitralnej, ktéra niejako ,wywraca” sfor-
malizowane relacje i zabezpiecza ich przewage poza nimi'**>. Zaréwno naruszenia
prawa, jak i wykorzystanie takich rozwigzan, jak umowy terminowe czy umowy
cywilnoprawne w miejsce umow o prace, wydaja si¢ dobrze odpowiada¢ Cro-
zierowskiemu ,,poszerzaniu sfery arbitralnoséci” jako odpowiedzi na zwiekszong
biurokratyzacje¢ dziatan, poniewaz zwiekszaja wieloznacznos¢ teoretycznie sfor-
malizowanych relacji.

Komplementarnos¢ ,kulturowg” dryfu i konwersji nalezy traktowaé uzupet-
niajaco wobec pozostalych komplementarnosci. Zgadzam si¢ tutaj z Tomaszem
Zaryckim, ktéry przekonujaco argumentuje, ze czysto psychologiczne i kultu-
ralistyczne wyjasnienia instytucjonalnych stabosci Polski sg redukcjonistyczne
i przez to niewystarczajgce'”.

4.6. Zbiorowe stosunki pracy - dryf i konwersja?

Jak wyjasniono, regulacje zbiorowych stosunkéw pracy byly poddane zjawiskom
dryfowym. Réwnoczesnie regulacje dotyczace dzialania samych zwigzkéw za-
wodowych pozostaja wieloznaczne.

Jak juz zauwazono, kompetencje i zakres dzialania zwigzkéw zawodowych
w rozumieniu prawnym sg zakreslone bardzo szeroko'™, lecz w rzeczywistosci ta-
kie ich uksztaltowanie sprawia, ze uprawnienia zwigzkéw rozmywaja si¢ i zosta-
ja okreslone przez indywidualne mozliwosci mobilizacyjne i negocjacyjne (a nie
wyznaczong formalnie pozycje). Jezeli prawa i obowigzki zwigzane z dzialaniem
danej instytucji sa zakreslone zbyt szeroko w sensie formalnym, to faktyczna re-
alizacja tych uprawnien bedzie wynika¢ z gry nieformalnych sil. Szerokie zakre-
$lenie kompetencji zwigzkéw zawodowych w gruncie rzeczy de-instytucjonalizuje
ich funkgje, a takze oslabia zwigzki, nie s3 one bowiem w stanie podota¢ owym

1 M. Crozier, Biurokracja. Anatomia zjawiska, przel. S. Lypacewicz, Panstwowe Wydawnictwo
Ekonomiczne, Warszawa 1967, s. 248.

192 Thidem, s. 250-252.

193 T. Zarycki, Rola kultury w strukturalnym ujeciu miejsca Polski w $wiecie, ,Kultura i Rozwoj”
2016, nr 1(1), s. 73-87; idem, Modernizacja kulturowa i psychologiczna..., op. cit., s. 45-68.

194 Zob. np. art. 1,4-8, 11, 19-23 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych, Dz.U.
2 1991 r. Nr 55, poz. 234.
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szerokim uprawnieniom, co naraza je na problemy legitymacyjne. W warunkach
stabosci ruchu zwiazkowego oznacza to, ze zwigzkom pozostaje nieokreslona
funkcja ,legitymacyjno-konsultacyjna” zaréwno w formalnym procesie legisla-
cyjnym (zwiazki uwazane sg za ,barometr”), jak i w procesie podejmowania de-
cyzji wewnatrz przedsiebiorstw (zwigzki biorg udzial w konsultacjach w szerokim
pakiecie spraw, nie majg jednak realnego wptywu na dzialanie przedsigbiorstwa).

Rozwigzaniem tego problemu moglaby by¢ reinstytucjonalizacja wptywu
zwigzkéw zawodowych w postaci ograniczenia lub samoograniczenia, ktéra by-
taby w stanie przyczynic sie do ich wzmocnienia. Socjologiczna teoria organiza-
cji podkresla, ze podstawowym problemem w dziatalnosci danego systemu (czy
organizacji) jest skuteczne zdefiniowanie wlasnych zadan. Jezeli granice systemu
(tu = negocjacji zbiorowych czy dialogu spolecznego) sa plynne, system przecigza
sie sama identyfikacja wlasnych granic. Dobrym zobrazowaniem tego problemu
jest kryzys tozsamosci uczestnikow dialogu spotecznego, posrod ktorych wyste-
puja bardzo duze rozbieznosci w ocenie dzialania oraz podstawowych funkeji
tych instytucji'®>. Ograniczenie (mogace przybra¢ forme zmiany czysto instytu-
cjonalnej, tj. prawnej) lub samoograniczenie (wybdr przez zwiazki wlasnej toz-
samosci i nastawienie si¢ na realizacje okreslonych celéw w miejsce szerokiego
niedookreslenia) przyczyniloby si¢ do wzmocnienia zwigzkdéw, skanalizowaloby
bowiem ich dziatalno$¢ lub zblizytoby ich forme do rzeczywistej tresci.

Mimo wspdtwystepowania dryfu oraz niedookreslonosci regul formalnych
trudno moéwic¢ o tym, ze doszlo do konwersji w zbiorowych stosunkach pracy.
Réwnoczesnie dostrzegamy pewne przejawy poszukiwania nowych sposobow
dzialania przez zwiazki zawodowe. W okresie pokryzysowym poszukiwaty wiec
one nowych metod organizowania si¢, nowej tozsamosci i nowych metod dziata-
nia: dalszej rozbudowy kontaktéw miedzynarodowych; wigkszej decentralizacji
dzialania (,,Solidarnos¢”); nowych sposobéw mobilizacji dla bazy czlonkowskiej;
wykorzystywania systemu prawnego w swoich dzialaniach (OPZZ i wnioski do
Trybunatu Konstytucyjnego oraz dziatania na szczeblu miedzynarodowym).

%5 7. Gardawski, Dialog spoteczny w Polsce..., op. cit., s. 359-385.
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Konsekwencje destandaryzacji

5.1. Wprowadzenie do zagadnienia konsekwencji destandaryzacji

Kolejnym krokiem w rozwazaniach musi by¢ rozpatrzenie dalszych konsekwen-
cji powstania komplementarnosci opisanych w poprzednim rozdziale. Po pierw-
sze, opisze dryf i konwersje w perspektywie trajektorii zmian instytucjonalnych
charakterystycznych dla konkretnych typéw gospodarek kapitalistycznych: jako
specyficzny rodzaj liberalizacji regulacji zatrudnienia, charakterystyczny dla
gospodarek rynkowych zaleznych. Po drugie, pokaze, w jaki sposéb poszcze-
gélne zmiany instytucjonalne wspieraly si¢ wzajemnie, prowadzac do powsta-
nia wzglednie spdjnego ukladu zaleznosci (,niezamierzonego dopasowania”).
Wreszcie zastanowig sie, jak te zmiany instytucjonalne, w duzej mierze uzalez-
niajace efektywne funkcjonowanie polskiej gospodarki od dziatan nieformal-
nych i cze$ciowo nieformalnych, wpltywaly na mozliwoéci przeprowadzania
reform przez rzad, poprzez analize dzialan dokonanych pod koniec drugiej ka-
dencji rzadéw PO-PSL oraz w czasie rzadéw Zjednoczonej Prawicy.

5.2. Trajektoria liberalizacji w Polsce
5.2.1. Trajektoria liberalizacji w panstwach rozwinigtych

Jezeli chodzi o interpretacje ogolnych kierunkéw przemian regulacji zatrudnie-
nia i panstwa opiekunczego w panstwach rozwinigtych, badaczy mozna podzie-
li¢ na dwie grupy.

Po pierwsze, czg$¢ z nich uwaza, ze réznorodne formy kapitalizmu sg pod-
dawane w zasadzie jednolitej presji ,liberalizacyjnej” polegajacej na narzucaniu
rozwigzan liberalnej gospodarki rynkowej w sferze nadzoru korporacyjnego,
rynkéw finansowych, edukacji itd.!, natomiast w zakresie regulacji zatrudnie-

' A. Glyn, Capitalism Unleashed: Finance, globalization, and Welfare, Oxford University Press,
Oxford 2007; C. Hay, The Failure of Anglo-liberal Capitalism, Palgrave Macmillan, Basingstoke 2013.
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nia - uelastycznianiu prawa pracy, rozwojowi niestandardowych form zatrud-
nienia oraz ograniczaniu instytucji dialogu spolecznego®.

Druga grupa badaczy stoi na stanowisku, ze mimo pewnych przemian nie
dochodzi do konwergencji modeli kapitalizmu i regulacje zatrudnienia i insty-
tucje panstwa opiekunczego pozostajg silnie zréznicowane miedzy panstwa-
mi’. Pracg niejako podsumowujacg i agregujaca ustalenia tej grupy wyjasnien
jest ksigzka Kathleen Thelen o ,,ré6znorodnosci liberalizacji™. W odréznieniu od
Halla i Soskice’a Thelen proponuje wyroéznienie trzech rodzajow kapitalizmu -
liberalnego, koordynowanego oraz egalitarnego’. Zdaniem Thelen do lat 70.
XX w. mozna méwic¢ o wzglednie spoéjnym ,,$wiecie” koordynowanego kapitali-
zmu, obejmujacego w Europie Niemcy, Austrie, Szwajcari¢ oraz panstwa skandy-
nawskie. Od korica lat 70. stary uklad koordynowanego kapitalizmu drastycznie
zmienia si¢ jednak za sprawg liberalizacji, ktdra dotyka rozwiniete panstwa kapi-
talistyczne w rozmaity sposdb. Thelen proponuje wyodrebnienie réznych , trajek-
torii” zmian. Amerykanska badaczka §wiadomie méwi o ,trajektoriach”, a nie
np. o strategiach politycznych, poniewaz dokonywane zmiany sa jedynie cze-
$ciowo planowane przez rzadzacych, a w duzym zakresie s rezultatem politycz-
nych tar¢ i wypadkowa wielu niekontrolowanych przez rzad czy klase polityczna
zmian instytucjonalnych.

Liberalne gospodarki rynkowe, ktore interesuja amerykanska badaczke naj-
mniej, zostaja poddane trajektorii ,,deregulacji”, ktéra polega na wyostrzaniu
ich tradycyjnych przewag komparatywnych poprzez aktywne rozmontowywa-
nie przez rzad organizacyjnych zdolnosci pracownikéw oraz instytucji organi-
zujacych kapitalizm. Wyrazalo sie to przede wszystkim prowadzeniem polityk
nakierowanych na zlamanie sily politycznej zwigzkéw zawodowych oraz uela-
stycznieniem regulacji zatrudnienia (co czasem przybiera nieoczywista for-
me - np. w Australii czy Nowej Zelandii dokonalo si¢ poprzez rozmontowanie
systemu przymusowego arbitrazu i sadoéw pracy). Spowodowalo to oslabienie
zdolnos$ci koordynacyjnych oraz poziomu ochrony pracownikéw przez ukla-
dy zbiorowe. W sensie typologii zmian instytucjonalnych polityka przebie-
gala poprzez ,przesuniecie instytucjonalne” (ang. institutional displacement),

2 Np. L. Baccaro, C. Howell, A common neoliberal trajectory: The transformation of industrial
relations in advanced capitalism, ,Politics & Society” 2011, nr 39(4), s. 521-563 i literatura tam
zawarta.

> P.A. Hall, DW. Gingerich, Varieties of capitalism and institutional complementarities
in the political economy: An empirical analysis, ,,British Journal of Political Science” 2009, nr 39(3),
s. 449-482.

* K. Thelen, Varieties of Liberalization and the New Politics of Social Solidarity, Cambridge
University Press, Cambridge 2014, passim.

° Thelen nie umieszcza zaleznych gospodarek rynkowych w swojej typologii.
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tj. znoszenie istniejacych regulacji. Dodatkowo w liberalnych panstwach naj-
ostrzejsze formy przybral demontaz instytucji panstwa opiekunczego (ang. wel-
fare state rentrenchment)®.

Koordynowane gospodarki rynkowe zostaly poddane liberalizacji w dwojaki
sposob, ktory zalezal przede wszystkim od wypracowanych przez aktoréw poli-
tycznych koalicji. W niektérych panstwach (Niemcy, Austria, Szwajcaria) domi-
nowata polityka ,,dualizacji””. W panstwach tych nie doszlo do bezposredniego
demontazu instytucji ostonowych i liberalizacji prawa pracy, lecz wzrosta liczba
pracownikéw zatrudnionych w nietypowych formach, pozbawionych ochrony
wypracowanej w ramach standardowych form zatrudnienia w okresie zorgani-
zowanego kapitalizmu. Polityka ta przybierata forme ,,dryfu instytucjonalnego”
(ang. institutional drift) — instytucjonalizacji nowych, nietypowych form zatrud-
nienia oraz niezmienianiu jego standardowych form. Utrzymany zostal wysoki
stopient koordynacji po stronie pracodawcéw oraz pracownikéw, lecz w warun-
kach zawezajacego sie odsetka pracownikéw krytych przez standardowe umowy
o prace i porozumienia zbiorowe. Powstata jednak relatywnie szeroka sfera zli-
beralizowana, niejako tagodzgca konsekwencje sztywnych regulacji zatrudnienia
standardowego.

Skandynawskie koordynowane gospodarki rynkowe poddane byly innej
trajektorii liberalizacyjnej, ktéra Thelen nazwala ,,zakorzenionym uelastycznie-
niem” (ang. embedded flexibilization). Polityka ta polegala na dziataniach probu-
jacych faczy¢ ze soba wspieranie pracownikow i deregulacje rynku. Najbardziej
charakterystycznym przykladem takiej polityki byla flexicurity, polegajaca na
kombinacji uelastycznienia regulacji zatrudnienia oraz rozwoju panstwa opie-
kunczego i polityk rynku pracy. Celem tej polityki nie jest ,ochrona” pracow-
nikéw przed rynkiem, lecz ich zaadaptowanie do zmieniajacych si¢ warunkow
i przystosowanie do nowych ryzyk socjalnych. Od deregulacji zakorzenione uela-
stycznienie odroéznia sie ,solidarnoscia strony podazowej”, czyli kolektywizacja
ryzyka poprzez koncentracje srodkdéw na osobach najbardziej narazonych na
rynku pracy, aby te osoby mogly zdoby¢ i utrzymac¢ zatrudnienie. Od dualizacji
zakorzenione uelastycznienie odroznia uniwersalizm polityki, ktora starala si¢
zapobiega¢ destandaryzacji rynku pracy. W sensie technicznym zakorzenione

¢ Najlepszy (cho¢ juz nie do konca aktualny) przeglad literatury na ten temat: P. Starke, The po-
litics of welfare state retrenchment: A literature review, ,Social Policy & Administration” 2006,
nr 40(1), s. 104-120.

7 Zobacz takze: B. Palier, K. Thelen, Dualizing CMEs: Flexibility and change in coordinated
market economies, referat wygloszony na 16th Conference of the Council for European Studies, 2008,
https://www.researchgate.net/profile/Kathleen_Thelen/publication/228651795_Dualizing_ CMEs_
Flexibility_and_Change_in_Coordinated_Market_Economies/links/0f3175319c3cded3a7000000.
pdf (dostep: 1.08.2019).
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uelastycznienie przebiegalo poprzez konwersje instytucjonalna (ang. institutio-
nal conversion).

Zdaniem Thelen odmienne trajektorie liberalizacji spowodowaly koniecz-
no$¢ ponownego zrewidowania modeli w obrebie klasycznego podzialu w uje-
ciu réznorodnosci kapitalizmu. Gospodarki liberalne w sensie instytucjonalnym
wyostrzyly swoje cechy i obecnie na rynku pracy charakteryzuja si¢ stosunkowo
niskim dlugoterminowym bezrobociem, lecz bardzo duzym odsetkiem pracy ni-
skiej jakosci, jak wymuszona praca na cze$¢ etatu, praca za bardzo niskie wyna-
grodzenia. Poddane dualizacji gospodarki koordynowane Thelen dalej nazywa
koordynowanymi gospodarkami rynkowymi, ktére jednak obecnie (inaczej niz
w przesztosci) charakteryzuja si¢ Srednimi wynikami w zakresie réownosci docho-
dow i majatku, stosunkowo wysokim diugoterminowym bezrobociem i §rednim
poziomem niepozadanej pracy na czes$¢ etatu. Koordynowane gospodarki, ktore
przeszly przez polityke ,zakorzenionego uelastycznienia”, Thelen nazywa pan-
stwami egalitarnego kapitalizmu (egalitarnian capitalism), charakteryzujacymi
sie niskim dlugoterminowym bezrobociem i stosunkowo wysokim poziomem
wysokojakosciowej i satysfakcjonujacej dla pracownikéw pracy pelnoetatowej
i na czes$¢ etatu, a niskim poziomem pracy niskiej jakosci.

5.2.2. Destandaryzacja jako trajektoria liberalizacji w Polsce

Zastosowane przez amerykanska badaczke narzedzia teoretyczne nie uwzgled-
niajg zaleznych gospodarek rynkowych. Katheen Thelen skoncentrowala si¢ na
panstwach nalezacych do $cistego ,gospodarczego centrum” i podlegajacych
zmianom charakterystycznym dla fordowskiego kapitalizmu. Propozycje ame-
rykanskiej badaczki warto jednak zaaplikowa¢ do gospodarek rynkowych za-
leznych, poniewaz pozwalaja na skonceptualizowanie funkcjonalnosci przemian
zachodzacych w regulacjach zatrudnienia. W sensie trajektorii liberalizacji opi-
sanych przez Thelen polski model liberalizacji jest najblizszy modelowi ,,dryfu
instytucjonalnego”. Laczy on niewielkie zmiany formalne zatrudnienia stan-
dardowego z bardzo istotnym rozwojem sfery zatrudnienia niestandardowego.
Ten model liberalizacji polega nie na istotnej modyfikacji (deregulacji) instytucji
regulujacych zatrudnienie standardowe, lecz odbywa sie przez spadek odsetka
0s0b pracujacych w zintytucjonalizowanej i chronionej przez okreslone rozwia-
zania instytucjonalne strefie. Charakterystycznymi odmiennosciami polskiego
modelu ,liberalizacji” jest jednak silna zalezno$¢ zmian instytucjonalnych od
komponentu nieformalnego, dlatego proponuje nazwac go trajektorig ,,destan-
daryzacji”. Po pierwsze, rozwoj zatrudnienia niestandardowego oparty jest na
formach pracy czgsto sprzecznych z prawem, zalozeniami normatywnymi lub
wykorzystujacych regulacyjne stabosci: umowy terminowe zawierane na bardzo
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dlugi czas w celu ominigcia przepiséw dotyczacych dlugosci wypowiedzenia
umoéw na czas nieokreslony; umowy cywilnoprawne omijajace prawo pracy,
zawierane jako substytuty uméw kodeksowych; wykorzystywanie niejasno$ci
zbiegéw roznych przepiséw (umowy cywilnoprawne w agencjach pracy tymcza-
sowej); faczenie réznych rodzajow nieformalnosci (zawierane na bardzo krétki
czas, ciggle odnawiane umowy terminowe w agencjach pracy tymczasowej). Po
drugie, rozwdj sfery niestandardowej nie jest pochodng ochrony zatrudnienia
standardowego. Zatrudnienie standardowe réwniez jest poddane ,,destandaryza-
cji” poprzez naruszenia prawa pracy, obchodzenie poszczegélnych przepisow itd.
Jest to nieco inna trajektoria niz w klasycznym modelu instytucjonalnego dry-
fu gospodarek koordynowanych, dla ktérego charakterystyczne jest tworzenie
alternatywnych, formalnych instytucji charakteryzujacych si¢ wieksza elastycz-
noscig (np. niemieckie mini-jobs) po to, aby zapewni¢ wysoki poziom ochrony
zatrudnienia standardowego. Réwnoczesnie polski model zaktada niski stopien
nadzoru nad obowigzujacymi regulacjami formalnymi, a takze pasywnos¢ w za-
kresie wydatkéw na panstwo opiekuncze, aktywne i pasywne polityki pracy,
ktére moglyby potencjalnie tagodzi¢ konsekwencje spadajacego odsetka osob
pracujacych na standardowych formach zatrudnienia.

Poszczegolne modele liberalizacji w specyficzny sposéb pozostaja komple-
mentarne wobec przewag komparatywnych konkretnych gospodarek. Deregu-
lacja w liberalnych gospodarkach rynkowych oraz budowanie zakorzenionego
uelastycznienia w skandynawskich gospodarkach rynkowych przyczyniaja si¢ do
zwigkszenia elastyczno$ci, co poprawia przewage komparatywng w radykalnych
innowacjach. Dualizacja w koordynowanych gospodarkach rynkowych chroni
przed upadkiem system koordynacji miedzy pracownikami, niezbedny dla reali-
zacji stopniowych innowacji. Wreszcie ,destandaryzacja” rynku pracy w Polsce
umozliwia obnizanie kosztéw pracy i wyostrzanie przewagi komparatywnej za-
leznej gospodarki rynkowe;j.

Dryf w regulacjach zatrudnienia standardowego oraz konwersja instytu-
cjonalnych form zatrudnienia niestandardowego, ktéra czyni z nich substytuty
form standardowych, stanowia funkcjonalny odpowiedniki liberalizaciji. ,,Uela-
styczniajg” one regulacje zatrudnienia, lecz w inny sposob — poprzez wzrost ,wie-
loznacznosci funkcjonowania” instytucji zatrudnienia standardowego. Wyraza
sie to rozwojem sfer, w ktdérych regulacje zatrudnienia sg naruszane (famanie
prawa pracy), obowigzuja w ograniczonym zakresie (umowy na czas okreslony)
lub w ogéle nie obowiazuja (umowy cywilnoprawne). Ma to okreslone implikacje
polityczne, tj. powoduje, Ze w Polsce odbywa si¢ faktyczne uelastycznienie regu-
lacji, ktéremu nie towarzyszy formalne uelastycznienie, co zmniejsza polityczny
nacisk (np. organizacji pracodawcéw) na dokonanie formalnego uelastycznienia.
Pracodawcy nie muszg angazowac si¢ w zmian¢ suboptymalnych z ich punktu
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5.3. Niezamierzone dopasowanie

widzenia regulacji zatrudnienia standardowego, poniewaz moga ,poradzi¢ so-
bie” z niedostosowaniem tej instytucji poprzez inne dziatania. Dochodzi wigc do
instytucjonalizacji naruszania i obchodzenia prawa, o ktdrej mozliwosci wspo-
minatem w rozdziale drugim.

5.3. Niezamierzone dopasowanie

W tym podrozdziale postaram si¢ udowodni¢, ze relacja migdzy zmianami
instytucjonalnymi na polskim rynku pracy oraz prowadzonymi politykami
publicznymi stworzyta ,niezamierzone dopasowanie” (unintended fit). Nieza-
mierzone dopasowanie jest terminem pochodzacym z nowego instytucjona-
lizmu stosowanym do opisu sytuacji, w ktdrej istniejace w danym systemie
instytucjonalnym komplementarnosci miedzy instytucjami (formalnymi lub
nieformalnymi) przynajmniej cz¢§ciowo nie wynikaja z zaprojektowania przez
rzad, a réwnoczes$nie - umozliwiaja wyostrzanie przewag komparatywnych
gospodarek i osigganie przez nie dobrych wynikéw gospodarczych. Adaptacje
w formie dryfu i konwersji w regulacjach zatrudnienia pozwolily na uzgodnie-
nie miedzy sobg polityki presji na wynagrodzenie minimalne, paradygmatu
»taniego panstwa” oraz przewag komparatywnych polskiej gospodarki. Poli-
tyka presji na wynagrodzenie minimalne podnosita wynagrodzenia najmniej
zarabiajacych pracownikéw, na ktorych oszczednosci planowano w ramach
realizacji ,taniego panstwa”. Réwnoczesnie podnoszenie wynagrodzenia mi-
nimalnego mogtlo szkodzi¢ przewagom komparatywnym niskich kosztéw pra-
cy. Bede staral si¢ argumentowad, ze dzieki dryfowi i konwersji w regulacjach
zatrudnienia te polityki zostaly nie tylko uzgodnione, ale wrecz wzajemnie si¢
wspieraty.

Aby wykorzysta¢ koncepcje niezamierzonego dopasowania do Polski ko-
nieczne bedzie jednak rozwiniecie teorii. Obecnie istniejace teorie widza nie-
zamierzone dopasowanie jako efekt dzialan konwersyjnych, ktére pozostaja
zasadniczo zgodne z formalnym prawem. W przypadku Polski niezamierzone
dopasowanie powstalo jednak dzigki dziataniom przynajmniej cz¢$ciowo naru-
szajacym formalnie rozumiane prawo. Niezaleznie od tego paradoks wystepu-
jacy w polskim systemie instytucjonalnym bedzie polega¢ na tym, ze powstale
dopasowanie tworzy sytuacje hamujaca perspektywy dalszego wzrostu gospo-
darczego, cho¢ w ostatnim czasie sie do niego przyczynialo.
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5.3.1. Co wiemy dotad. Niezamierzone dopasowanie na bazie konwersji

Koncepcja niezamierzonego dopasowania (ang. unintended fit) zostala stworzona
przez Masahiko Aokiego®. Aoki argumentowal, Ze na charakter japonskiego sys-
temu gospodarczego w duzej mierze wplynely wydarzenia sprzed okresu wojny
izmiany dokonane w jej trakcie, odbywajace sie przy pewnym, ale niecaltkowitym
udziale rzadu. Dotyczyly one systemu kooperacji bankéw z przedsiebiorcami,
struktury zarzadczej i udzialowej, podejscia do pracownikdéw oraz sposobu re-
lacji z kontrahentami. Doprowadzily one do wytworzenia przewagi kompara-
tywnej stopniowych innowacji w systemie elastycznej produkcji ,dokladnie na
czas” (ang. just in time production), ktdry polega na ciaggtym udoskonalaniu przez
pracownikow cyklu produkcyjnego, co pozwala na masowg produkcje szybko
dostosowujaca si¢ do ptynnie zmieniajacych sie potrzeb klientow.

Pierwotne instytucje przetrwaly do okresu politycznej transformacji, istotnie
zmienily swoje przeznaczenie poprzez wewnetrzng ewolucje i przyczynity sie do
powstania nowego systemu instytucjonalnego, ktory zapewnit wysoki wzrost go-
spodarczy w latach 50. i 60. Ewolucja ta jednak byta w duzej mierze niezaplanowa-
na, a wewnetrzne dopasowania instytucjonalne nie wynikaty z zamystu rzagdowego.
Japonski wariant koordynowanego kapitalizmu powstal w wyniku ,,niezamierzo-
nego dopasowania”, gdzie teoretycznie sprzeczne ze sobg elementy zostaty dopaso-
wane dzigki drobnym adaptacjom i reorientacjom instytucji. Koncepcja powstala
wiec przede wszystkim jako krytyka zalozen, ze skuteczne porzadki instytucjo-
nalne mogg zosta¢ zaplanowane odgérnie. Pojecie niezamierzonego dopasowania
zostalo nastgpnie przyswojone przez socjologie ekonomiczng oraz nowy instytu-
cjonalizm do opisywania zmian, ktére uzgadnialy niespdjnosci migdzy polityka-
mi publicznymi i instytucjami’. Pojecie byto uzywane przede wszystkim do opisu
przemian w panstwach zwykle klasyfikowanych jako koordynowane gospodarki
rynkowe (Japonii i Niemiec'), za$§ do niemieckiego systemu partycypacji pracow-
niczej w zarzadzaniu firmami (tzw. Mitbestimmung').

8 M. Aoki, Unintended fit: organizational evolution and government design of institutions in Ja-
pan, w: M. Aoki, K. Hyung-Ki, M. Okuno-Fujiwara (red.), The Role of Government in East Asian
Economic Development, Oxford University Press, Oxford 1997, s. 233-253.

° A. Mica, The unintended consequences in new economic sociology: Why still not taken serio-
usly?, ,Social Science Information” 2017, nr 56(4), s. 544-566.

10 W. Streeck, K. Yamamura (red.), The Origins of Nonliberal Capitalism: Germany and Japan
in Comparison, Cornell University Press, Ithaca-London 2001; eidem, (red.), The End of Diversity?
Prospects of German and Japanese Capitalism, Cornell University Press, Ithaca-London 2003.

" G. Jackson, Contested boundaries: Ambiguity and creativity in the evolution of German codeter-
mination, w: W. Streeck, K. Thelen (red.), Beyond Continuity: Explorations in the Dynamics of Advanced
Political Economies, Oxford University Press, Oxford 2005, s. 229-254; G. Jackson, The origins of nonli-
beral corporate governance in Germany and Japan, w: W. Streeck, K. Thelen (red.), The Origins of Non-
liberal Capitalism: Germany and Japan Compared, Cornell University Press, Ithaca, N, s. 121-170.
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Badacze z nurtu nowego instytucjonalizmu wykorzystywali rézne koncepcje
zmiany instytucjonalnej do wyjasnienia, w jaki sposéb instytucje dopasowuja
sie do siebie i fagodza wzajemne tarcia'?. Proponuje wykorzystanie opisywa-
nej w rozdziale wprowadzajacym teorii stopniowych zmian instytucjonalnych
do opisu zjawiska. Powstanie niezamierzonego dopasowania bylo dotychczas
wyjasniane gléwnie jako rezultat dziatan konwersyjnych, tj. modyfikacji, ktére
dotyczg praktycznego stosowania lub wdrazania instytucji pozostajacych jednak
wewnatrz regul formalnych. W zwiazku z tym, ze aktorzy spoteczni podejmuja
»ciagle dzialania [..] majace na celu wyprébowywanie i ustalanie nowych in-
terpretacji regul tak, aby lepiej stuzyly one ich interesom”™", komplementarnosci
powstaja jako niezamierzone konsekwencje ,,dostosowania sie¢ instytucji w pro-
cesie potrzebnym do zredukowania wieloznacznosci, usuwania zakltécen i usta-
nowienia satysfakcjonujacego funkcjonowania. Napigcia instytucjonalne moga
sprowokowa¢ modyfikacje, adaptacje lub naprawienie instytucji™*.

Niezamierzony rodzaj dopasowania na bazie konwersji jest umozliwiony
wieloznacznoscig formalnych regul, ktora jest praktycznie nieunikniona, ponie-
waz ,instytucje reprezentujg sytuacje w formie sumarycznej tak, aby pozosta¢
wystarczajaco elastyczne i by mozna je byto zastosowaé w réznych sytuacjach, ale
by by¢ wystarczajaco okreslone, zeby zmobilizowa¢ aktoréw do wysitku w kon-
trolowaniu i wdrazaniu instytucji”>. W praktyce wigc cala literatura dotyczaca
komplementarnosci, ktéra nie traktuje komplementarnosci jako ustanowionej
odgoérnie, lecz jako ,poruszajacy sie obiekt™, widzi ja jako rezultat dynamicz-

2 Do takich poje¢ nalezaly np: ,hybrydyzacja® rozumiana albo jako oddzielenie form insty-
tucjonalnych i praktyki (R. Aguilera, G. Jackson, Hybridization and heterogeneity across national
models of corporate governance, ,Economic Sociology” 2002, nr 3, s. 17-25), albo jako mieszanie
komponentéw pochodzacych z réznych modeli gospodarczych (H. Callaghan, Beyond methodolo-
gical nationalism: How multilevel governance affects the clash of capitalisms, ,Journal of European
Public Policy” 2010, nr 17, s. 564-580); ,,rekombinacja” rozumiana jako zacieranie granic miedzy
instytucjami (D. Stark, Recombinant property in East European capitalism, ,American Journal
of Sociology” 1996, nr 101, s. 993-1027); ,koewolucja”, rozumiana jako dostosowywanie si¢ do sie-
bie instytucji w procesie prob i bledow (R. Boyer, Coherence diversity, and the evolution of capita-
lisms — the institutional complementarity hypothesis, ,Evolutionary and Institutional Economics
Review” 2005, t. 2, nr 1, s. 49, 50); »translacja” opisywana jako proces reorganizacji zasad i praktyk
albo ,brikolaz” — wlaczanie nowych praktyk w istniejacy system instytucjonalny (J.L. Campbell,
Institutional reproduction and change, w: G. Morgan, ]J.L. Campbell, C. Crouch, O. Kaj Pedersen,
R. Whitley (red.), The Oxford Handbook of Comparative Institutional Analysis, Oxford University
Press, Oxford 2010, s. 98-100.

13 'W. Streeck, Taking uncertainty seriously: Complementarity as a moving target, w: Osterre-
ichische Nationalbank, The Transformation of the European Financial System Where Do We Go?
Where Should We Go?, Proceedings of OeNB Workshops, 1/2004, 5.104 (ttum. wlasne).

" G. Jackson, Contested boundaries..., op. cit., s. 235 (tlum. wlasne).

5 Ibidem, s. 234 (tlum. wlasne).

16 'W. Streeck, Taking uncertainty seriously: Complementarity..., op. cit.
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nego procesu wynikajacego z modyfikacji w faktycznym stosowaniu instytucji,
ktéra zapewnia bardziej efektywne funkcjonowanie. Komplementarnos¢ niemal
nigdy nie jest zaplanowana centralnie, rzagdzacym trudno bowiem regulowac ko-
ordynacje miedzy instytucjami funkcjonujacymi z réznymi logikami spoteczny-
mi', poniewaz ,,istniejg inherentne ograniczenia mozliwosci poznawczych nawet
najbardziej poteznych aktorow i efektywnej kontroli zachowania innych™®.

Wilasnie to powoduje, ze twdrcy polityk moga celowo uczyni¢ forme insty-
tucji wieloznaczng, aby ulatwi¢ wewnetrzng adaptacje lub dostosowanie danej
instytucji. Moze si¢ to odby¢ albo poprzez ustanowienie wieloznacznych regut
formalnych stanowiacych budulec instytucji (wieloznaczne sformutowania, nie-
dookreslone pojecia), albo poprzez pewna swobode w jej stosowaniu (ktora wy-
raza si¢ np. delegowaniem uprawnienia do dookreslenia tresci).

5.3.2. Niezamierzone dopasowanie na bazie wspétoddzialywania
konwersji i dryfu

Chcialbym zaproponowa¢, ze niezamierzone dopasowanie miedzy poszcze-
golnymi elementami systemu instytucjonalnego moze powsta¢ rowniez wtedy;,
kiedy dokonywane adaptacje wychodza poza reguly formalne. Niezamierzone
dopasowanie na bazie wspoloddzialywania konwersji i dryfu bedzie mie¢ miej-
sce, kiedy komplementarnoéci lub tarcia miedzy instytucjami zostang uzgodnio-
ne na skutek poddawania jednej instytucji dryfowi, a drugiej konwersji. Ksztatt
instytucji formalnych musi by¢ dopasowany do charakteru probleméw, w kto-
rych rozwigzywaniu majg pomaga¢, takich jak koordynacja, ochrona, potrzeby
spoleczne itd. Jezeli zajdzie zmiana w istotnych zmiennych odnoszacych si¢ do
problemu, ktéry dana instytucja ma rozwigzywac (np. fragmentaryzacja rodzin
w odniesieniu do $wiadczen rodzinnych; destandaryzacja zadan w gospodarce
w odniesieniu do prawa pracy), dana instytucja musi zosta¢ dostosowana, aby
dalej wypelnia¢ swoja role (np. redefinicja pojecia ,,rodzina” w politykach spo-
tecznych; redefinicja podstawowych poje¢ prawa pracy itd.). Jesli to nie dokona
sie to ani poprzez bezposrednia reforme¢ formalnej strony instytucji, ani poprzez
konwersje (tj. poprzez wykorzystanie wieloznacznosci regut formalnych), funk-
cjonowanie instytucji moze sta¢ si¢ wieloznaczne, tj. aktorzy moga celowo igno-
rowa¢ dang formalng instytucje, poniewaz dziatanie zgodnie z nig utrudnia lub
uniemozliwia sobie radzenie z konkretnym problemem.

7 B. Ahlering, S. Deakin, Labour regulation, Corporate governance and legal origin: A case
of institutional complementarity?, ,Law and Society Review” 2007, t. 41, nr 4, passim.

18 'W. Streeck, Requirements for a useful concept of complementarity, ,Socio-Economic Review”
2005, nr 3, s. 365 (ttum. wtasne).
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Nowy instytucjonalizm przynajmniej czg$ciowo zignorowal mozliwos¢ tego,
ze obejscia lub naruszenia regul formalnych moga réwniez przyczynic¢ si¢ do
uzgodnienia tar¢ i wytworzenia komplementarnoéci®. W rezultacie ten rodzaj
niezamierzonego dopasowania wystepuje sporadycznie w literaturze, cho¢ moz-
na zrekonstruowac pewne jego elementy nawet w pierwotnym artykule Aokiego.
Ze wzgledu na powolania do armii w Japonii w trakcie drugiej wojny $wiatowej
brakowatlo inzynieréw, przez co upadal klasyczny Taylorowski sposob rozwia-
zywania probleméw w procesie produkcyjnym poprzez interwencje ekspercka
(= dryf). W obliczu braku profesjonalistow pracownicy zaczeli rozwiazywac pro-
blemy w ramach kolektywnego wysitku grupowego. Powstata nowa organizacja
pracy skupiona na zespolowym radzeniu sobie z trudno$ciami (= konwersja),
ktdéra powoli zaczgla wypiera¢ Taylorowskie hierarchiczne podejscie (= dryf na-
pedzany przez konwersj¢). Nowa, skonwertowana forma organizacji okazata si¢
lepsza z punktu widzenia powojennych przewag komparatywnych.

Na przykladzie widzimy warunki niezbedne do powstania niezamierzonego
dopasowania opierajacego si¢ na interakcji dryfu i konwersji. Jedna instytucja
musi wykazywac¢ si¢ wieloznaczno$cig funkcjonowania (niedostosowaniem do
potrzeb aktoréw; stabymi mechanizmami egzekwowania sankgji za jej narusze-
nie; stabym podlozem normatywnym) po to, aby zosta¢ poddana dryfowi, na-
tomiast druga — wieloznacznos$cig formalng - po to, aby mogla zosta¢ poddana
konwersji. W przykladzie Aokiego Taylorowska metoda rozwigzywania proble-
mow wciaz formalnie obowigzywata, nikt jednak nie sankcjonowal naruszen ani
nie oczekiwat dzialan zgodnych z nia.

Dostrzezenie tego rodzaju niezamierzonego dopasowania jest niezbedne
z kilku wzgleddw. Po pierwsze, poszerza nasze rozumienie zmiany instytucjonal-
nej: dryf moze wynikac z istotnej zmiany zewnetrznych zmiennych odnoszacych
sie do problemu, ktéra powoduje wyczerpywanie si¢ konkretnej instytucji, tj. sy-
tuacje, w ktdrej instytucja nie umozliwia rozwigzania danego problemu. Jednakze

¥ Nalezy wigza¢ to z dwoma gtéwnymi czynnikami. Po pierwsze, nowy instytucjonalizm jako
podejscie badawcze rozwinat si¢ gtéwnie w Europie Zachodniej i Stanach Zjednoczonych i kon-
centrowat sie przede wszystkim na panstwach rozwinietych, gdzie problem ogdlnie rozumianego
przestrzegania prawa jest mniej palacy niz w gospodarkach ,,doganiajacych”, takich jak np. panstwa
Europy Srodkowo-Wschodniej. Skoro zachodnioeuropejski i amerykaniski system instytucjonalny
jest ogolnie bardziej efektywny, sankcje za naruszenia sg skuteczniejsze, systemy polityczne bar-
dziej responsywne wobec zjawisk spofecznych, rzadsze jest zjawisko, aby zachowania polegajace
na obchodzeniu lub naruszaniu regulacji stawaly sie Zzrodlem tagodzenia tar¢/tworzenia komple-
mentarnosci. Adaptacje pozostajace wewnatrz regulacji formalnych sg jednak czestsze. Po drugie,
teoria stopniowych zmian instytucjonalnych jest gléwnie skoncentrowana na endogenicznych me-
chanizmach zmian instytucjonalnych, w ktérych naczelng przyczyna zmian jest albo wewnetrz-
na dynamika instytucji, albo zachowanie przez nig tworzone (J. Beckert, How do fields change?
The interrelations of institutions, networks, and cognition in the dynamics of markets, ,Organization
Studies” 2010, t. 31, nr 5, s. 615, 616).
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do dryfu moze doj$¢ rowniez wtedy, gdy aktorzy porzucajg instytucje I, na rzecz
innej instytucji L, ktéra w takiej sytuacji jest poddawana konwersji i dostosowana
tak, aby stuzy¢ podobnym (cho¢ niekoniecznie tym samym) celom co 1. Zwy-
kle zdarzenia te sg ze sobg polaczone, poniewaz zewnetrzne wydarzenie napedza
zaréwno konwersje L, jak i dryf wobec I, co moze doprowadzi¢ do samonape-
dzajacej si¢ dynamiki. Konwersja I, daje aktorom korzystng alternatywe wobec I,
co ponownie napedza ,porzucanie” I (i jej dryf) oraz ,przerzucanie si¢ na” I,
(i jej konwersje). W Polsce konwersja zatrudnienia cywilnoprawnego, polegajaca
na kreatywnym ,naginaniu” tej instytucji, byla zwigzana réwnoczesnie z dry-
fem zatrudnienia standardowego. Co wiecej, ,naginanie” regul formalnych moze
réwnoczesnie konczy¢ si¢ ,zlamaniem” jakich$ przepiséw. Pracodawcy, chcacy
»kreatywnie” wykorzysta¢ skonwertowane umowy cywilnoprawne, nierzadko
konicza, naruszajac prawo pracy, co widzimy po rosngcym odsetku umoéw cywil-
noprawnych zawartych w sytuacji, w ktérej powinna by¢ zawarta umowa o prace.

Po drugie, podobnie jak twdrcy polityk moga wspiera¢ konwersje poprzez
tworzenie elastycznych regul formalnych, moga réwniez promowac wystepowa-
nie dryfu. Dryf, polegajacy na akceptacji naruszania prawnych przepiséw, moze
by¢ interpretowany takze jako rezultat wyboru politycznego, co pokazywatem
juz wczesniej. Daje to potencjal wystapienia paradoksalnych konsekwencji. Rza-
dzacy niejako ,planujacy” dryf danej instytucji moga spowodowac substytu-
cyjng konwersje innego elementu systemu instytucjonalnego, przyczyniajac si¢
tym samym do powstania niezamierzonego dopasowania. To moze spowodo-
wac lock-in naruszen i obejs¢ prawa jako szerszych elementéw systemu instytu-
cjonalnego, co nastepnie bedzie utrudnia¢ podejmowanie $wiadomych polityk
zmierzajacych do przeksztalcenia danego elementu. W Polsce dryf jako strategia
polityczna (funkcjonalny odpowiednik liberalizacji) spowodowal wiele zacho-
wan konwersyjnych, ktére nastepnie wytworzyly komplementarnosci wobec in-
nych elementéw systemu instytucjonalnego.

Po trzecie, dotychczas w nowym instytucjonalizmie koncentrowano si¢ na
dopasowaniu instytucjonalnym opartym na zmianach konwersyjnych, gdzie
»~wypracowywanie” komplementarnoséci albo ,wzmacnialo”, albo ,ostabialo”
system instytucjonalny (tj. zmniejszalo lub zwigkszato jego stabilnos¢*°). Nieza-
mierzone dopasowanie oparte na konwersji i dryfie pokazuje nam trzecig mozli-
wos¢ — dopasowanie moze by¢ oparte na interakcji miedzy ostabianiem pewnych

2 Zob. B. Amable, Institutional complementarities in the dynamic comparative analysis of ca-
pitalism, ,Journal of Institutional Economics” 2016, nr 12, s. 80; takze: R. Deeg, G. Jackson, To-
wards a more dynamic theory of capitalist variety, ,Socio-Economic Review” 2007, nr 5, s. 149-179;
P.A. Hall, Politics as a process structured in space and time, w: O. Fioretos, T.G. Falleti, A. Sheingate
(red.), The Oxford Handbook of Historical Institutionalism, Oxford University Press, Oxford 2016,
s. 31-51.
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elementdw systemu instytucjonalnego (dryf) oraz wyostrzaniem, wzmacnianiem
innych (konwersja). Pozwala nam to zintegrowa¢ kwestie stabilnosci destanda-
ryzacji z zalozeniami nowego instytucjonalizmu. Jesli dzialania polegajace na
obchodzeniu i naruszaniu regulacji formalnych przyczyniaja si¢ do tagodzenia
napie¢ miedzy sprzecznymi elementami systemu instytucjonalnego i powstawa-
nia komplementarnosci, ich stabilnos¢ jest zrozumiata.

Po czwarte wreszcie, niezamierzone dopasowanie oparte na dryfie i konwer-
sji pozwala nam wkomponowa¢ w nowy instytucjonalizm zagadnienie funk-
cjonalnosci stabosci instytucjonalnej, o ktérej méwilem w rozdziale drugim.
Staboéci instytucjonalne panstw Europy Srodkowo-Wschodniej, ktére nie pro-
wadzg (przynajmniej w obecnym stanie rzeczy) do podwazenia mozliwosci roz-
woju gospodarek tych panstw, nalezy widzie¢ jako elementy ,,dopasowania” tych
systemow instytucjonalnych. W koordynowanych gospodarkach rynkowych
niezamierzone dopasowania powstaja dzieki interakcjom instytucji formalnych
i uzupelniajacych je, zgodnych z prawem, zachowan nieformalnych. W Polsce
niezamierzone dopasowanie powstaje dzieki dzialaniom sprzecznym z prawem
lub na granicy prawa. Zachowania te uzupelniajg i uzgadniajg ze sobg elementy
systemu instytucjonalnego.

5.3.3. Niezamierzone dopasowanie w Polsce

W poprzednim rozdziale przesledzitem komplementarno$ci miedzy prowadzo-
nymi po kryzysie politykami publicznymi, wzglednie trwatymi cechami in-
stytucjonalnymi polskiej gospodarki a dryfowymi i konwersyjnymi zmianami

w regulacjach zatrudnienia. Czas wkroczy¢ na wyzszy poziom uogoélnienia, po-

zwalajacy pokazac¢ wieloplaszczyznowe interakcje miedzy poszczegdlnymi zmia-

nami instytucjonalnymi.

1) W zakresie regulacji zatrudnienia intencjonalna polityka w tej kwestii ode-
grala niewielka role. Subsydia wynagrodzen byly calkowicie nieskuteczne,
natomiast nowe instrumenty odnoszace si¢ do czasu pracy zdobyly pewna
popularno$¢ w duzych przedsigbiorstwach. Podstawowy rdzen zmian opierat
sie na dryfie instytucji zatrudnienia standardowego — zmianie instytucjonal-
nej polegajacej na odchodzeniu od ksztaltowania stosunkéw pracowniczych
na podstawie umowy na czas nieokreslony na rzecz normalizacji masowych
naruszen prawa pracy oraz wykorzystania umow terminowych i cywilno-
prawnych, w tym zawieranych z agencjami pracy tymczasowej. Dryf byl
napedzany przez wieloznaczno$¢ funkcjonowania regulacji zatrudnienia
(nierozwigzywanie przez instytucje podstawowych probleméw; oslabienie
struktury normatywnej zaangazowanych aktoréw; slabos¢ mechanizméw
egzekwowania sankcji za naruszenia instytucji) oraz zbiorowych stosunkéw
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2)

3)

4)
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pracy (przeregulowanie, przecigzenie regulacyjne oraz ignorowanie instytu-
cji zbiorowych stosunkéw pracy). Nieintencjonalne zmiany instytucjonalne
mialy miejsce w warunkach strategii politycznej biernosci wobec regulacji
zatrudnienia, umozliwiajacej jednak rozwiniecie si¢ niestandardowych, bar-
dzo elastycznych form zatrudnienia jako alternatywy wzgledem zatrudnie-
nia standardowego. W tym aspekcie ,destandaryzacje” mozna rozumie¢ jako
trajektorie liberalizacji i jej funkcjonalny odpowiednik.

Bardzo elastyczne formy zatrudnienia mogty stanowi¢ alternatywe wobec za-
trudnienia standardowego dzieki wieloznacznym regulacjom umoéw termi-
nowych, uméw cywilnoprawnych oraz zatrudnienia tymczasowego. Umowy
niestandardowe poddano niezamierzonej konwersji, przez co zostaly prze-
ksztalcone w substytuty zatrudnienia standardowego. ,,Skonwertowane”
umowy terminowe i umowy cywilnoprawne napedzaly dryf zatrudnienia
standardowego, oferujac wobec niego tansza i elastyczniejszg alternatywe.
Polityka presji na wynagrodzenie minimalne, majaca na celu konwersyjne
przeksztalcenie roli wynagrodzenia minimalnego, byta sprzeczna z prze-
wagami komparatywnymi polskiej gospodarki, opartymi na niskich kosz-
tach pracy, poniewaz powodowata ich zwigkszenie. Dzigki destandaryzacji
zatrudnienia, w szczegdlnosci dzigki ,,skonwertowanym” umowom cywil-
noprawnym, wykorzystywanym jako alternatywa wobec zatrudnienia stan-
dardowego, rzad mogl prowadzi¢ polityke zwigkszania wynagrodzenia
minimalnego bez szkody dla przewagi komparatywnej polskiej gospodarki -
niskich kosztéw pracy. Interakcja dryfu i konwersji pozwolila na uzgodnienie
tej sprzecznosci (dopasowanie). Pracodawcy na masowa skale ,przerzucali
si¢” z zatrudnienia kodeksowego na niekodeksowe, aby unikna¢ podwyzek
wynagrodzenia minimalnego. To z kolei napedzalo proces dryfu w regula-
cjach zatrudnienia (ucieczka od form kodeksowych w niekodeksowe) oraz
konwersji umoéw cywilnoprawnych (aby uczyni¢ z nich alternatywe wobec
zatrudnienia standardowego/kodeksowego). W ten sposob rzad mégt prowa-
dzi¢ polityke presji na wynagrodzenie minimalne bez szkody dla przewagi
komparatywnej niskich kosztéw pracy.

Jednym z istotnych czynnikéw napedzajacych dryf w regulacjach zatrud-
nienia oraz konwersje uméw niestandardowych byl paradygmat polityczny
taniego panstwa. Zakladal on ograniczenie kosztéw dzialania podmiotow
publicznych. Spowodowat rozwoj zjawiska outsourcingu ustug technicznych
oraz administracyjnych - pracownikéw sektora publicznego zastapili pra-
cownicy zatrudniani przez podwykonawcow z sektora prywatnego. Warunki
przetargéw czesto powodowaly koniecznos¢ odchodzenia przez podwyko-
nawcow od standardowego modelu regulacji stosunkéw pracy: albo poprzez
sprzeczne z prawem wykorzystanie uméw cywilnoprawnych, albo poprzez
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5)

6)

naruszanie przepisow dotyczacych wynagrodzenia minimalnego, nadgodzin
itd. W rezultacie skuteczno$¢ paradygmatu byta uzalezniona od dryfu w re-
gulacjach zatrudnienia oraz konwersji umoéw niestandardowych.

Interakcja konwersji oraz dryfu umozliwila pogodzenie (dopasowanie)
niezgodnych ze sobg polityk presji na wynagrodzenie minimalne oraz
paradygmatu taniego panstwa. Podstawowym celem polityki presji na
wynagrodzenie minimalne bylo zwigckszenie wynagrodzen najmniej zara-
biajacych pracownikéw. Réwnoczes$nie paradygmat taniego panstwa prze-
widywal oszczedzanie przede wszystkim na posiadajacych niskie zarobki
pracownikach technicznych i administracyjnych. Méwiac inaczej - para-
dygmat taniego panstwa zakladal dokonywanie oszczednosci dokladnie na
tych samych pracownikach, ktérych koszty pracy zwigkszala polityka presji
na wynagrodzenie minimalne. Interakcja konwersji i dryfu umozliwita do-
pasowanie tych sprzecznych polityk. Podmioty publiczne, zmotywowane do
poszukiwania oszczednosci kosztowych, poszukiwaly najtanszych ofert. Aby
zaspokoi¢ oczekiwania sektora publicznego, podwykonawcy tego sektora za-
czeli dokonywac ,,innowacji kosztowych”, tj. wykorzystywac réznego rodza-
ju nieformalne adaptacje, przede wszystkim - ,wypycha¢” pracownikéw na
umowy cywilnoprawne w miejsce umoéw o prace. Wywolato to wiele konse-
kwencji. Po pierwsze, zamoéwienia rzagdowe tagodzily negatywne skutki pre-
sji na wynagrodzenie minimalne poprzez tworzenie szerokich mozliwosci
zatrudnienia niestandardowego dla pracownikéw zwolnionych z umoéw ko-
deksowych na skutek podwyzek wynagrodzenia minimalnego — panstwo de
facto posrednio tworzylo miejsca pracy osobom, ktore utracity prace wskutek
wzrostow wynagrodzenia minimalnego. Po drugie, fakt, ze podwykonawcy
sektora publicznego odchodzili od normatywnego modelu regulacji stosun-
kéw pracy, znaczaco zwigkszyt efektywno$¢ wdrazania paradygmatu taniego
panstwa — byli oni w stanie zaoferowa¢ ustugi za ceny znacznie nizsze, niz
gdyby zatrudniali swoich pracownikdéw na umowach standardowych. Dzieki
temu dwie polityki, pozornie sprzeczne, wzajemnie si¢ wspieraly, gdyz dzieki
adaptacjom podmiotéw publicznych oraz podwykonawcéw wdrazanie para-
dygmatu taniego panstwa umozliwiato bardziej radykalng polityke presji na
wynagrodzenie minimalne i odwrotnie. Po trzecie, poprzez kluczows role
rynku zamoéwien publicznych w PKB panstwo de facto promowalo zjawiska
dryfu w regulacjach zatrudnienia oraz konwersji uméw niestandardowych,
co wspieralo przewagi komparatywne Polski.

Podobnie jak w liberalnych gospodarkach rynkowych polityka publiczna
nastawiona na deregulacje promuje powstawanie ,,radykalnych innowacji”,
natomiast w koordynowanych polityki publiczne wspieraja samoorganizo-
wanie si¢ partneréow spolecznych, aby promowac ,stopniowe innowacje”,
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tak w Polsce — w zaleznej gospodarce rynkowej — polityka publiczna wspiera
poszukiwanie przez przedsigbiorcéw konkurencyjnosci kosztowej, aby pro-
mowac ,,innowacje” nastawione na obnizanie kosztéw pracy. Panstwo w za-
kresie presji na wynagrodzenie minimalne oraz polityki ,taniego panstwa”
wystapito w roli ,,tworczego niszczyciela” rynku pracy, sklaniajacego przed-
siebiorcow do poszukiwania kreatywnych rozwigzan ograniczajacych kosz-
ty, ktdre potencjalnie — przez role zamdéwien publicznych w funkcjonowaniu
polskiej gospodarki — mogty rozszerza¢ si¢ na inne segmenty gospodarki.
W tym sensie polskie panstwo promowalo ,,innowacyjnos¢” nakierowang na
agresywne strategie kosztowe, ktdre sa zgodne z przewagami komparatyw-
nymi polskiej gospodarki.

7) Wszystkie opisywane przemiany pozostawaly komplementarne wobec
przewagi komparatywnej polegajacej na niskich kosztach pracy oraz kultu-
ry organizacyjnej polskich przedsiebiorstw, nastawionej na poszukiwanie
i naduzywanie nieformalnosci. Niejasna struktura formalna regulacji za-
trudnienia oraz wysoki stopien wieloznacznosci funkcjonowania regulacji
zatrudnienia tworzyly szerokie pole dla tego rodzaju konkurencyjnosci. Wy-
korzystanie uméw niestandardowych w miejsce zatrudnienia standardowego
obnizato koszty pracy, pozwalalo zwigkszy¢ sile przetargowa pracodawcow
wobec pracownikow i ostabialo mozliwosci organizacyjne tych ostatnich.

5.4. Dalsze polityczne implikacje

Aoki zauwazyl, ze efektywnos¢ systemu instytucjonalnego powstatego w wyniku
niezamierzonego dopasowania utrudnia réwnoczesnie rzagdowi reformowanie
tego systemu. Jezeli komplementarnosci sg niezaplanowane, to rzagdowi bardzo
trudno je precyzyjnie zlokalizowa¢ i podejmowac spéjne polityki publiczne, kto-
re stawialyby sobie je za punkt odniesienia*. Japonska ,stracona dekada”, czyli
okres stabego wzrostu w latach 90. (ostatnio coraz czesciej nazywana ,straco-
nym dwudziestoleciem” ze wzgledu na wzgledna stagnacje gospodarczg réwniez
w pierwszej dekadzie XXI w.), czesto jest wyjasniana niezdolnosciag twércoéw po-
lityk do poradzenia sobie z w duzej mierze niezaplanowanym charakterem inte-
rakcji instytucjonalnych w Japonii®*.

2 M. Aoki, Unintended fit..., op. cit., s. 250, 251. Problem ten juz byl cze¢$ciowo rozwazany
W pracy, zob. rozdz. 2.1.3. Rozwigzania prawne i mozliwosci prowadzenia polityk publicznych.

22 S. Lechevalier (red.), The Great Transformation of Japanese Capitalism, Routledge, London 2014,
passim. Zob. réwniez M. Aoki, The Japanese economy after the flux decade where will changes in com-
pany structure lead?, ,Prisme” 2007, nr 10, https://www.centre-cournot.org/img/pdf/prisme_en/Prisme
%20N%C2%B010%20September%202007%20(233.5%20KiB).pdf (dostep: 1.08.2019).
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5.4. Dalsze polityczne implikacje

Spostrzezenia japonskiego badacza moga by¢ dobrze zastosowane w odnie-
sieniu do Polski. Zauwazmy, zZe opisywane w niniejszej pracy niezamierzone do-
pasowanie opiera si¢ na nieformalnych lub sprzecznych z prawem rozwigzaniach,
ktére réwnoczesnie tworza komplementarnosci wobec prowadzonych polityk
publicznych lub elementéw systemu instytucjonalnego. W takich warunkach
prowadzenie jakichkolwiek polityk gospodarczych jest bardzo trudne, poniewaz
komplementarnosci powstaly poprzez ambiwalencje skutkéw okreslonych poli-
tyk (np. wynagrodzenia minimalnego) lub tez skutecznos¢ wczesniejszych poli-
tyk oparta bylta na rozwigzaniach wykorzystujacych stabosci formalne systemu
instytucjonalnego (np. oszczgdno$ci w ramach paradygmatu taniego panstwa).
Charakterystyczna niska zdolno$¢ panstwa do ksztaltowania polityk publicznych
zaleznej gospodarki rynkowej bedzie dodatkowo uzalezniona od koniecznosci
uwzglednienia, ze przewagi komparatywne czg¢$ciowo zalezg od nieprzestrzega-
nia lub naduzywania prawa.
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Rozdzial 6
Reformy po 2014 r.

6.1. Wprowadzenie. Koniec kryzysu?

Podobnie jak niefatwe jest ustalenie poczatku kryzysu ekonomicznego, trudne
jest tez precyzyjne okreélenie jego daty koncowej. Ponownie musimy spojrze¢ na
uwarunkowania migdzynarodowe i sytuacje krajowa.

Strefa euro oraz Unia Europejska jako cato$¢ wyszly z recesji w drugim kwar-
tale 2013 r.! W polowie 2013 r. bezrobocie w Polsce osiagnelo swoj najwyzszy
$rednioroczny poziom (10,6%) od 2006 r. i od tego momentu stale oraz relatywnie
szybko spadato. W 2013 r. wzrost gospodarczy byl najnizszy od 2001 r. (1,4%),
a rok pézniej wrocil juz do umiarkowanie wysokiego poziomu (3,3%). Pod koniec
2013 r. poprawily si¢ rowniez prognozy ekonomiczne, ktére zaczely wieszczyé
odczuwalng poprawe koniunktury.

Wydaje sie, ze za moment konca kryzysu ekonomicznego w Polsce nalezy
uzna¢ przetom 2013 i 2014 r. We wrze$niu 2013 r. Donald Tusk na Forum Eko-
nomicznym w Krynicy oglosit plan wdrozenia programu ,,Polska po kryzysie”,
ktéry miat zawiera¢ poluzowanie polityki fiskalnej i aktywna polityke inwesty-
cyjna rzadu®. Stanowilo to réwnoczesnie wyraz odejscia od kryzysowo-oszczed-
nosciowej retoryki. Program co prawda nigdy nie zostal wdrozony, jednak druga
polowe drugiej kadencji rzadéw PO-PSL charakteryzuje zwrot w strong¢ aktyw-
niejszej polityki rzagdowej w gospodarce, tworzenia nieco szczodrzejszych roz-
wigzan socjalnych oraz proby mocniejszego ingerowania w rynek pracy. Pojawilto
sie wowczas takze wiele tematdw organizujacych debate publiczng przez kilka
kolejnych lat, takich jak kryzys demograficzny, rola panstwa w gospodarce, czy
tez zagadnienie standardoéw pracy, ktére chyba po raz pierwszy w historii III RP

! Cho¢ wiele panstw zanotowalo po tym okresie jeszcze spadek PKB, a niektore z nich - w szcze-
g6lnosci Grecja i w mniejszym stopniu Wlochy — nie uporaty sie ze skutkami kryzysu do dzis.

2 D. Wielowieyska, Plan ,,Polska po kryzysie”. Co premier miat na mysli?, ,Gazeta Wyborcza”,
11.09.2013, wyborcza.pl/1,76842,14582602,Plan__Polska_po_kryzysie___Co_premier_mial_na_
mysli_.html (dostep: 1.08.2019).
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6.2. Mozliwe strategie polityczne wobec destandaryzacji rynku pracy

przy¢milo problem bezrobocia®. Ciagle tlity si¢ kontrowersje wokot reform eme-
rytalnych rzadéw PO-PSL - wydtuzenia wieku emerytalnego oraz zmian w OFE.

Zwyciestwo Andrzeja Dudy w wyborach prezydenckich w maju 2015 r. oraz
Zjednoczonej Prawicy w wyborach parlamentarnych w pazdzierniku 2015 r.
przyniosto ostateczny koniec retoryce antykryzysowej w Polsce. Rzad Zjedno-
czonej Prawicy odcial si¢ od zasadniczo zachowawczo-liberalnej filozofii Plat-
formy Obywatelskiej w sferze gospodarki, gloszac koniecznos¢ glebokich reform
instytucjonalnych, zwiekszenia wydatkéw publicznych i aktywniejszego udzia-
tu panstwa. Zapowiadano istotng korekte systemu spoleczno-ekonomicznego
i zmiane charakteru rozwoju gospodarczego. Z teoretycznego punktu widzenia
plany rzadu Zjednoczonej Prawicy (w szczegdlnosci ,,Strategie na rzecz odpowie-
dzialnego rozwoju”, tzw. Plan Morawieckiego) mozna wrecz potraktowac jako
che¢ przezwyciezenia problemow ,,zaleznej gospodarki rynkowej™.

W rozdziale chcialbym omoéwié polityki publiczne istotne z punktu widze-
nia regulacji zatrudnienia podejmowane juz po kryzysie ekonomicznym przez
rzagd PO-PSL oraz rzad Zjednoczonej Prawicy. Sprébuje przede wszystkim udo-
wodni¢, ze mimo ,rewolucyjnej” retoryki gloszonej przez rzad Beaty Szydlo
i Mateusza Morawieckiego kierunek przyjety przez rzady Zjednoczonej Prawicy
zasadniczo kontynuowat dziatania rzadu PO-PSL z konca drugiej kadencji. Chce
réwniez pokazaé, ze mimo zapowiedzi gltebokich zmian mozliwosci reformowa-
nia (nie tylko rynku pracy) pozostaly ograniczone ze wzgledu na mechanizmy
zaleznosci od $ciezki, ktore opisalem w ostatnim rozdziale. Mechanizmy te sta-
nowig szczego6lng przeszkode w procesie glebszego reformowania.

6.2. Mozliwe strategie polityczne wobec destandaryzacji rynku pracy

Jak pokazatem we wczesniejszej czesci ksiazki, rynek pracy w okresie pokryzy-
sowym ulegt bardzo glebokiej destandaryzacji. Jednym z kluczowych wyzwan
tworcow polityk publicznych stato si¢ ztagodzenie tego problemu oddziatujacego
juz nie tylko na samych pracownikéw, ale takze na inne mechanizmy i instytucje
zalezne od funkcjonowania standardowego zatrudnienia.

Z politycznego punktu widzenia twoércy polityk publicznych moga przyja¢
wiele strategii wobec destandaryzacji regulacji zatrudnienia. Po pierwsze, moga
podja¢ dzialania wobec samej instytucji zatrudnienia standardowego, dokonujac

3 Prawo i Sprawiedliwos$¢, Zdrowie. Praca. Rodzina. Program Prawa i Sprawiedliwosci 2014,
Warszawa 2014, s. 112-115; Platforma Obywatelska, Polska przysztosci. Program Platformy Obywa-
telskiej, Warszawa 2015, s. 10-12.

* K. Jasiecki, The nature of capitalism in Poland: Controversy over the economy since the end
of 2015: The prospects of business elite and employer associations, ,,Corvinus Journal of Sociology
and Social Policy” 2017, nr 8(3), s. 182.

271



Rozdzial 6. Reformy po 2014 r.

~reregulacji”. Ztagodzenie destandaryzacji moze polega¢ na zwiekszeniu wielo-
znaczno$ci formalnej (np. uelastycznieniu czasu pracy, zmniejszeniu obowigzkow
biurokratycznych itd.) lub zmniejszeniu niejasnosci funkcjonowania instytucji
(np. zmniejszeniu klina podatkowego dla najmniej zarabiajacych; zwiekszeniu
skuteczno$ci mechanizmoéw egzekwowania instytucji).

Po drugie, do problemu mozna podejs¢ od drugiej strony, tj. wplywajac na
niestandardowe formy zatrudnienia, ,normalizujac” je poprzez upodobnienie
do zatrudnienia standardowego. Pracownikom na umowach niestandardowych
mozna przyzna¢ uprawnienia, ktére dotychczas przystugiwaly wylacznie pra-
cownikom standardowym.

Destandaryzacja wywoluje negatywne spoleczne konsekwencje nie tylko
ze wzgledu na samo odchodzenie od instytucji zatrudnienia standardowego, ale
réwniez z tego wzgledu, Ze pod zatrudnienie standardowe ,,podpietych” jest wie-
le innych rozwigzan i mechanizméw. Trzecia mozliwo$¢ ztagodzenia problemu
destandaryzacji odnosi si¢ wlasnie do tych ,,podpietych” instytucji. Uprawnienia
moga zostac przeksztalcone tak, ze beda przystugiwaé wszystkim, niezaleznie od
ich statusu jako pracownikow. Ztagodzenie konsekwencji destandaryzacji odbe-
dzie sie w tym wypadku poprzez ,dekomodyfikacje”.

Po czwarte wreszcie, tworcy polityk publicznych moga prébowa¢ tagodzi¢
problem destandaryzacji poprzez tworzenie rozwigzan wptywajacych na stosun-
ki przemystowe i dialog spoteczny. Aktorzy gospodarczy nastepnie mogliby sami
mitygowa¢ powstale na rynku problemy. W tym wypadku dzialania miatyby
charakter posredni — poprzez rozwdéj samoregulacji aktoréw gospodarczych.

Dzialania podj¢te w Polsce w odniesieniu do destandaryzacji przyjety przede
wszystkim forme ,normalizacji”, tj. upodabniania zatrudnienia cywilnopraw-
nego do zatrudnienia standardowego poprzez oskltadkowanie i wprowadzenie
minimalnej stawki godzinowej. Oprécz tego zostaly podjete proby poradzenia
sobie z procesami destandaryzacji w duchu ,,reregulacji” oraz ,,dekomodyfikacji”,
a takze rewitalizacja dialogu spotecznego (ktdrg mozna uznac za przejaw strategii
»samoregulacyjne;j”). Dzialania te skrétowo sprobuje opisac.

6.3. Reformy rzagdu PO-PSL z 2014 i 2015 r.

W 2014-2015 r. rzad PO-PSL podjat bardziej aktywne dziatania, zmierzajace
do korekty sytuacji na rynku pracy poprzez stopniowg ,normalizacje” umow
niestandardowych. Wlaczono umowy zlecenia mocniej w zakres ubezpieczen
spotecznych i ograniczono stosowanie umoéw na czas okreslony. Tuz przed
koncem kadencji rzad Ewy Kopacz przeprowadzil réwniez reforme, ktorej ce-
lem miato by¢ przywroécenie funkcjonowania instytucji dialogu spolecznego
w duchu samoregulacyjnym. Ze wzgledu na przegrane w pazdzierniku 2015 r.
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wybory nowo powstala Rada Dialogu Spotecznego nie podjeta dziatan w cza-
sach rzadow koalicji PO-PSL.

6.3.1. Poczatek ,normalizacji” uméw cywilnoprawnych

Destandaryzacja polskiego rynku pracy stala si¢ wyjatkowo glosnym tematem
w drugiej kadencji rzagdow koalicji PO-PSL zaréwno ze wzgledu na standardy
pracy, jak i negatywny wplyw popularnos$ci uméw cywilnoprawnych na sys-
tem ubezpieczen spotecznych. W pazdzierniku 2014 r., juz za rzadu Ewy Ko-
pacz, uchwalona zostala ustawa rozszerzajaca obowigzki ptacenia skladki na
ubezpieczenia spoteczne od umoéw zlecenia®. Oskladkowanie uméw cywilno-
prawnych pokazuje, jakie dzialania maja do dyspozycji twoércy polityk publicz-
nych w sytuacji, w ktorej dryf zatrudnienia standardowego i konwersja umow
cywilnoprawnych staja si¢ stalymi, komplementarnymi elementami systemu
instytucjonalnego.

Przed wprowadzeniem ustawy osoby posiadajace kilka tytuléw do ubezpie-
czen spotecznych podlegaly ubezpieczeniu zasadniczo z jednego tytutu - pierw-
szego lub tez wybranego przez siebie®. Regulacja stanowila pole do naduzyc.
Wystarczylo, ze osoby zawarly kilka uméw zlecenia, a ubezpieczenie trzeba bylo
odprowadzac¢ jedynie z tytutu wykonywania najwcze$niej zawartej umowy, kto-
rej warto$¢ czesto byta bardzo niska. Pozwalalo to jeszcze bardziej obnizaé poza-
placowe koszty pracy.

Autorzy uzasadnienia do projektu ustawy za podstawowy problem uznali
wykorzystywanie umoéw zlecenia do ksztaltowania relacji, w ktérych powinna
by¢ zawarta kodeksowa umowa o prace’. Podkreslono negatywne konsekwencje
zaréwno dla pracownikow (nizsze §wiadczenia wypadkowe, niemozno$¢ wy-
pracowania miniméw emerytalnych i rentowych), jak i budzetu®. Podstawowym
czynnikiem stojacym za oskladkowaniem umow zlecenia bylo wiec zawieranie
umow cywilnoprawnych w miejsce kodeksowych (interakeja dryfu zatrudnienia
standardowego i konwersji uméw cywilnoprawnych).

> Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2014 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2014 r. poz. 1831.

¢ Wyjatkiem byly kodeksowe umowy o prace (od tych zawsze nalezato odprowadza¢ sktadki
bez wzgledu na liczb¢ umoéw), uzyskiwanie z tytutu stosunku pracy, cztonkostwa w spétdzielni,
stuzbie celnej, a takze zawarcia umowy zlecenia lub o dzielo z wlasnym pracodawcg (wowczas zle-
ceniobiorca wykonujacy prace na rzecz pracodawcy uwazany jest za pracownika, co wiaze sie z ko-
niecznosciag odprowadzenia sktadek na ubezpieczenie spoteczne).

7 Rada Ministréw, Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecz-
nych oraz niektorych innych ustaw, druk nr 2242, Warszawa 2014, s. 4, Uzasadnienia.

8 Ibidem, s. 4, 5.

273



Rozdzial 6. Reformy po 2014 r.

Reforma zostala przeprowadzona w formie warstwowania, tj. rozszerzenia
komponentu ubezpieczeniowego istniejacej instytucji zatrudnienia cywilno-
prawnego. Warstwowanie to doprowadzilo faktycznie do zréwnania ochrony
ubezpieczeniowej pracownikéw na umowach zlecenia (najpopularniejszej formy
zatrudnienia cywilnoprawnego) z pracownikami, ktorzy otrzymuja wynagro-
dzenie minimalne w ramach uméw kodeksowych. Warstwowanie, jak zauwa-
zono we wprowadzeniu teoretycznym, jest metoda zmiany wybierang zwykle
z niemoznosci lub niecheci stworzenia nowych instytucji i/lub zniesienia daw-
nych ze wzgledu na istnienie mechanizméw blokujacych zmiany. Polski przypa-
dek spelnia oba te warunki.

Po pierwsze, likwidacja umoéw cywilnoprawnych bylaby niezwykle trudna
ze wzgledu na role, jaka zdobyly w szerszej gospodarce. Eric Schickler zauwaza,
ze do wyboru warstwowania jako drogi zmiany instytucjonalnej dochodzi przede
wszystkim w momencie, w ktérym jedna struktura instytucjonalna ,zabrala”
pole innej instytucji, tworzac wobec niej realng alternatywe’. Warstwowanie ma
na celu rozwigzanie problemdéw tworzonych poprzez porzucanie jednej instytucji
na rzecz drugiej poprzez upodobnienie cieszacej si¢ popularnoscia instytucji do
tej, od ktdrej aktorzy zaczeli sie odwracaé. Réwnoczesnie proste zlikwidowanie
popularnej instytucji jest trudne. W wypadku Polski nalezy dotozy¢ jeszcze per-
spektywe makro — komplementarno$¢ umoéw cywilnoprawnych wobec szerszych
przewag komparatywnych gospodarki, a wrecz stanowienie przez nich elementu
»hiezamierzonego dopasowania”. Wybdr drogi posredniej, polegajacej na war-
stwowaniu poprzez wciggniecie umow zlecenia glebiej w system zabezpieczenia
spolecznego, rozwigzywal natomiast problem czesci ,efektow zewnetrznych” ge-
nerowanych przez nowa dynamike.

Po drugie, dalsze ograniczenie stosowania uméw cywilnoprawnych wywo-
taloby sprzeciw. Pracownicy chcieli dalej idacych dzialan uniemozliwiajacych
stosowanie umow cywilnoprawnych jako formy zatrudniania, pracodawcy nato-
miast co do zasady przeciwstawiali si¢ wszystkim reformom przyczyniajacym si¢
do wzrostu kosztow pracy. Zwigkszenie oskladkowania uméw cywilnoprawnych
bylo droga posrednig realizujacg réwnoczesnie zalozenia rzadu. Analiza wy-
powiedzi przedstawicieli rzadu, jak i lektura uzasadnienia do ustawy nakazuja
sadzi¢, ze podstawowym celem rzadu bylo rozszerzanie bazy podatkowej oraz
ratowanie znajdujacego si¢ w coraz gorszej kondycji finansowej Funduszu Ubez-
pieczen Spotecznych'. Rozszerzanie przystugujacych pracownikom $wiadczen
socjalnych stanowito w tym ukladzie dodatkowy element.

® E. Schickler, Disjointed Pluralism: Institutional Innovation and the Development
of the U.S. Congress, Princeton University Press, Princeton-Oxford 2001, s. 252 i n.

10 Zob. przede wszystkim: Rada Ministréw, Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o syste-
mie ubezpieczeti spotecznych oraz niektorych innych ustaw, druk nr 2242, Warszawa 2014, s. 18 i n.,
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W ramach zastosowanej przeze mnie terminologii i narzedzi teoretycznych
teorii stopniowych zmian instytucjonalnych moglibysmy powiedzie¢, ze war-
stwowanie bylo reakcja majaca na celu ztagodzenie negatywnych ,skutkéw ze-
wnetrznych”, wywotanych przez interakcje dryfu oraz konwersji. Omijanie jednej
instytucji (dryf w umowach standardowych) poprzez wykorzystywanie innej
(skonwertowane umowy cywilnoprawne wykorzystywane jako substytuty uméow
kodeksowych) powoduje komplikacje dla innych mechanizméw ,,podpietych”
pod instytucje poddang dryfowi (negatywne skutki dla systemu ubezpieczen spo-
tecznych oraz pracownikéw, czgsciowo pozbawionych ubezpieczen). Ze wzgledu
na popularno$¢ nowej, skonwertowanej instytucji twoércy polityk publicznych
poddali ja warstwowaniu upodabniajacemu ja do instytucji poddanej dryfowi
(poprzez oskladkowanie). Ztagodzito to negatywne skutki wywolywane przez
dryf (zwigkszyto wplywy do Funduszu Ubezpieczen Spolecznych oraz nadato
szersze uprawnienia ubezpieczeniowe pracownikom na umowach zlecenia).

6.3.2. Ograniczenie zawierania umow na czas okreslony

Drugim istotnym dziataniem rzadu Ewy Kopacz w zakresie formalnych regulacji
zatrudnienia bylo przeprowadzenie w czerwcu 2015 r. reformy usuwajacej umo-
wy na czas wykonania okreslonej pracy oraz ograniczajacej zawieranie uméw na
czas okreslony miedzy tymi samymi stronami stosunku pracy do 33 miesiecy
(przy maksymalnie trzech umowach tego rodzaju)'. Motywacja reformy byto
upowszechnienie si¢ wykorzystania umdéw na czas okreslony w miejsce umow
standardowych, a takze zalecenia Komisji Europejskiej w zakresie przeciwdzia-
lania segmentacji rynku pracy'. Reforma w stopniowy i ,warstwujacy” sposob
ogranicza wykorzystanie uméw na czas okreslony, cho¢ - jak wspominalem juz
wczesniej — pozostawiono ciagle do$¢ szeroki zakres mozliwosci bezterminowego
wykorzystywania uméw na czas okreslony”’. Niemniej jednak nalezy si¢ spodzie-
wad, ze w dluzszej perspektywie skala zastepowania uméw na czas nieokreslony
umowami na czas okreslony istotnie si¢ zmniejszy.

Uchwalenie ustawy nastapilo po przegranej kandydata Platformy Obywa-
telskiej Bronistawa Komorowskiego w wyborach prezydenckich w maju 2015 r.

Uzasadnienia; D. Tusk, Do 2015 roku rozwigzanie problemu $mieciéwek, Onet Biznes, 14.12.2013,
https://wiadomosci.onet.pl/kraj/tusk-do-2015-roku-rozwiazanie-problemu-smieciowek/87n1d (do-
step: 1.08.2019); J. Rostowski, Wywiad dla programu Polityka przy kawie - oskladkowanie uméw
Smieciowych, https://www.youtube.com/watch?v=kjqaRMSIK Vg (dostep: 1.08.2019).

' Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. z 2015 r. poz. 1220.

12 Rada Ministréw, Uzasadnienie do projektu ustawy - o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz
niektorych innych ustaw, druk nr 3321, Warszawa 2015, s. 1-3.

3 Rozdz. 4.1.
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Platforma Obywatelska zanotowala wtedy istotny spadek w sondazach przed
kluczowymi dla partii wyborami parlamentarnymi. Uchwalenie ustawy mozna
potraktowac jako probe odzyskania socjalnego elektoratu przez koalicje PO-PSL
w obliczu przewidywanej kleski w wyborach parlamentarnych. Rdwnocze$nie
reforma przybrala forme stopniowg i obarczong licznymi wyjatkami.

6.3.3. Reanimacja dialogu spofecznego

W lipcu 2015 r. rzad Ewy Kopacz przeprowadzil reforme zakladajacg zastapienie
Trojstronnej Komisji ds. Dialogu Spolecznego nowym cialem - Rada Dialogu
Spotecznego. Rada dostata wiele nowych kompetencji ponad opiniujgco-dorad-
cze charakterystyczne dla Tréjstronnej Komisji. Pracodawcy i pracownicy moga
teraz proponowac zalozenia projektow ustaw, wnioskowa¢ o wystuchanie pu-
bliczne czy kierowa¢ do Sadu Najwyzszego wnioski o wykladni¢ przepiséw prawa
w obszarach dotyczacych spraw spoteczno-gospodarczych'. Istotng réznicg bylto
réwniez zapewnienie Radzie zaplecza eksperckiego w postaci Biura Rady. Zato-
zeniem reformy bylo wzmocnienie mechanizméw samoregulacyjnych, przywro-
cenie bardziej partnerskich relacji miedzy czlonkami dialogu i wzigcie wigkszej
odpowiedzialno$ci przez partneréw spotecznych za tworzone rozwigzania. Rada
Dialogu Spotecznego zaczeta faktycznie dziata¢ juz po wygranej Zjednoczonej
Prawicy w wyborach parlamentarnych w pazdzierniku 2015 r.

6.4. Rzady Zjednoczonej Prawicy - zapowiedz i kleska glebokich reform

Rzady tworzone przez koalicje Zjednoczonej Prawicy, kierowane przez Beate
Szydlo i Mateusza Morawieckiego, przeprowadzity wiele waznych z punktu wi-
dzenia funkcjonowania rynku pracy reform. Istotne byly dziatania podejmowa-
ne na ,,obrzezach” interesujgcej nas tematyki, tj. w dziedzinie polityki spotecznej,
w szczegolnosci przywrdcenie wieku emerytalnego i wprowadzenie swiadczenia
»Rodzina 500 plus”, ktére ogdlnie nalezy ocenia¢ jako nakierowane na obnizenie
faktycznego przymusu pracy. Kontynuowano réwniez rewitalizacje dialogu spo-
tecznego. W zakresie formalnych regulacji zatrudnienia Zjednoczona Prawica
zasadniczo kontynuowala kierunek obrany jeszcze w czasach PO-PSL - tj. ,,nor-
malizacji” zatrudnienia cywilnoprawnego, uzupetniajac je o wiele kosmetycz-
nych zmian poprawiajacych sytuacje pracownikéw. Glebsze reformy regulacji
zatrudnienia zostaly sparalizowane i de facto porzucone.

" A. Grabowska, Reforma dialogu spolecznego w Polsce. Od zawieszenia do nowej formuty tréj-
stronnej debaty, Friedrich Ebert Stiftung, Warszawa 2016, s. 68, 69; B. Godlewska-Bujok, Rada Dia-
logu Spotecznego?, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2015, nr 7, s. 15-19.
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6.4.1. Polityka spoleczna

W zakresie szeroko rozumianej polityki spotecznej istotne z punktu widzenia
polityki zatrudnienia byly dwa dzialania, ktére miaty na celu przede wszystkim
zrealizowanie przedwyborczych obietnic formacji Zjednoczonej Prawicy. Dzia-
tania te zasadniczo poprawialy sytuacje dochodows czesci spoleczenstwa, ogra-
niczajac lub wplywajac na szeroko rozumiany faktyczny ,,przymus pracy”.

Po pierwsze, pod koniec 2016 r. uchwalono przywrocenie wieku emerytal-
nego: 60 lat dla kobiet i 65 lat dla mezczyzn, co stanowilto kluczowa propozycje
z kampanii prezydenckiej Andrzeja Dudy. Reforma zawierata co prawda pewne
zachety do przechodzenia na emeryture pdzniej, jednak zasadniczo odwracata
zmiany w systemie emerytalnym dokonane w 2012 r. Oznaczalo to naturalnie
mozliwo$¢ wezesniejszego opuszczania rynku pracy przez osoby, ktore ,lapaly
sie” na skrocony wiek emerytalny™.

Drugg istotng dla rynku pracy zmiang bylo wprowadzenie programu ,,Ro-
dzina 500 plus”. Program ten stanowi prawdopodobnie najglo$niejsza i najlepiej
rozpoznawalng polityke publiczng rzadu Zjednoczonej Prawicy™. Poczatkowo
zakladal wyplacanie comiesigcznego $wiadczenia wychowawczego na drugie
i kazde kolejne dziecko w rodzinie w wysokosci 500 zt do osiggniecia 18 roku
zycia. Wyplata $wiadczenia na pierwsze dziecko byta uzalezniona od spelnie-
nia kryterium dochodowego. Od lipca 2019 r. program obejmuje juz wszystkie
dzieci, tacznie z pierwszym, bez kryterium dochodowego. Program nie miatl
w pelni sprecyzowanych celéw - politycy partii rzadzacej moéwili o checi zwigk-
szania dzietno$ci, pomocy w wychowywaniu dzieci, a takze likwidacji ubdstwa'’.
»Rodzina 500 plus” wywolata wiele kontrowersji, w szczegdlnosci zwigzanych
z kosztami®, a takze przewidywanag (niska) skutecznoscia zaproponowanych roz-
wigzan w realizacji (niezbyt precyzyjnie zakreslonych) celow”. W szczegélnosci
zwracano uwage, ze bardzo wysokie wydatki przewidziane na program mogtyby
sfinansowa¢ wiele mniej spektakularnych, a bardziej skutecznych instrumentéw

5 A. Kietczewska, P. Lewandowski, Starzenie si¢ ludnosci a podaz pracy w Polsce w horyzoncie
roku 2050, w: P. Lewandowski, J. Rutkowski (red.), Starzenie si¢ ludnosci, rynek pracy i finanse pu-
bliczne w Polsce, Przedstawicielstwo Komisji Europejskiej w Polsce, Warszawa, 2017, s. 11-16.

' CBOS, Program ,,Rodzina 500 plus” jako element systemu wspierania rodzin i dzietnosci. Ko-
munikat z Badan, 25/2016, Warszawa 2016, s. 4-5.

17 Zob. wiecej: A. Gromada, Czemu stuzy program Rodzina 500 plus? Analiza celéw polity-
ki publicznej i polityki partyjnej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, nr 3(80),
s.231-244.

18 R. Trzeciakowski, O. Zajkowska, Program ,,Rodzina 500+” - niewielkie korzysci, wysokie
koszty, Forum Obywatelskiego Rozwoju, Warszawa 2015.

¥ M. Brzezinski, M. Najsztub, The impact of “Family 500+” Programme on household incomes,
poverty and inequality, ,Polityka Spoleczna” 2017, nr 1, s. 16-25.
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polityki spotecznej®, a takze ze uzaleznione od kryterium dochodowego wypta-
canie §wiadczenia na pierwsze dziecko powoduje potencjalng atrakcyjno$¢ re-
zygnacji z pracy przez cze$¢ stabo zarabiajacych kobiet”. Badacze sklaniajg si¢
do tezy, ze program rzeczywiscie przyczynia sie do dezaktywizacji zawodowej
kobiet**.

Patrzac na ,Rodzine 500 plus” z perspektywy zaproponowanych w pracy
narzedzi teoretycznych, moglibySmy powiedzie¢, ze program ten wprowadzit
bardzo szczodre rozwigzanie zupelnie nowego rodzaju. Zdecydowano si¢ na
stworzenie nowego instrumentu zamiast wykorzysta¢ istniejacg infrastrukture
instytucjonalng wspierania rodzin, taka jak transfery pieni¢zne (istniejace juz
zasitki rodzinne, §wiadczenia opiekuncze, dodatki na dzieci), ulgi prorodzinne
czy ustugi publiczne nakierowane na potrzeby rodzin (jak ztobki czy przedszko-
la). Instrument ten z jednej strony nie powstal wiec na ,,zielonym polu” polityk
publicznych, ale wlasciwie tworzyl zupelnie nowe rozwiazanie, wymykajace si¢
dotychczasowo oddziatujagcym mechanizmom zaleznosci od $ciezki.

6.4.2. Rewitalizacja dialogu spotecznego?

Rzad Zjednoczonej Prawicy zapowiadal powrét do rozbudowanego dialogu
spolecznego. Wydawalo sie to by¢ o tyle istotne, ze NSZZ ,,Solidarnos¢” zawar-
o przedwyborczg umowe z Andrzejem Dudg, udzielajac mu poparcia. Istnialo
dos¢ powazne ryzyko powrotu sytuacji faworyzowania czesci uczestnikow dia-
logu spotecznego.

W poréwnaniu z martwym dla dialogu spotecznego okresem 2013-2015 jego
sytuacja niewatpliwie sie poprawila. Rada Dialogu Spotecznego spotykata sie re-
gularnie i podejmowala wiele uchwal i dzialan konsultacyjnych. Przedstawiciele
strony spolecznej dos¢ zgodnie powtarzaja jednak, ze rzad ciagle marginalizu-
je znaczenie dialogu spolecznego. Szczegoélne napiecia miedzy rzagdem a part-
nerami spofecznymi wywotlaly zmiany w szkolnictwie oraz sytuacja w stuzbie
zdrowia. Krytyczne uwagi o funkcjonowaniu dialogu spolecznego wyrazane s3

2 Ibidem. Michal Brzezinski zauwaza, ze nawet dwukrotnie mniejsze §rodki przewidziane
na odpowiedni transfer socjalny moglyby calkowicie zlikwidowa¢ cate skrajne ubdstwo w Pol-
sce. M. Brzezinski, Porozmawiajmy powaznie o Programie 500+, coin.wne.uw.edu.pl/mbrzezin-
ski/500plus.pdf (dostep: 1.08.2019).

21 P. Witkowski, Wywiad z Ryszardem Szarfenbergiem, 500+ promuje tradycyjng rodzing, do-
chéd podstawowy jej zagraza, ,Krytyka Polityczna”, 25.02.2017, krytykapolityczna.pl/gospodarka/
500-promuje-tradycyjna-rodzina-dochod-podstawowy/ (dostep: 1.08.2019).

22 A. Bargu, M. Mordangi, Can Mothers Afford to Work in Poland? Labor Supply Incentives
of Social Benefits and Childcare Costs, World Bank 2018; I. Magda, A. Kielczewska, N. Brandt,
The “Family 500+ child allowance and female labour supply in Poland, Instytut Badan Struktural-
nych, Warszawa 2018.
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praktycznie przez wszystkich przedstawicieli partneréw spolecznych. Dorota
Gardias, przewodniczaca FZZ, stwierdzila, ze rzad celowo proceduje projekty
jako poselskie, by omija¢ m.in. Rade Dialogu Spofecznego®. Piotr Duda, prze-
wodniczacy NSZZ ,,Solidarnos¢”, nazwal rozmowy odbywane w Radzie Dialo-
gu ,fikcyjnymi”, a Jan Guz, przewodniczacy OPZZ, nazwal dialog spoteczny
wlasciwie ,,martwym”>. W listopadzie 2018 r. szefowie wszystkich organizacji
pracodawcow zrzeszonych w Radzie Dialogu wystosowali list, stwierdzajac, ze
stanowiska zaréwno ich, jak i pracownikéw sg catkowicie pomijane przy tworze-
niu rozwigzan®.

»Samoregulacyjna” funkcja dialogu spotecznego, ktorej ramy realizacji zo-
staly stworzone w ustawie z 2015 r., wydaje sie nie by¢ realizowana, cho¢ praw-
dopodobnie jest za wczesnie na daleko idace uogdlnienia. Jednak fakt, ze rzad
Zjednoczonej Prawicy zasadniczo na razie powiela sposob dziatania Platformy
Obywatelskiej z lat 2007-2013, nie powinien dziwi¢. Technokratyczny sposéb
dzialania i instrumentalne traktowanie dialogu spolecznego jako barometru,
a nie instrumentu dzielenia si¢ odpowiedzialnoscia za reformy jest uwarunko-
wany glebszymi przemianami w sposobie myslenia o tworzeniu prawa i polityk

publicznych.

6.4.3. Dokonczenie ,,normalizacji” uméw cywilnoprawnych

W 2016 r. wprowadzono minimalng stawke godzinowa dla 0s6b wykonujacych
prace na podstawie uméw zlecenia oraz uméw o $wiadczenie ustug, do ktérych
stosuje sie przepisy o zleceniu (samozatrudnionych). Logika zmian powtarza,
z pewnymi modyfikacjami, te stojaca za oskladkowaniem umoéw zlecenia prze-
prowadzong przez rzad PO-PSL. Podanym w uzasadnieniu ustawy celem bylo
»przeciwdzialanie naduzywaniu umoéw cywilnoprawnych oraz wprowadze-
nie ochrony oséb otrzymujacych wynagrodzenie na najnizszym poziomie™.

# D. Gardias, Sg problemy zwigzane z dziataniem Rady Dialogu Spolecznego, Polskie Radio 24,
12.01.2019, https://polskieradio24.pl/130/5787/Artykul/2245056,Dorota-Gardias-sa-problemy-zwiaza-
ne-z-dzialaniem-Rady-Dialogu-Spolecznego (dostep: 1.08.2019).

2 P. Duda, Negocjacje w Radzie Dialogu Spolecznego stajq si¢ fikcjg, ,Tygodnik Solidarnos¢”,
2.12.2018,  https://www.tysol.pl/a26798-Piotr-Duda-Negocjacje-w-Radzie-Dialogu-Spolecznego-
-staja-sie-fikcja (dostep: 1.08.2019).

* L. Guza, Dialog spoteczny wymaga reanimacji: Jakie funkcje obecnie petni RDS?, ,Gazeta
Prawna”, 26.06.2018, https://praca.gazetaprawna.pl/artykuly/1150347,0becne-funkcje-rds-brak-po-
rozumienia-na-linii-rzad-zwiazkowcy.html (dostep: 1.08.2019).

% List Zwiazku Pracodawcow Business Centre Club, Konfederacji Lewiatan, Pracodawcéw RP
i Zwiazku Rzemiosla Polskiego do Andrzeja Dudy, Warszawa 28.11.2018, https://pracodawcyrp.pl/
upload/files/2018/11/2018-11-28-list-do-prezydenta-dialog-spoleczny.pdf (dostep: 1.08.2019).

¥ Rada Ministréw, Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o minimalnym wyna-
grodzeniu za prace oraz niektorych innych ustaw, druk nr 600, Warszawa 2016, s. 1.
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W sytuacji wystepowania negatywnych konsekwencji wynikajacych z naduzy-
wania uméw cywilnoprawnych (niskie dochody, ktére przekltadajg si¢ na ogra-
niczone mozliwosci partycypacji w systemie ekonomicznym) reakcjg tworcow
polityk nie jest dzialanie majace na celu rozszerzenie zatrudnienia standardo-
wego, lecz odbywajaca si¢ w formie ,warstwowania” zmiana zbliZajaca umo-
wy zlecenia do uméw kodeksowych. Wynika to ze wspomnianego szerokiego
zakorzenienia uméw cywilnoprawnych jako alternatywy wobec zatrudnienia
kodeksowego.

Drugim dzialaniem rzadu Zjednoczonej Prawicy wobec uméw cywilno-
prawnych bylo wyjasnienie kwestii stosowania ich w agencjach pracy tym-
czasowej. Jak wspominalem we wczesniejszej czesci pracy®®, dopuszczalnos¢
zawierania umow cywilnoprawnych z osobami $wiadczacymi ustugi na rzecz
agencji pracy tymczasowej wynikala z wady legislacyjnej, ,,konwersyjnie” wy-
korzystanej w celu stworzenia takiej mozliwosci. Agencje pracy tymczasowej
regularnie wykorzystywaly umowy cywilnoprawne do strukturyzowania relacji
ze zleceniobiorcami. W kwietniu 2017 r. przeglosowano reforme ustawy o pracy
tymczasowej w ten sposob, ze uchylono wspomniany artykut 26, natomiast do-
dano do artykutu 7 punkt drugi explicite dopuszczajacy kierowanie oséb przez
agencje do wykonywania pracy tymczasowej na podstawie umow prawa cywil-
nego. Rownoczesnie reforma dodata wiele rozwigzan ustawowych pod wieloma
wzgledami zréwnujacych status oséb wykonujacych prace na podstawie umow
cywilnoprawnych i umoéw kodeksowych.

Dziatania rzagdu Zjednoczonej Prawicy domknety proces normalizowania
umow zlecenia jako alternatywy wobec uméw kodeksowych. Umowy zlecenia
zostaly objete wynagrodzeniem minimalnym, w calo$ci wciggniete w system
ubezpieczen spoltecznych, wyjasniono takze kwestie ich wykorzystywania w pra-
cy tymczasowej. Co wiecej, przewidywane dotychczas przez rzad minimalne
stawki godzinowe za godzine pracy byly wyzsze niz mozliwe do skalkulowania
stawki godzinowe na umowie o prace, przy zalozeniu placenia pracownikowi
wynagrodzenia minimalnego.

Fakt wystepowania wyzszych standardéw na umowach zlecenia w pewnym
aspekcie pokazuje, ze staja si¢ juz one raczej alternatywnym, a nie ,,gorszym”
sposobem strukturyzowania relacji miedzy pracodawcami a osobami wykonuja-
cymi pracg. Warstwowanie stalo si¢ wiec metoda zmiany instytucjonalnej zasad-
niczo koncesjonujacej wykorzystywanie uméw zlecenia jako substytutéw umow
kodeksowych.

28 Rozdz. 4.1.
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Tabela 19. Poréwnanie minimalnych stawek godzinowych na zlecenie i w umowach o Swiad-
czenie ustug ze stawkami na umowach o prace (zt brutto)

- - %
Wynagrodzenie Wynagrodzenie godzinowe Minimalna stawka

Rok minimalne na umowach kodeksowych: odzinowa

176 / 160 godzin &

2016 1850,00 10,51/ 11,56 12,00

2017 2000,00 11,36 /12,50 13,00

2018 2100,00 11,93 /13,12 13,70

2019 2250,00 12,78 / 14,06 14,70

Zrédto: Rada Ministréw, Rozporzgdzenia w sprawie wysokosci minimalnego wynagrodzenia 2016-2019;
oprac. wtasne. Wszystkie kwoty brutto.

6.4.4. Pozostale kosmetyczne zmiany propracownicze

Oproécz kontynuacji ,,normalizacji” umoéw zlecenia rzad Zjednoczonej Prawicy
wprowadzil wiele innych zmian w regulacjach zatrudnienia, ktérych ,glebo-
kos$¢” nalezy oceni¢ jako umiarkowana, ale modyfikujacg prawo pracy w strone
szerszej ochrony pracownikow.

Po pierwsze, w maju 2016 r. przegtosowano ustawe likwidujacg tzw. syndrom
pierwszej dnidéwki, tj. naktadajaca obowigzek zawarcia umowy o prace na pismie
lub tez potwierdzenia na pi$mie ustalen co do stron umowy, rodzaju umowy i jej
warunkow przed dopuszczeniem pracownika do pracy®. Utrudnilo to trzyma-
nie pracownikow w szarej strefie i podpisywanie z nimi umowy dopiero w dniu,
kiedy pojawilaby si¢ kontrola z Panstwowej Inspekcji Pracy.

Po drugie, zlikwidowano mozliwo$¢ wyplacania pracownikowi wynagro-
dzenia w wysokosci 80% wynagrodzenia minimalnego w pierwszym roku jego
pracy. Zmiana, wprowadzona razem z minimalng stawka godzinowa, miala na
celu ,,uszczelnienie” wynagrodzenia minimalnego?'.

Po trzecie, wydluzono termin na odwolanie od wypowiedzenia pracy z 7 dni
w wypadku wypowiedzenia i 14 dni w przypadku rozwigzania umowy o prace
bez wypowiedzenia do 21 dni w obu przypadkach™®.

** Sposéb kalkulacji wynagrodzenia minimalnego na umowach kodeksowych: MW, = MW/W,,
gdzie MW, = hipotetyczna godzinowa stawka na umowie kodeksowej; MW = wynagrodzenie mie-
sigczne; W, = miesigczny czas pracy. Miesigczny czas pracy wynosi z kolei najczesciej 160-176 godzin.
W tabeli zaproponowano wiec dwie ,,skrajne” opcje.

* Ustawa z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy - Kodeks pracy, Dz.U. z 2016 r. poz. 910.

' Rada Ministréw, Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o minimalnym wyna-
grodzeniu..., op. cit., s. 1, 2.

2 Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie niektérych ustaw w celu poprawy otoczenia
prawnego przedsigbiorcéw, Dz.U. z 2016 r. poz. 2255.
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Po czwarte, w styczniu 2018 r. uchwalono ustawe ograniczajaca handel
w niedziele®.

6.4.5. Nieudane proby glebszych reform

Oproécz wyzej wymienionych zmian rzady Zjednoczonej Prawicy podjety proby
glebszych reform, ktére wywartyby istotny wplyw na rynek pracy. Reformy te
jednak nie zostaly przeprowadzone ze wzgledu na mechanizmy zaleznosci od
$ciezki.

Po pierwsze, podjeto dyskusje o reformie kodeksu pracy. W sierpniu 2016 r.
kierowana przez Beate Szydlo Rada Ministrow powolata Komisje Kodyfikacyj-
ng Prawa Pracy. Komisja pracowala przez 18 miesiecy i w marcu 2018 r. (gdy
premierem byl juz Mateusz Morawiecki) zaprezentowala dwa projekty kodek-
séw — indywidualnego i zbiorowego prawa pracy. Projekt indywidualnego prawa
pracy zakladat glteboka reforme podstawowych instytucji, m.in.: wprowadzenie
domniemania istnienia stosunku pracy; radykalne zmiany w formach prawnych
zatrudnienia (powstanie wielu nowych form pracy, zmiany w umowach o pra-
ce na czas nieokreslony, ograniczenia dla stosowania uméw na czas okreslony,
nowe zasady wypowiadania dla matych przedsiebiorcéw); zmiany dla samoza-
trudnionych zaleznych i wiele innych rozwigzan. Projekt kodeksu zbiorowego
prawa pracy rowniez przewidywal szeroko zakrojone zmiany, m.in.: reorganiza-
cje kompetencji przedstawicielstw pracowniczych; utatwienia dla funkcjonowa-
nia zwigzkéw zawodowych w mniejszych zakladach; duzo wigkszg elastycznosé
w zawieraniu ukladéw zbiorowych.

Doglebna analiza projektéw przekracza granice tej ksigzki, warto natomiast
podkresli¢, ze ich wprowadzenie wywolaloby bardzo glebokie i niedajace si¢
precyzyjnie przewidzie¢ konsekwencje na polskim rynku pracy. Projekty trud-
no uzna¢ za jednoznacznie faworyzujace ktérgkolwiek ze stron stosunku pra-
cy. Przewidywaly one szeroko zakrojong ,reregulacj¢”, ktora zawierata zaréwno
rozwigzania zwigkszajace ochrone pracownikow, jak i elementy istotnie zwiek-
szajace swobode dziatania pracodawcéw. Od samego poczatku projekty byty
kontestowane przez cze¢s¢ partneréw spotecznych (OPZZ, ,,Solidarnos¢”, Praco-
dawcy RP). W szczegdlnosci przeciwko projektom stanowczo protestowat Piotr
Duda, przewodniczacy ,,Solidarnosci™*. Od projektu niemal od razu odcieta si¢
partia Prawo i Sprawiedliwos¢, rzad oraz odpowiedzialna za dziedzing pracy mi-
nister rodziny, pracy i polityki spotecznej Elzbieta Rafalska.

3 Ustawa z dnia 10 stycznia 2018 r. 0 ograniczeniu handlu w niedziele i §wieta oraz w niektore
inne dni, Dz.U. z 2018 r. poz. 305.

3* P. Duda, NSZZ ,Solidarnos¢” méwi stanowcze NIE nowemu projektowi Kodeksu Pracy,
https://www.youtube.com/watch?v=052tyP2BSJo (dostep: 1.08.2019).
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6.4. Rzady Zjednoczonej Prawicy - zapowied? i klgska glebokich reform

Zasadniczo nalezy stwierdzi¢, ze gleboka reforma prawa pracy zostala po-
grzebana na skutek niemozliwosci sformutowania propozycji, ktéra zadowolita-
by wszystkie zainteresowane strony. Mechanizmy warunkowania i zaleznosci od
$ciezki ponownie zablokowaly szersza reforme.

Drugim projektem reformy, ktéra wywolalaby glebokg zmiane na polskim
rynku pracy, byt zaproponowany w 2016 r. przez éwczesnego ministra zdrowia
Konstantego Radziwilla plan odejscia od modelu ubezpieczeniowego w zakresie
dostepu do opieki zdrowotnej w strone powszechnego prawa do opieki zdrowot-
nej. Konsekwencja reformy bytaby likwidacja skiadki zdrowotnej, Narodowego
Funduszu Zdrowia i oplacanie stuzby zdrowia bezposrednio z budzetu®. Obecny
model dostepu do publicznej opieki zdrowotnej nalezy opisac jako dos¢ pathwor-
kowy. Pelnym dostgpem objete sa osoby pracujace na umowach kodeksowych
i umowach zlecenia, a takze zarejestrowani bezrobotni. Optacanie skladek zdro-
wotnych w przypadku oséb pracujacych na umowach o dzielo jest dobrowolne,
co powoduje, ze ze wzgledu na niskie dochody pracownicy ci czgsto nie decyduja
sie na oplacanie ubezpieczenia z powodu kosztow*®. Ze wzgledu na pracowni-
kéw posiadajacych umowy o dzielo oraz niezarejestrowanych ubezpieczonych
liczba oséb bez ubezpieczenia zdrowotnego wynosita w roku 2017 ok. 2,5 mln?”.
Jednym z czynnikoéw stojacych za planami reformy byla alarmujaca dla Minister-
stwa Zdrowia liczba 0sob pracujacych na umowach o dzieto bez ubezpieczenia
zdrowotnego®.

Reforma spowodowataby nie tylko uniwersalizacj¢ dostepu do opieki zdro-
wotnej, ale takze obnizenie klina podatkowego. Wejscie w zycie reformy prze-
kladano na rok 2018, a nastepnie na 2019. W styczniu 2018 r. ministrem zdrowia
zostal Lukasz Szumowski, ktory oglosil, ze likwidacja NFZ i przejscie na model
powszechnego prawa do opieki zdrowotnej zostanie odlozone na blizej nieokre-
$lony termin®. Wydaje sie, ze reforma nie zostata zablokowana przez konkretnych
interesariuszy, ale wycofano si¢ z niej ze wzgledu na trudnosci organizacyjne,

» Ministerstwo Zdrowia, Narodowa Stuzba Zdrowia. Strategia zmian w systemie ochrony zdro-
wia w Polsce 2016-2018, Warszawa 2016. W 2016 r. dokonano juz nowelizacji zapewniajacej nieubez-
pieczonym dostep do podstawowej opieki zdrowotnej, tj. przychodni i podstawowych zabiegow.

3¢ Sktadka wyniosta ok. 300 zI w 2017 r. i ok. 320 z1 0d 2018 .

¥ D. Flis, Ochrona zdrowia dla wszystkich? Prawie. Bez ubezpieczenia lekarz nas zbada, ale
za szpital zaptacimy, ,,OKO.press”, 2017, https://oko.press/ochrona-zdrowia-dla-wszystkich-prawie-
-bez-ubezpieczenia-lekarz-nas-zbada-szpital-zaplacimy/ (dostep: 1.08.2019).

3% K. Radziwilt, Wywiad dla RMF24, ,RMF24”, 2017, http://www.rmf24.pl/tylko-w-rmf24/
popoludniowa-rozmowa/news-konstanty-radziwill-ludzie-pracujacy-na-umowie-o-dzielo-to-n,-
nld,2344006 (dostep: 1.08.2019).

¥ L. Szumowski, Wywiad dla RMF FM. Minister zdrowia zawiesza pomyst dyzurowania
jednego lekarza na kilku szpitalnych oddziatach, ,RMF FM”, 2018, https://www.youtube.com/
watch?v=1tq8VPiA7ns (dostep: 1.08.2019).
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Rozdzial 6. Reformy po 2014 r.

ktére réowniez nalezaloby uzna¢ za mechanizm zaleznosci od $ciezki. Trudno
przewidzie¢, czy zostanie ona ostatecznie przeprowadzona.

Zapowiadane plany prezentujg alternatywne mozliwosci radzenia sobie
z problemem destandaryzacji zatrudnienia — poprzez ,,odrywanie” poszczegél-
nych uprawnien od zjawiska pracy, uniwersalizowanie ich i dekomodyfikowanie.
Negatywne spoleczne konsekwencje elementéw destandaryzacji moglyby by¢
przeslanka do glebokiej, wychodzacej poza mechanizmy zaleznosci od $ciezki
przebudowy struktury instytucjonalnej oraz instytucji panstwa opiekunczego.
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W ksigzce rozwazono wiele kwestii dotyczacych polityki wobec regulacji za-
trudnienia podjetej po wybuchu ostatniego kryzysu ekonomicznego. Analiza
»polityki regulacji” objela liczne posuniecia - zaréwno polityki publiczne sensu
stricto, jak i inne zachowania podejmowane przez rzadzacych, majgce wpltyw na
formalny ksztalt oraz sposob funkcjonowania regulacji (w tym ich normatywne
podloze i mechanizmy egzekwowania), w obrebie ktérych mozna ksztattowaé
zatrudnienie. Opisane zostaly podjete przez rzad PO-PSL dzialania, ktére objely
sfere monetarno-fiskalng, ,,polityke oszczednosci” oraz zmiany w zakresie regu-
lacji zatrudnienia, wraz z ich wptywem na rynek pracy. Regulacje zatrudnienia
zostaly poddane zmianom o dwojakim charakterze.

Intencjonalna polityka skoncentrowana na uelastycznianiu czesci regulaciji,
podjeta w ustawie antykryzysowej z 2009 r., reformach z 2013 r. oraz zmianach
w ustawie o zatrudnianiu pracownikéw tymczasowych, odegrata niewielka role
faktyczng. Z wyjatkiem wzrostu zatrudnienia tymczasowego nie obserwujemy
duzego wplywu reform na rynek pracy. Sila napedowg intencjonalnej polityki
byly koncepcje polityczne partii rzadzacej, ktora ,wykorzystala” kryzys do re-
alizacji wlasnego programu wyborczego, natomiast reformy (mimo swojej fak-
tycznie bardzo ograniczonej roli) ulatwily dzialania gtéwnie duzym podmiotom
gospodarczym.

Drugi komponent - nieintencjonalnych zmian - polegal na nieadaptowaniu
instytucji zatrudnienia standardowego w warunkach rosnacej destandaryzacji,
przejawiajacej sie zaréwno naruszeniami prawa pracy (gléwnie o charakterze
»ekonomicznym”, zwigzanym w szczegdlnosci z czasem pracy), jak i ,ucieka-
niem” podmiotéw gospodarczych w strong wykorzystania réznych form zatrud-
nienia niestandardowego (umoéw na czas okreslony zawieranych na bardzo
dlugi czas; uméw cywilnoprawnych zawieranych w celu ksztaltowania relacji
pracowniczych; pracy tymczasowej, w tym strukturyzowanej poprzez wykorzy-
stanie umow cywilnoprawnych). Zmiany te opisatem jako ,dryf” zatrudnienia
standardowego, zwigzany z duza ,wieloznaczno$cig” funkcjonowania instytucji
zatrudnienia standardowego. Zatrudnienie standardowe nie bylo dostosowane
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do potrzeb aktoréw gospodarczych (instytucja ta pozostata relatywnie sztywna
i niedostosowana do pewnych sektoréw gospodarki; klin podatkowy naktadany
w szczegolnosci na osoby mniej zarabiajace byt wysoki i skfanial do ,,uciekania”
od tej formy zatrudnienia), nie posiadato odpowiedniego normatywnego zaplecza
(prestiz prawa i moralno$¢ podatkowa byty niskie), natomiast mechanizmy egze-
kwowania formalnej strony instytucji okazaly sie bardzo stabe (niska sita prze-
targowa pracownikow; stabe zwigzki zawodowe; staba inspekcja pracy). Sytuacje
pogtebil dryf w zbiorowych stosunkach pracy. Politycznie nieintencjonalna po-
lityka w regulacjach zatrudnienia byla uwarunkowana przez strategie ,,unikania
winy” za trudne z punktu widzenia wyborczego reformy oraz specyficzny, przy-
jety przez dwczesny rzad PO-PSL paradygmat polityczny zarzadzania moder-
nizacjg, koncentrujacy sie na unikaniu przeprowadzania trudnych, budzacych
nadmierne kontrowersje lub powodujacych szerokie dyskusje reform (polityka
»dryfu” w waskim tego stowa znaczeniu). Istotng rol¢ odgrywa tu réwniez kon-
solidacja struktury procesu legislacyjnego. Nowa ,filozofia” tworzenia prawa za-
kladala marginalizacje roli partneréw spolecznych, ktérzy mogliby zareagowac
na kryzys w zakresie regulacji zatrudnienia w sposéb odmienny od narzuconego
centralnie przez politycznych decydentéw (taka préba zostata czesciowo podje-
ta za sprawg porozumien autonomicznych wynegocjowanych w marcu 2009 r.).
Nowy paradygmat, ktéry mial teoretycznie upodmiotowi¢ partneréw spotecz-
nych, w warunkach niskiej kultury wspétpracy oraz stabosci tychze partnerow
jeszcze bardziej zmarginalizowal ich role. ,,Suwerenna” polityka rzadu PO-PSL
wobec zwigzkow zawodowych, majaca czgsciowe korzenie w stabych kontaktach
partii koalicji rzadzacej ze zwigzkami zawodowymi (odmiennie niz wcze$niejsze
rzady), miala swoje glebsze, strukturalne korzenie.

Dryf zatrudnienia standardowego w Polsce nie polegal na tym, ze regulacje
byly ,,po prostu” nieprzestrzegane. Odbywal sie w $cistym zwigzku z konwersja
zatrudnienia terminowego oraz cywilnoprawnego, uwarunkowang wieloznacz-
noscig regut formalnych. Zawieranie uméw na czas okreslony bylo dla praco-
dawcow bardzo korzystne. Umowy te byly tatwiejsze do wypowiedzenia (krétsze
okresy wypowiedzenia, brak koniecznosci sporzadzenia uzasadnienia i skonsul-
towania si¢ ze zwigzkami zawodowymi), mogly by¢ zawierane na bardzo dlugi
okres czasu (ponad 2/3 umow zawieranych bylo na okres przekraczajacy jeden
rok, a ponad 30% - na dluzej niz trzy lata), a ich wykorzystanie nie musialo by¢
w zaden sposob uzasadnione. Umowy cywilnoprawne wigzaly si¢ z jeszcze wigk-
szymi korzys$ciami dla pracodawcéw, pozostawaty bowiem poza zakresem regu-
lacji ochronnych prawa pracy, a wiec nie trzeba bylo przestrzega¢ ani norm czasu
pracy, ani zapewnia¢ prawa do wypoczynku, platnego urlopu, wynagrodzenia
minimalnego. Mozliwosci ich zawierania réwniez byty bardzo szerokie ze wzgle-
du na przyjeta w Polsce metode rozgraniczania zatrudnienia cywilnoprawnego
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od pracowniczego, opartg na bardzo wieloznacznej metodzie typologicznej, kto-
ra w praktyce - w wyniku stanowiska judykatury - przyznawala prymat auto-
nomii stron. ,,Skonwertowane” zostalo réwniez zatrudnienie z agencjami pracy
tymczasowej. Sformulowanie majace pierwotnie na celu ograniczenie stosowania
umow cywilnoprawnych z art. 26 ustawy o zatrudnianiu pracownikéw tymcza-
sowych bylo obarczone wadj legislacyjng, co umozliwilo reinterpretacje posta-
nowienia tak, ze dopuszczone zostalo wykorzystywanie umoéw cywilnoprawnych
do zatrudniania pracownikéw tymczasowych. W wyniku tego ok. polowy z bar-
dzo licznej grupy pracownikéw agencji pracy tymczasowej wykonywato prace na
podstawie umoéw cywilnoprawnych.

Zjawisko dryfu zatrudnienia standardowego oraz konwersji zatrudnie-
nia niestandardowego przekraczalo jednak strategie indywidualnych aktorow
gospodarczych, pozostajac komplementarnym wobec czesci polityk publicz-
nych prowadzonych po kryzysie ekonomicznym, a takze wzgledem trwalych
charakterystyk polskiego systemu instytucjonalnego. Konwersja uméw cy-
wilnoprawnych umozliwiala prowadzenie polityki ,presji” na wynagrodzenie
minimalne. Szybkie wzrosty wynagrodzenia minimalnego, ktére normalnie
powodujg wzrost bezrobocia, byly ,buforowane” w sensie kosztéw spotecznych
poprzez wypychanie pracownikéw na umowy cywilnoprawne - znajdujace sie
poza wynagrodzeniem minimalnym, ale wcigz oferujace dochdd pracownikom.
Realizacja kluczowego z punktu widzenia polityki oszcz¢dnosci paradygmatu
»taniego panstwa” byla z kolei uzalezniona od naruszen prawa lub wykorzysty-
wania uméw cywilnoprawnych przez podwykonawcéw sektora publicznego. Na
skutek wymogow przejrzystosci finansowej, walki z korupcja, duzego naptywu
$rodkéw oraz w warunkach duzej wieloznacznosci regut formalnych urzednicy
zwrdcili sie¢ w strone kryterium najnizszej ceny i wybierali oferty w procedurze
zaméwien publicznych, ktére musialy zaktada¢ naruszanie prawa pracy przez
firmy wygrywajace przetargi.

Interakcja dryfu zatrudnienia i konwersji uméw terminowych byla réwniez
komplementarna wobec cech polskiej gospodarki, ktdrg najlepiej opisac jako ,,go-
spodarke rynkowg zalezng”, oparta na produkcji dobr o srednioniskiej wartosci
dodanej i przewadze komparatywnej niskich kosztéow pracy. W gospodarkach,
w ktérych reguly formalne sa zasadniczo efektywne i wykorzystywane przez
aktoréw, zjawisko ich omijania wywoluje negatywne konsekwencje, poniewaz
dezintegruje ,,podpiete” struktury obnizajace koszty koordynacji. Wywoluje to
szkodliwe konsekwencje dla przewag komparatywnych. Np. przewaga kompara-
tywna stopniowych innowacji moze zosta¢ ostabiona na skutek destandaryzacji
zatrudnienia, co wywola negatywne konsekwencje dla systemu szkolen zawodo-
wych. Negatywne efekty gospodarcze nie wystepuja w zaleznym kapitalizmie,
poniewaz jego przewaga komparatywna sg przede wszystkim niskie koszty
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pracy. Naruszanie prawa pracy oraz kreatywne wykorzystywanie réznych form
instytucjonalnych sprzecznie z ich normatywnym przeznaczeniem (umowy na
czas okre$lony zawierane na wiele lat; umowy cywilnoprawne wykorzystywane
w miejsce umoéw o prace) nalezy widzie¢ jako realizacje strategii ,,innowacyj-
nych” nakierowanych na poszukiwanie mozliwosci ograniczania kosztoéw pracy.
Jednoznaczne w sensie funkcjonowania, silnie zabezpieczone oraz egzekwowa-
ne regulacje zatrudnienia utrudniajag bowiem konkurencje¢ kosztowa, ustawiajac
pewien twardy standard, ponizej ktdrego nie mozna zejs¢. Przestrzeganie tego
jednolitego standardu pozwala na uzyskanie emergentnych zyskow, ktdre prze-
kraczalyby indywidualne strategie optymalizacyjne. Dobrym przyktadem jest
polityka presji na wynagrodzenie minimalne, ktéra w panstwach rozwinietych
bardzo czesto pobudza pracodawcéw do zwigkszania produktywnosci pracow-
nikéw i inwestowania w kapitatochtonnos¢ poprzez inwestowanie w innowacje,
natomiast w Polsce sklonifa ich do ,innowacji” w postaci kreatywnego wyko-
rzystywania niestandardowych form zatrudnienia. Istotng role w rozwoju nie-
standardowosci odegraly przedsigbiorstwa zagraniczne, szczegélnie przyciagane
przez niskie koszty pracy, a takze samo panstwo. Jak widzielismy na przykladzie
realizacji paradygmatu ,,taniego panstwa”, podmioty panstwowe posrednio pro-
mowaly owg ,,innowacyjno$¢” oparta na sprzecznych z prawem lub normatyw-
nymi zalozeniami strategiach wsrdd przedsiebiorstw.

Kolejnym elementem, wobec ktdrego interakcja dryfu i konwersji byta kom-
plementarna, stala si¢ kultura organizacyjna polskich przedsigbiorstw. Wykorzy-
stywanie umoéw na czas okreslony zawieranych na dlugi czas, famanie regulacji
zatrudnienia, uzywanie umow cywilnoprawnych itd. pozwalato na multiplika-
cje niestandardowosci, co byto kluczowe z punktu widzenia metod zarzadzania
opartych na nieformalnosci, ,uosobowionych” relacjach, autorytarnych meto-
dach zarzadzania oraz dyscyplinowaniu pracownikow.

Co wiecej, interakcja dryfu i konwersji przyczynita si¢ w Polsce do wytworze-
nia sytuacji niezamierzonego dopasowania, tj. uzgodnifa sprzecznosci miedzy
prowadzonymi politykami publicznymi oraz elementami systemu instytucjonal-
nego. Polityka presji na wynagrodzenie minimalne, paradygmat taniego pan-
stwa oraz przewagi komparatywne niskich kosztéw pracy byly przynajmniej
czg$ciowo ze sobg sprzeczne. Rzad, podnoszac wynagrodzenie minimalne, mogt
zaszkodzi¢ przewagom komparatywnym polskiej gospodarki oraz efektywnosci
paradygmatu taniego panstwa. Sprzecznosci te zostaly jednak uzgodnione dzie-
ki powstaniu, na skutek adaptacji dokonywanych przez aktoréw gospodarczych,
szerokich mozliwo$ci obnizania kosztéw poprzez omijanie wynagrodzenia mi-
nimalnego. Presja na wynagrodzenie minimalne przyczyniala si¢ do ,wypycha-
nia” pracownikéw na umowy niestandardowe, co umozliwialo wprowadzanie
strategii obnizania kosztéw przez przedsigbiorcow §wiadczacych ustugi na rzecz

288



Zakonczenie

sektora publicznego, co z kolei zwiekszalo efektywnos¢ polityki taniego panstwa.
Réwnocze$nie efektem strategii podejmowanych przez podwykonawcéw na sku-
tek checi spetnienia oczekiwan kosztowych sektora publicznego, byto powstanie
relatywnie szerokich mozliwo$ci zatrudnienia na umowach cywilnoprawnych
dla zwalnianych z umoéw kodeksowych pracownikéw. Teoretycznie sprzeczne
polityki zostaly uzgodnione, a wrecz stworzyty miedzy sobg komplementarnosci.

Na koniec chcialbym pozwoli¢ sobie na kilka ogdlniejszych stwierdzen.
Ksigzka wpisuje si¢ w szeroka tradycje badan pokazujacych funkcjonalnosc,
a wrecz efektywnos¢ ,,patologii” instytucjonalnych. Powszechnie wyrazane roz-
czarowanie z funkcjonowania regulacji zatrudnienia nie moze przestoni¢ nam
faktu, ze polska gospodarka radzila sobie w ostatniej dekadzie stosunkowo do-
brze na tle innych panstw. Ponure interpretacje ztych warunkdéw pracy sa czesto
skoncentrowane na perspektywie jednostkowej, czasem skonfrontowanej z prze-
$miewczo ukazywanymi jako niemal fikcyjne ,wskaznikami gospodarczymi”.
W moim przekonaniu perspektywy mikro beda jednak zawsze niewystarczajace
do zrozumienia podstawowego problemu polskich regulacji zatrudnienia i do-
piero ich konfrontacja ze wzglednie dobrymi wynikami gospodarczymi kieruje
nas na wlasciwe tory myslenia. Posiadajace liczne negatywne skutki dla pracow-
nikéw niedoskonatosci regulacji zatrudnienia sg rownoczesnie komplementarne
wobec kluczowych charakterystyk polskiego systemu gospodarczego oraz byly
spdjne z prowadzonymi po kryzysie politykami publicznymi, natomiast dzieki
dokonanym przez aktoréw gospodarczych adaptacjom przyczynialy si¢ do sku-
tecznego funkcjonowania modelu gospodarczego.

Jest to model gospodarczy oparty na niskich kosztach pracy i eksploata-
¢ji nieformalno$ci, ktéremu jednak nie sposob odmoéwi¢ pewnej efektywnosci.
Polska pozostata wciaz jednym z nielicznych panstw rozwinietych na $wiecie,
ktére unikneto recesji po kryzysie, w ciggu ostatniej dekady zanotowata istot-
ny wzrost wynagrodzen, wzglednie stabilny poziom bezrobocia oraz znaczacy
wzrost wskaznika zatrudnienia — o 5 pp. Trawestujgc tytul ksigzki Rafata Wosia',
mozna stwierdzi¢, ze Polska jest krajem dla pracownikéw, ale pracownikow zle
oplacanych, w ktérych umiejetnosci si¢ nie inwestuje i ktérzy musza akceptowac,
ze ich prawa sg systematycznie i strategicznie naruszane lub obchodzone.

To kieruje mnie w strone kolejnej refleksji. Mimo rosngcej automatyzacji i co-
raz liczniejszej klasy ,,rentierskiej” nowoczesne spofeczenstwa sa wcigz przewaz-
nie ,pracocentryczne”. Zatrudnienie faktycznie umozliwia dostep do licznych
systemow spolecznych, dobr i ustug. Z nielicznymi wyjatkami praca stanowi wa-
runek partycypacji w systemie ekonomicznym - zarabiane pienigdze stuza do na-
bywania niezbednych produktéw i ustug. Co wigcej, pod prace ,,podiaczonych”

' R. Wos, To nie jest kraj dla pracownikéw, Wydawnictwo W.A.B, Warszawa 2017.
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jest wiele instrumentéw socjalnych, innych uprawnien i mozliwosci. Dokladna
skala zalezno$ci jednostek i systemu instytucjonalnego od pracy jest zréznico-
wana, w szczegolnosci uwarunkowana historycznym rozwojem panstwa opie-
kunczego (problem dekomodyfikacji). Opieka zdrowotna i system ubezpieczen
spolecznych (przede wszystkim - system emerytalny) moga by¢ uzaleznione od
skladek lub podatkéw optacanych przez pracownikéw lub pracodawcow albo by¢
od tego teoretycznie niezalezne i by¢ optacane bezposrednio z budzetu. Moz-
liwo$¢ zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, prawo do korzystania ze zinsty-
tucjonalizowanych form opieki nad dzie¢mi (zlobek, przedszkole), prawo do
korzystania ze §wiadczen socjalnych moga by¢ uzaleznione od posiadania pracy
lub od tego niezalezne. Nawet jedli dany system charakteryzuje si¢ wysokim po-
ziomem dekomodyfikagji (tj. uprawnienia sg niezalezne od posiadanych srodkéw
czy wykonywania pracy przez konkretna osobeg), sa one i tak ostatecznie zalezne
od odprowadzanych réwniez przez pracownikéw podatkéw (czy to w formie po-
datkéw dochodowych, czy posrednich, ktérych wysokos¢ zalezy od konsumpcji,
zaleznej z kolei od wynagrodzen).

Zagadnienie regulacji zatrudnienia jest wiec kluczowe ze wzgledu na wcigz
»pracocentryczny” charakter nowoczesnych spoteczenstw — rozumiany zaréwno
na poziomie zupelnie indywidualnym (tj. zaleznosci poszczegélnych jednostek
od wykonywanej pracy?), jak i na poziomie ogélnospotecznym (tj. zaleznosci
spoleczenstw i samych panstw od dochodéw pochodzacych bezposrednio lub
posrednio z pracy). Regulacja zatrudnienia przekracza bowiem wyabstrahowane
od kontekstu relacje pracownik-pracodawca (godziny pracy, wewnetrzna orga-
nizacja pracy itd.), lecz dotyka warunkowania dostepu® oraz zarzadzania funk-
cjonowaniem licznych i faktycznie zaleznych od pracy systeméw spolecznych®.
Instytucja standardowego zatrudnienia stala si¢ osig i punktem odniesienia dla
wielu dziatan twoércéw polityk publicznych, ktére umozliwialy regulowanie i za-
rzagdzanie inkluzjg spoleczna.

Skutki spoteczne destandaryzacji regulacji zatrudnienia zaleza od skali,
w jakiej inne podsystemy spoleczne s uwarunkowane prawnymi definicjami

2 Abstrahuje tu oczywiscie od indywidualnych checi wykonywania pracy i traktuje ja
funkcjonalistycznie.

> N. Luhmann, Teoria polityczna paristwa bezpieczeristwa socjalnego, przel. G. Skapska, Wy-
dawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1994, s. 38-41.

* Stad tez powszechny dochdd gwarantowany przyniesie spofeczenstwu wolnos¢ od ko-
niecznosci pracy tylko wtedy, jesli bedzie finansowany w formie ,powszechnej dywiden-
dy” ze zwrotdéw z kapitatu (Y. Varoufakis, The universal right to capital income, ,Project
Syndicate” 2016, https://www.project-syndicate.org/commentary/basic-income-funded-by-capital-
income-by-yanis-varoufakis-2016-10?barrier=accessreg (dostep: 1.08.2019). Finansowanie go
z dochodéw z pracy lub podatkéw posrednich, de facto i tak oplacanych z dochodéw z pracy, stwo-
rzy jedynie kolejny zwyczajny transfer finansowy.
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pracy. Jezeli podsystemy spoleczne dzialaja w oderwaniu od prawnej definicji
pracy (np. powszechna opieka zdrowotna opfacana z budzetu; system ubezpie-
czen spolecznych oplacanych z budzetu itp), skutki destandaryzacji ogranicza-
lyby sie wylacznie do wspomnianych wyabstrahowanych od kontekstu relacji
pracownik-pracodawca oraz ewentualnych skutkéw w skali makro, zwigzanych
np. z nizszymi wptywami podatkowymi. Im bardziej systemy sa jednak zalezne
od prawnego pojecia pracy, tym bardziej odczuwalne sg skutki destandaryzacji.

W tym kontekscie mozemy inaczej spojrze¢ na konsekwencje destandaryzacji
regulacji zatrudnienia w Polsce. Zamiast odbywajacej si¢ w sposéb kontrolowany
liberalizacji rynku pracy poprzez jego uelastycznienie (trajektoria ,deregulacji”)
lub dopuszczenie rozwoju formalnych niestandardowych form zatrudnienia (tra-
jektoria ,,dualizacji”) liberalizacyjna trajektoria ,destandaryzacji” miata w Pol-
sce silny komponent nieformalno$ci oraz odbywala si¢ w wiekszosci niezaleznie
od dzialan twércow polityk. Negatywne skutki spoleczne zmian w regulacjach
zatrudnienia nalezy widzie¢ na przecieciu dwoch zjawisk - niekontrolowanego
przebiegu samej destandaryzacji, odbywajacej si¢ za sprawa adaptacji dokony-
wanych przez aktoréw w reakeji na zjawiska zewnetrzne, oraz prowadzonych
polityk publicznych, skonfrontowanych z silng ,,pracocentrycznoscia” systemu
instytucjonalnego. Zagadnienie efektywnych granic zatrudnienia standardowe-
go (oraz szerzej — zatrudnienia kodeksowego) zostato w duzej mierze pozostawio-
ne adaptacjom niezaleznym od twoércéw polityk publicznych (sady definiujace
granice miedzy pracowniczym i niepracowniczym zatrudnieniem; pracodawcy
i pracownicy konwersyjnie przeksztalcajacy umowy terminowe i cywilnoprawne
w substytuty zatrudnienia standardowego; multiplikacja nieformalnos$ci poprzez
wykorzystywanie uméw cywilnoprawnych w pracy tymczasowej; liczne mozli-
wosci naruszania samego prawa pracy). Rdwnocze$nie zatrudnienie standardowe
»promieniowalo” na wiele innych uprawnien i mechanizméw, co powodowalo,
ze destandaryzacja wywolywala negatywne skutki zewnetrzne.

Aby zastanowi¢ si¢ nad politycznymi konsekwencjami tego zjawiska, spro-
bujmy postuzy¢ sie metaforg: instytucja zatrudnienia standardowego wyewo-
luowala jako wielofunkcyjne narzedzie do wykorzystywania w réznych celach
zaréwno przez aktoréw gospodarczych, jak i tworcow polityk publicznych. Ak-
torzy gospodarczy zaczeli jednak je psu¢, a rzadzacy - nie dokonywali napraw.
Dzialo sie tak w duzej mierze po to, aby mie¢ argument do wykorzystywania
innych, lepiej dostosowanych do konkretnych celéw narzedzi.

Szwajcarski scyzoryk mozna zastapi¢ wieloma bardziej wyspecjalizowanymi
przyrzadami. Srubokret jest z pewnodcig lepszy do wkrecania $rub, ale czy da
sie za jego pomoca otworzy¢ wino? Alternatywne urzadzenia moga by¢ doraz-
nie wygodniejsze, ale w szerszym kontekscie i dtuzszej perspektywie czasowej
nie s tak wielofunkcyjne. Naprawienie ,wyszczerbionej” instytucji zatrudnienia
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standardowego sprawia klopoty, poniewaz aktorzy i twoércy polityk publicznych
coraz bardziej przyzwyczajaja si¢ do nowych, bardziej specjalistycznych narze-
dzi®. Szwajcarski scyzoryk jest réwniez tak zuzyty, ze mozliwos¢ dalszego korzy-
stania z niego wydaje si¢ watpliwa.

Co wiec mozna zrobi¢? By¢ moze do $rubokretu da sie przymocowaé kor-
kociag? Tq logika kierowali si¢ rzagdzacy w odniesieniu do umoéw zlecenia. Urza-
dzenie by¢ moze uzyskuje dodatkowe zastosowanie, ale wcigz daleko mu do
wszechstronnosci zatrudnienia standardowego. Pracownicy na umowach zlece-
nia wcigz nie majg np. platnych urlopéw (i trudno sobie takie rozwigzanie wy-
obrazi¢), ich mozliwos$ci uzyskania kredytu mieszkaniowego sa bardzo niskie itd.
Moze wigc zamiast tworzy¢ skomplikowane, kombinowane narzedzia po prostu
zapewnic¢ kazdemu usluge otwierania wina? W te logike wpisuje sie propozycja
zapewnienia powszechnego dostepu do opieki zdrowotne;j.

Precyzyjne rekomendacje przekraczajg granice tej ksigzki i wymagatyby po-
glebionych, ukierunkowanych studiéw empirycznych. Wydaje sig, ze sprzecz-
nos$¢ miedzy szeroka mozliwoscia strategicznego ,wyszczerbiania” zatrudnienia
standardowego i rdwnoczesng zalezno$cig wielu mechanizméw i instytucji od
jego sprawnego funkcjonowania musi zosta¢ zlikwidowana. Moze si¢ to odby¢
w rozny sposob — zaré6wno poprzez ponowne ,naoliwienie” wielofunkcyjnego
urzadzenia zatrudnienia standardowego, poprzez tworzenie patchworkowych
narzedzi kombinowanych, ktére ogranicza negatywne efekty zewnetrzne destan-
daryzacji, jak i poprzez uniwersalizacj¢ pewnych débr czy ustug (dekomodyfi-
kacje). Zadanie bedzie o tyle trudniejsze, ze - jak pokazalem wczesniej - polska
gospodarka i polityki publiczne uzyskiwaly dzigki niewlasciwemu wykorzysty-
waniu zatrudnienia standardowego okreslone korzysci.

> Réwniez pracownicy, czego wyrazem sg liczne strategie przystosowawcze i kompensacyjne
podejmowane w reakcji na destandaryzacje. Zob. literatura w przyp. 10 w rozdziale 4.
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