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Strategia zatrudnienia OECD okazala si¢ uzyteczna, lecz po dziesieciu latach
niezbedna jest ponowna ocena

Dziesig¢ lat temu kraje OECD przyjely Strategig¢ Zatrudnienia jako projekt reform
majacy na celu redukcj¢ wysokiego 1 utrzymujacego si¢ bezrobocia. Strategia
Zatrudnienia ma wiele cech wspdlnych z Europejska Strategia Zatrudnienia, ktéra zostala
wprowadzona w 1997 roku. Od momentu powstania Strategia Zatrudnienia OECD
odgrywa wplywowa role w debacie na temat polityki w krajach cztonkowskich. A ocena
Sekretariatu w1999 roku sugerowata, ze panstwa, ktore zastosowaly Strategi¢
Zatrudnienia w najwigkszym stopniu osiagaty stosunkowo dobre wyniki pod wzglgdem
poprawy funkcjonowania rynku pracy.

Jednak od roku 1999 w polityce i w sytuacji na rynku pracy krajow OECD wiele si¢
zmienito. Z tego wzgledu na spotkaniu we wrzes$niu 2003 roku w Paryzu ministrowie
pracy panstw OECD doszli do wniosku, ze nadeszta wlasciwa pora na dokonanie
ponownej oceny Strategii Zatrudnienia w $wietle ostatnich do$wiadczen i1 wyzwan
na przysztosc.
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Pozostaje nierozwiqzana kwestia bezrobocia...

Przede wszystkim wysokie bezrobocie nie zniklo. Prawda jest, ze bezrobocie
w krajach OECD ksztaltuje si¢ na nieco nizszym poziomie niz przed 1994 rokiem,
a najnowsze prognozy OECD (patrz rozdziat 1) wskazuja na pewne zmniejszenie si¢
stopy bezrobocia w ciagu najblizszych dwoch lat, dzigki dalszemu dynamicznemu
wzrostowi w pewnych krajach (zwlaszcza w Stanach Zjednoczonych) oraz ozywieniu
w wigkszo$ci pozostalych (szczegdlnie w Japonii oraz, w mniejszym stopniu, Unii
Europejskiej). Jednak w wielu krajach stopa bezrobocia nadal bytaby wyzsza od poziomu
z lat 70. 1 80. XX wieku.

... a sprostanie problemom zwiqzanym ze starzeniem si¢ spoleczenstw wymaga
wigkszej liczby lepszych miejsc pracy

Jednoczesnie dla prowadzonej polityki coraz pilniejsze staja si¢ obecnie problemy,
ktore dla przysztego wzrostu gospodarczego oraz poziomu zycia stwarza zjawisko
starzenia si¢ populacji. Ministrowie doszli do wniosku, ze najlepszym sposobem
na rozwiazanie tych problemdéw jest tworzenie wigkszej liczby lepszych miejsc pracy,
szczegoblnie dla osob, ktore obecnie znajduja si¢ w niekorzystnej sytuacji na rynku pracy
1 s3 w nieproporcjonalnym stopniu dotknigte bezrobociem i brakiem aktywnosci na rynku
pracy. Pole do dzialania jest szerokie. Przecigtnie okoto 35% ludnos$ci w wieku
produkcyjnym w krajach OECD nie jest zatrudnionych — wigkszo$¢ z tych osob jest
statystycznie zakwalifikowana jako ,,nieaktywna”, mimo ze moga one, i cz¢sto chciatyby,
pracowac. Liczba ta nie oddaje istotnych réznic migdzy krajami — w Australii, Holandii,
Nowej Zelandii, krajach nordyckich (z wyjatkiem Finlandii), Ameryce Ponocnej,
Szwajcarii i w Wielkiej Brytanii stopa ,,deficytu zatrudnienia” jest mniejsza niz 30%, lecz
w Belgii, Europie Srodkowej i Wschodniej, Grecji, Wioszech, Meksyku iw Turcji
ksztaltuje si¢ powyzej 40%.

Strategia Zatrudnienia zostala sformutowana w czasie, gdy redukcja wysokiego
i utrzymujacego si¢ bezrobocia stanowila gtowny przedmiot zainteresowania w wielu
krajach. Ocena bedzie miala na celu przeanalizowanie, w jaki sposéb zalecenia
dla polityki zawarte w Strategii Zatrudnienia mozna by zweryfikowa¢ i/lub rozszerzyc¢,
aby osiagnac cel — tworzenie wigcej lepszych miejsc pracy.

Jednak srodki stuZqce poprawie stanu zatrudnienia trzeba pogodzic 7 celami
spolecznymi. Rzqdy powinny uwazaé na: bezpieczenstwo miejsc pracy...

Dazenie do tworzenia wigkszej liczby lepszych miejsc pracy, jakkolwiek wazne, musi
uwzgledniaé inne cele spoteczne, w szczegolnosci odpowiednia ochrong socjalna, lepsze
godzenie pracy zawodowe] z zyciem rodzinnym oraz skutki dla sprawiedliwosci
spotecznej zgodne z preferencjami krajowymi.

Reforma ustawodawstwa dotyczacego ochrony zatrudnienia jest bardzo istotna w tej
kwestii. Rozdziat 2 pokazuje, ze mniej restrykcyjne ustawodawstwo chroniace
zatrudnienie moze utatwia¢ pracodawcom zatrudnianie pracownikéw, poprawiajac w ten
sposOb szanse na znalezienie pracy przez osoby nalezace do grup borykajacych sig
z problemami wejscia, np. mtodziez lub kobiety. Jednak réwnoczesnie reformy te
ulatwilyby pracodawcom zwalnianie pracownikow, potegujac w ten sposdb obawy
o niestabilno$¢ zatrudnienia wsrdod osob w $rednim wieku i starszych. Powinno sig
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réwniez zwroci¢ uwage na charakter proponowanych reform ustawodawstwa stuzacego
ochronie zatrudnienia. Rozdziat 2 pokazuje, ze przez ostatnie dziesie¢ lat w celu
wspierania zatrudnienia niektore kraje ztagodzity przepisy dotyczace zatrudniania na czas
okreslony oraz innych ,nieregularnych” umow o pracg, jednoczesnie pozostawiajac
ochrong umow na czas nieokreslony praktycznie na niezmienionym poziomie. Wskutek
tego w niektorych krajach wzrosla czestotliwo$é wystgpowania ,,nieregularnych” form
zatrudnienia, przy czym zainteresowani pracownicy nie zawsze przystaja na takie
warunki z wilasnej woli. Pojawia sig zatem kwestia kosztow 1 korzys$ci reform
skupiajacych si¢ wylacznie na umowach o zatrudnienie nieregularne w poroéwnaniu
ze zmianami przepisow dotyczacych umoéw statych, a takze wptywu, jaki na te koszty
i korzy$ci wywieraja pozostate sfery polityki oraz instytucje zwiazane z rynkiem pracy
i rynkiem produktow.

Ogolnie rzecz biorac, pewna ochrona przed zwolnieniem z polaczeniu ze sprawnymi
systemami zasitkow dla bezrobotnych, skutecznymi ushlugami pomagajacymi
w ponownym zatrudnieniu oraz konkurencja na rynku produktéw moze pogodzié
potrzebe wigkszej dynamiki rynku pracy z koniecznoscia ochrony zatrudnienia
i przychodow. Kwestia rodzaju tej potaczonej polityki oraz réznic w zaleznosci od kraju
wymaga dalszej analizy w ramach niniejszej Oceny.

... metody stosowane do zwiekszania motywacji do podejmowania pracy...

Ponadto, cho¢ niektore z obecnych zalecen Strategii Zatrudnienia bez watpienia
podnosza motywacje do podejmowania pracy, moga one jednocze$nie stanowi¢ problem
dla ochrony socjalnej. Na przyktad ograniczenie $wiadczen socjalnych lub czasu ich
wyplacania spowoduje, ze wigcej 0sob wroci do pracy i nie bedzie wciaz pobierato
zasitku. Znaczne zaostrzenie warunkow dostgpu do $wiadczen moze sprawic, ze osoby
bedace w stanie pracowaé nie wycofaja si¢ z rynku pracy. Lecz nalezy rowniez zadbaé
o to, aby wskutek takich $rodkéw osoby majace trudnosci ze znalezieniem pracy nie
zostaty wykluczone z systemu §wiadczen i nie popadly w nedzeg.

Z tego punktu widzenia przyjecie podejScia tzw. wzajemnych zobowiazan
do swiadczen socjalnych moze pomoc w osiagnigciu celow zwigzanych z zatrudnieniem
i ochrona socjalng. Polega ono na tym, ze osobom pobierajacym zasilek proponuje si¢
doradztwo, pomoc w poszukiwaniu pracy oraz inne ustugi sluzace ponownemu
zatrudnieniu. Z kolei w zamian za dalsze otrzymywanie $wiadczen osoby te musza
aktywnie szuka¢ pracy lub podejmowa¢ kroki majace na celu poprawe swojej wartosci
na rynku pracy. W ostatnich latach zebrano wiele informacji na temat projektowania,
wdrazania i1 skutecznosci takiej polityki spolecznej ukierunkowanej na zatrudnienie.
W Ocenie zostanie zwrdcona szczegolna uwaga na to, w jaki sposob $rodki aktywizacji
moga skutecznie dopomdc w ponownym zatrudnieniu, oraz na rolg urzedow pracy w tym
wzgledzie, szczegdlnie w przypadku osob pobierajacych =zasitki chorobowe,
niepelnosprawnych oraz rodzicow samotnie wychowujacych dzieci, ktorych liczba
znacznie wzrosta w wielu krajach cztonkowskich w ciagu ostatniej dekady.

Réwnoczesnie zdobycie pracy musi przynies¢ zainteresowanej osobie 1 jej rodzinie
wymierne korzysci. Programy tzw. optacalno$ci pracy — making work pay
(np. zapewnienie $wiadczen socjalnych zwiazanych z praca i wynagradzajacych niskie
zarobki lub zmniejszenie sktadek na ubezpieczenie spoleczne, ktore pracodawca musi
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odprowadza¢ za nisko optacanych pracownikow) takze moga pomoc beneficjentom
wroci¢ do pracy. Dalsze badanie reform skutecznych i nieskutecznych systeméow
podatkowych/$wiadczen socjalnych rowniez bedzie jednym z gtownych tematow Oceny.

... skutki elastycznego zatrudnienia dla godzenia pracy zawodowej 7 {yciem
rodzinnym...

Jedna z ogdlnych wskazoéwek pod adresem polityki zawartych w Strategii
Zatrudnienia jest potrzeba zwigkszenia ,,elastycznosci czasu pracy”, a w wielu krajach
OECD w coraz wigkszym stopniu stosuje si¢ ,,nietypowe” harmonogramy pracy,
np. zwigkszone zatrudnienie w niepelnym wymiarze godzin, zatrudnienie poza
standardowymi godzinami pracy oraz zmienne harmonogramy pracy.

Doswiadczenia te w znacznym stopniu uzasadniaja nadziej¢, ze takie $rodki moga
ulatwia¢ wzrost zatrudnienia. Na przyklad wigksza mozliwo$¢ pracy w niepelnym
wymiarze godzin moze ulatwi¢ rodzicom majacym mate dzieci potaczenie pracy
i wychowania dzieci, a niektérym starszym pracownikom przedtuzenie ich kariery,
natomiast wigksza elastyczno$¢ godzin pracy moze pomoc firmom dostosowaé si¢
do zmiennego obciazenia. Jednak rozdziat 1 wyjasnia, Ze inne sposoby organizacji czasu
pracy raczej utrudniaja, niz ulatwiaja pracownikom pogodzenie pracy zzyciem
rodzinnym. Osoby pracujace wieczorami, w nocy lub w weekendy, jak réwniez
pracownicy majacy trudne do przewidzenia harmonogramy pracy lub pracujacy
szczegolnie dlugo, skarza si¢ na znacznie wigksze kolidowanie godzin pracy
z obowiazkami rodzinnymi. Dalszemu postgpowi w podnoszeniu poziomu zatrudnienia,
szczegdlnie w niektorych grupach, musza towarzyszy¢ inicjatywy stuzace lepszemu
godzeniu pracy i zycia rodzinnego. W pierwotnej Strategii Zatrudnienia nie doceniono
znaczenia tego problemu, w Ocenie zostanie mu poswigcona wigksza uwaga.

... oraz skutki rosnqcych roinic plac w zaleinosci od kwalifikacji — ktore
przemawiajq za ksztalceniem ustawicznym

Wiele dowodéw potwierdza hipoteze, ze w ciagu ostatnich dwudziestu lat postep
techniczny w krajach OECD dziatat na niekorzys¢ pracownikow niewykwalifikowanych,
a sprzyjat pracownikom wykwalifikowanym. To z kolei zwraca uwage na potencjalny
kompromis migdzy celami zwigzanymi z zatrudnieniem i sprawiedliwoscia spoteczna.
Aby zwigkszy¢ popyt na prace pracownikéw o niskich kwalifikacjach, by¢ moze zarobki
w tej grupie beda musiaty spas¢ (w stosunku do wynagrodzenia pracownikow wysoko
wykwalifikowanych). Dowody przytoczone w rozdziale 3 potwierdzaja, ze w ciagu
ostatnich dwudziestu lat zréznicowanie zarobkow wykazywalo tendencj¢ zwyzkowa, za$
rozw6j zatrudnienia czgsto byl najkorzystniejszy w tych krajach, w ktérych
zréznicowanie zarobkow wzrosto w najwigkszym stopniu.

Ustawiczne ksztalcenie moze okazac¢ si¢ skutecznym sposobem poprawy perspektyw
zatrudnienia w ujgciu dlugookresowym, tagodzac w ten sposob kompromis migdzy
wzgledami efektywnosci 1 sprawiedliwosci spolecznej. Rozdziat 4 przedstawia
empiryczne dowody na to, ze — przy pozostalych warunkach niezmienionych —
pracownicy bioracy udziat w szkoleniach maja wigksze szanse utrzymac pracg niz osoby
nieuczestniczace w zadnych kursach. Nawet gdy straca pracg, osoby uczestniczace
w szkoleniach przed utrata pracy maja stosunkowo dobre widoki na ponowne
zatrudnienie. Istnieja takze dowody na to, ze polityka szkoleniowa ukierunkowana
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na konkretna grupg demograficzna nie pociaga za soba powaznych przesuni¢é¢ w ramach
tej grupy — innymi stowy, przynosi ona dodatni efekt zatrudnienia netto dla grupy jako
catosci. Z tego wzgledu szkolenia moga by¢ korzystne zwlaszcza dla nisko optacanych
pracownikow, ktorzy sa szczegdlnie narazeni na gwaltowna utratg pracy i czgsto
wycofuja si¢ z zycia zawodowego, stajac sig¢ bezrobotni lub nieaktywni i komplikujac
w ten sposob zadania polityki rynku pracy. Moga one takze zwigkszy¢ zdolnosé
1 gotowos¢ starszych pracownikoéw do przedhuzania kariery.

Dowody te, jak réwniez informacje zawarte w zesztorocznym Przegladzie stanu
zatrudnienia, potwierdzaja znaczenie ksztatcenia ustawicznego w Strategii Zatrudnienia.
Jest to jednak obszar, w ktorym niezbgdne sa konkretniejsze propozycje polityki. Z tego
wzgledu Ocena bedzie zawieraé dalsza analiz¢ roli roéznych programow
wspotinansowania i polityki zachgcania do inwestowania w podnoszenie kwalifikacji
0s0b o0 niskim poziomie wyksztalcenia i innych niedostatecznie reprezentowanych grup.

Naleiy sie rownie; zajqé¢ problemem ulatwienia przejscia ze sfery pracy
niedeklarowanej do formalnego zatrudnienia

W kilku krajach OECD, takich jak pafstwa Europy Srodkowej i Wschodniej,
Meksyk, Turcja, jak rowniez w pewnych regionach Europy Potudniowej oraz w wielu
krajach spoza OECD, znaczna czg$¢ pracownikow ma pracg nieformalna lub
niedeklarowana i/lub dochod uzyskiwany z pracy niedeklarowany w celu uniknigcia
podatkow lub skladek na ubezpieczenie spoteczne. Grozi to putapka niskiej
produktywnos$ci. Zmniejsza rowniez podstawe opodatkowania do finansowania doébr
publicznych, uniemozliwiajac tym samym wdrozenie odpowiednich systemow o$wiaty
1 ochrony socjalnej, ktére maja zasadnicze znaczenie dla spdjnosci spolecznej i wzrostu.
Ogodlne wskazoéwki pierwotnej Strategii Zatrudnienia nie obejmowaly pracy
niedeklarowanej, a jednym z zadan Oceny jest przedstawienie zalecen w tym zakresie.

Jako pierwszy krok rozdziat 5 przedstawia obszerna analiz¢ polityki, badajaca metody
ulatwiania przej$cia do formalnego zatrudnienia. Najpierw przytoczone zostaly
argumenty za reforma pewnych przepisow. W szczeg6lnosci, powinno si¢ zapewnic¢
wigksza spojnos¢ systemu podatkowego i systemu ubezpieczen spolecznych, za$
uciazliwe przepisy i wymogi administracyjne dotyczace formalnego zatrudnienia
powinny by¢ poddane rewizji. Niezbedne jest takze lepsze wdrozenie istniejacych
przepisoOw, lacznie z utworzeniem sprawnych inspektoratow pracy i podatkowych.
Programy ochrony socjalnej i wspierania zatrudnienia powinny dotrze¢ do os6b naprawdg
potrzebujacych, nawet jesli sa one zatrudnione w gospodarce nieformalnej. Jednoczesnie
programy powinny by¢ opracowane tak, aby zachecaly do wilaczenia si¢ w gospodarke
formalna. Ogo6lnie biorac, glownym czynnikiem w tej sferze wydaje si¢ jakosc
administracji panstwowe;j.

Powinno by¢é rownie; ocenione polqczenie roinych rodzajow polityki
i alternatywnych pakietow polityki

Czasami Strategia Zatrudnienia byla traktowana jako lista niezaleznych zalecen.
Jednak doswiadczenie sugeruje, ze wzajemne oddziatywanie migdzy réznymi dziedzinami
polityki i instytucjami moze wptywac na rozwdj zatrudnienia oraz na stopien odpornosci
gospodarki na wstrzasy. Z tego wzgledu polityka shuzaca pobudzeniu uczestnictwa
w rynku pracy moze by¢ bardziej skuteczna, jesli usuwa si¢ takze przeszkody po stronie
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popytowej, np. poprzez sprzyjajaca polityke makroekonomiczng, stymulowanie
konkurencji na rynku produktow lub ztagodzenie nadmiernie rygorystycznych przepiséw
dotyczacych zatrudnienia. Na przyktad aktywne programy rynku pracy prawdopodobnie
beda bardziej skuteczne we wspieraniu ponownego zatrudnienia pracownikow
zwolnionych wskutek zmiany popytu (np. w efekcie liberalizacji handlu), jesli przepisy
regulujace rynek produktéw zostana zreformowane tak, aby sprzyjaly dynamicznej
konkurencji.

Analiza wzajemnego oddziatywania i uzupelniania si¢ polityki powinna wykazac,
dlaczego takie kraje, jak Dania, Holandia, Nowa Zelandia i Stany Zjednoczone, osiagaja
podobna, wysoka stopg¢ =zatrudnienia, pomimo zrdéznicowanego otoczenia polityki
1 systemow instytucjonalnych. W istocie, jednym z zadan Oceny bedzie wyjasnienie, czy
mozliwe sa rézne ,,podej$cia” do reform.

Ocena zostanie przedstawiona ministrom OECD za dwa lata

Podsumowujac, ministrowie pracy upowaznili OECD do dokonania ponownej oceny
Strategii Zatrudnienia. Zarowno w tegorocznym, jak i w przysztorocznym wydaniu
Przegladu stanu zatrudnienia znajdzie si¢ czg$s¢ dowoddéw do Oceny. Na podstawie tych
dowodow zostang zmodyfikowane lub rozszerzone wskazowki pod adresem polityki oraz
szczegotowe zalecenie. Glowne wyniki Oceny zostanag omowione przez ministrow OECD
za dwa lata. Najtrudniejszym zadaniem jest sformutowanie zréwnowazonego programu
reform, ktory pomoze krajom przystosowac¢ si¢ do przemian strukturalnych, umozliwiajac
takze spetnienie celow zatrudnienia i spotecznych.
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