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Wstep

Wysokie bezrobocie jest najpowazniejszym problemem gospodarczym i spolecz-
nym dla wigkszoSci panstw czlonkowskich Unii Europejskiej. Jednakze wraz przysta-
pieniem do Unii nowych panstw, perspektywy dla rynku pracy staly si¢ jeszcze mniej
pomyslne. Posrod tych panstw najtrudniejsza sytuacja wystepuje w Polsce, gdzie
na koniec 2003 r. stopa bezrobocia wynosita 20%, a ponad 50% bezrobotnych pozo-
stawalo bez pracy diuzej niz 12 miesigcy. Bezrobocie w Polsce ma giéwnie podioze
strukturalne. Ludzie majacy trudnoSci ze znalezieniem pracy sa zwykle stabo wy-
ksztatceni i dysponuja nieodpowiednimi (niepotrzebnymi na rynku pracy) kwalifika-
cjami zawodowymi.

Walka z bezrobociem w UE staje si¢ najpowazniejszym wyzwaniem dla polityki
gospodarczej w ciaggu nadchodzacych lat, a wspdlne dziatania w tej dziedzinie sa nie-
zbedne. Idea ta znalazta wyraz w Europejskiej Strategii Zatrudnienia. Poniewaz Pol-
ska jest nowym pafistwem cztonkowskim Unii Europejskiej, uwzglednienie zalecen
zawartych w Europejskiej Strategii Zatrudnienia ma podstawowe znaczenie.

Celem niniejszego opracowania jest rozwazenie glownych zagadnienr Europej-
skiej Strategii Zatrudnienia oraz wskazanie, na czym polega sukces niektorych
panstw europejskich w zakresie zatrudnienia. W ostatniej czeSci artykulu przedsta-
wiono rekomendacje dla polityki rynku pracy w Polsce.
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Europejska Strategia Zatrudnienia

Na poczatku lat 90. XX w. stalo si¢ oczywiste, ze sam wzrost gospodarczy nie
umozliwi rozwigzania problemoéw strukturalnych dotykajacych rynki pracy UE. Kon-
cepcja Unii Gospodarczej i Walutowej sprawdzita si¢ w tworzeniu stabilnosci ekono-
micznej i wspolnej polityki walutowej, ale nie zapobiegla przeksztalcaniu si¢ bezro-
bocia w zjawisko o charakterze strukturalnym. Politycy i cztonkowie Komisji Euro-
pejskiej doszli zatem do przekonania, ze polityke makroekonomiczna nalezy uzupet-
ni¢ o polityke spoleczna. Podwaliny pod Europejska Strategie Zatrudnienia (ESZ)
zostaly potozone w 1994 r., gdy Przewodniczacy Komisji, Jacques Delors, sformuto-
wal Bialta Ksiege zatytutowana Wzrost, konkurencyjnosc i zatrudnienie. Dokument
ten wywolal toczace si¢ od 1993 r. dyskusje o tym, w jaki sposéb UE moze zapewnic¢
trwale miejsca pracy i lepsze mozliwosci osobom poszukujacym zatrudnienia. GIow-
nym przedmiotem troski byta silnie podkreslana kwestia odniesienia obliczonych
na stabilizacje ram makroekonomicznych do rosnacego bezrobocia. Wskazywano
nie tylko na polityczng potrzebe zareagowania na rosnace bezrobocie, lecz takze for-
mufowano imperatyw przebudowania polityki europejskiej jako rozwiazanie proble-
moéw rynku pracy. Z dyskusji tej zrodzil si¢ Tytul Zatrudnienie w Traktacie Amster-
damskim, w ktoérym stwierdza sie¢, ze zatrudnienie jest przedmiotem wspodlnej troski,
oraz wzywa si¢ panstwa czlonkowskie do koordynowania ich polityk w tym zakresie
na podstawie wspolnych wytycznych. Traktat stworzyt podstawe prawna dla wicksze-
go zaangazowania UE w polityke zatrudnienia, a polityczna decyzja o podjeciu dal-
szych dziatan, przed ratyfikacja Traktatu, zostata podjeta podczas Szczytu w Luk-
semburgu.

Na Szczycie w Luksemburgu w 1997 r. szefowie rzadow pafstw europejskich za-
inicjowali Europejska Strategi¢ Zatrudnienia, znang takze jako ,,proces luksembur-
ski”, oraz przyjeli pierwszy zbidr wytycznych w sprawie zatrudnienia, stawiajac cel,
jakim miato by¢ wypracowanie bardziej aktywnej niz dotad polityki rynku pracy. Za-
miast koncentrowac si¢ na zasitkach dla bezrobotnych, skupiono si¢ na dziataniach
zapobiegawczych, z naciskiem na cztery filary: zatrudnialno$¢ oséb poszukujacych
pracy, przedsiebiorczos¢, zdolnos¢ firm i pracownikéw do adaptacji do zmieniaja-
cych si¢ uwarunkowan gospodarczych i technologicznych, a takze réwne szanse dla
kobiet i mezczyzn oraz osob niepelnosprawnych.

Zatrudnialnos¢

Wymogi w tym zakresie dotycza umiejetnosci osob poszukujacych zatrudnienia.
Cele sa nastepujace:
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* wszystkim mtodym ludziom nalezy zaoferowac szkolenie, przekwalifiko-
wanie, zatrudnienie lub staz przed uplywem sze$ciu miesiecy pozostawa-
nia przez nich bez pracy;

* dorostym bezrobotnym nalezy stworzy¢ mozliwo§¢ podjecia na nowo za-
trudnienia, z wykorzystaniem szczegélnie doskonalenia i poradnictwa za-
wodowego przed uplywem 12-miesigcznego okresu ich bezrobocia;

* co najmniej jeden na pigciu bezrobotnych powinien mie¢ mozliwo$¢ prze-
kwalifikowania lub szkolenia;

* nalezy dazy¢ do zmniejszenia procentu uczniéw opuszczajacych szkote
przed ukonczeniem nauki, stworzy¢ system stazy zawodowych lub
usprawnic system aktualnie stosowany.

Rzady panstw cztonkowskich moga osiagnac te cele tylko wtedy, gdy pracodaw-
cy i organizacje pracownicze zawra porozumienia zaktadajace zwickszenie mozliwo-
Sci odbywania szkolen, stazy oraz innych sposoboéw nabywania umiejgtnosci.

7

Przedsiebiorczos¢
Jezeli maja powsta¢ nowe miejsca pracy, wazne sa ulatwienia dla firm. Intencja
krajow cztonkowskich UE jest zatem ulatwianie zaktadania nowych firm i podejmo-
wania samodzielnej dzialtalnosci gospodarczej poprzez:
* wskazywanie istniejacych przeszkdd dla tworzenia malych i Srednich
przedsiebiorstw i dokonywanie niezbednych zmian;
e obnizanie obciazen podatkowych i kosztoéw pozaptacowych pracy, szcze-
goblnie w odniesieniu do stabo optacanych miejsc pracy;
* poszukiwanie mozliwosci tworzenia wigkszej liczby miejsc pracy w sferze
socjalnej, np. w ramach wolontariatu i spoidzielczosci socjalne;j.

Zdolnosci adaptacyjne

Firmy i pracownicy znajduja si¢ pod presja dostosowywania si¢ do nowych uwa-
runkowan. Stykaja si¢ z nowymi technologiami i zmieniajacymi si¢ warunkami
na rynku. Adaptacje te nalezy ulatwiaé poprzez:

e opracowywanie strategii dla nowoczesnej i elastycznej organizacji pracy
wraz z partnerami spolecznymi;

* rozwazenie, czy obecne niezwykle zréznicowane formy zatrudnienia wy-
muszaja nowe rodzaje umow o prace;

e wprowadzanie tam, gdzie to mozliwe, zachet do podejmowania dalszego
szkolenia przez jednostki oraz firmy.

Rowne szanse

Panstwa cztonkowskie UE przywiazuja szczegblna wage do zapewnienia jedna-
kowych szans rozwoju zawodowego kobietom i mezczyznom oraz do zwigkszania in-
tegracji osOb niepelnosprawnych na rynku pracy. Postanowily one zatem:
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* podjac¢ dziatania stuzace zapewnieniu wigkszej liczbie kobiet zatrudnienia
oraz dostepu do branz i zawoddéw wczesniej zdominowanych przez mez-
czyzn,

* zwickszy¢ dostepnos¢ placowek opieki nad dzie¢mi oraz uslug opieki
nad osobami starszymi, aby utatwi¢ kobietom podjecie lub utrzymanie za-
trudnienia;

* stopniowo usuwac przeszkody utrudniajace kobietom i me¢zczyznom po-
wrét do pracy po przerwie w zatrudnieniu;

* zwrocic szczegbdlng uwage na trudnosci, ktére napotykaja osoby niepeino-
sprawne w znalezieniu pracy. '

ESZ: kluczowy element strategii lizbonskie;

Nastepny zasadniczy krok w kierunku bardziej skoordynowanej polityki i wspol-
nej strategii na rzecz wigkszego zatrudnienia zostal dokonany, gdy Rada Europejska
na posiedzeniu w Lizbonie po$wigconemu zatrudnieniu, reformom gospodarczym
i spojnosci spolecznej, ktore odbyto si¢ w marcu 2000 r., rozpoczeta nowa faze poli-
tyki europejskiej. Po wprowadzeniu jednolitego rynku i Europejskiej Unii Waluto-
wej (EMU) Europa musi traktowac jako priorytet cel, jakim jest peine zatrudnienie,
w oparciu o silniejszy i trwaly wzrost gospodarczy, spdjnos¢ spoteczna, a takze budo-
wanie spoleczenstwa opartego na wiedzy. Celem strategicznym na kolejng dekade
jest to, aby sta¢ sie najbardziej konkurencyjna, dynamiczna i oparta na wiedzy gospo-
darka Swiatowa, zdolng do stalego wzrostu gospodarczego, z wigksza liczba lepszych
miejsc pracy i wigksza spdjnoscia spoleczna. Strategia ta zostala nakreSlona, aby
umozliwi¢ Unii tworzenie warunkéw do pelnego zatrudnienia oraz wzmocnié spdj-
no$¢ do roku 2010. Rada uznata takze, iz celem nadrzednym tych dzialah powinno
by¢ podwyzszenie ogolnej stopy zatrudnienia w UE do 70% oraz zwigkszenie stopy
zatrudnienia wsrod kobiet do ponad 60% do roku 2010.?

Koordynacja polityk zatrudnienia na szczeblu UE

Koordynacja krajowych polityk zatrudnienia na szczeblu unijnym skupia si¢ wo-
kot kilku sktadowych:

e cele (Wytyczne w sprawie Zatrudnienia) — na wniosek Komisji Rada Eu-
ropejska uzgadnia corocznie szereg wytycznych nakreslajacych wspolne
priorytety dla polityk zatrudnienia panstw cztonkowskich;

e wdrazanie (Narodowe Plany Dziatan) — kazde panstwo cztonkowskie spo-
rzadza Narodowy Plan Dziatan, w ktérym opisuje si¢ praktyczne zastoso-
wanie tych wytycznych w skali krajowej;

' Komisja Europejska, European employment and social policy: a policy for people, Urzad Oficjalnych
Publikacji Wsp6lnot Europejskich, Luksemburg 2000, s. 9-11.
Europejska Strategia Zatrudnienia, http://europa.eu.int, 09.11.2004. Labor, Employment, and Social Poli-
cies in the EU Enlargement Process, ed. B. Funck, L. Pizzati, Bank Swiatowy, Waszyngton, 2002, s. 315.
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* monitorowanie (Wspolny Raport o Zatrudnieniu, z uwzglednieniem
wskaznikow oraz skuteczno$ci dzialania) — Komisja przedstawia nowy
wniosek dotyczacy zmiany Wytycznych w sprawie Zatrudnienia na kolej-
ny rok;

* zalecenia — na wniosek Komisji Rada moze zdecydowa¢ o wydaniu zale-
cenl z uwzglednieniem specyfiki danego kraju.?

Kazdego roku Rada Europejska uzgadnia szereg wytycznych nakreSlajacych
wspOlne priorytety oraz indywidualne cele dla polityk zatrudnienia poszczegblnych
panstw cztonkowskich. Do celéw ogolnych nalezy tworzenie miejsc pracy, poprawa
ich jakosci, utatwianie ludziom godzenia pracy zawodowej z zyciem prywatnym, pro-
mowanie aktywnego starzenia si¢ oraz zapewnianie jednakowych szans na legalne
zatrudnienie wszystkim — niezaleznie od rasy czy plci oraz stopnia niepetnosprawno-
Sci w wypadku o0sOb niepetnosprawnych.

Rzad kazdego panstwa UE opracowuje swoj wlasny roczny plan dziataf opisuja-
cy praktyczne zastosowanie tych wytycznych. Postepy mierzy si¢ na podstawie oko-
fo 100 wskaznikow, od podstawowych wielko$ci ekonomicznych (np. produkt naro-
dowy brutto, wzrost i poziom bezrobocia) do mozliwosci korzystania z przerw w za-
trudnieniu i opieki nad dzie¢mi.

Europejski Fundusz Spoteczny

Srodki na dzialania stuzgce osiggnieciu tych celéow pochodza z Europejskiego
Funduszu Spolecznego, a wydatki w ramach tego funduszu w okresie 2000-2006 wy-
nosza 60 mld EUR. Z funduszu tego finansuje si¢ programy sluzace rozwijaniu umie-
jetnoSci zawodowych i spolecznych. Osoby dysponujace umiejetnosciami spoteczny-
mi maja wigksza wiare w siebie i wykazuja si¢ wigkszymi zdolnoSciami adaptacyjny-
mi, w efekcie czego latwiej znajduja prace lub podejmuja samodzielng dziatalnos$¢ go-
spodarcza. Szczegdlng uwage zwraca si¢ na finansowanie tych dziatan na obszarach
UE, na ktdrych wystepuje wyjatkowo wysokie bezrobocie lub niska Srednia docho-
dow. Kwote 3 mld EUR zarezerwowano na program EQUAL, w ramach ktérego wy-
probowuje sie nowe sposoby rozwiazywania zagadnien dyskryminacji i nieréwnosci.*

W strategii luksemburskiej gléwnym celem jest nie tyle osiagnigcie niskiego bez-
robocia, ile uzyskanie wysokiego zatrudnienia. Zasadniczym celem stalo si¢ zwiek-
szenie partycypacji sily roboczej, a uwaga skupia si¢ przede wszystkim na zwigksza-
niu i doskonaleniu podazy sily roboczej. A zatem filar strategii dotyczacy zatrudnial-
nosci zajal najwazniejsze miejsce. Nacisk na zatrudnialno$¢ stanowi odzwierciedle-
nie przekonania o istotnym braku dopasowania kwalifikacji pracownikéw do wyma-
gan rynku pracy oraz o tym,. ze problem ten bedzie coraz bardziej dotkliwy ze wzgle-
du na kombinacje czynnikéw, jakimi sa proces rozwoju technologicznego i starzenia
si¢ sity roboczej. Odpowiedzia na to zagadnienie jest nacisk na inwestowanie w za-
soby ludzkie oraz promowanie strategii uczenia si¢. Drugim kluczowym elementem

*  Ibidem.

* Activities of the European Union — Employment and Social Affairs, www.europa.eu.int, 28.11.2004.
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filaru zatrudnienia jest aktywizacja. Aktywne formy przeciwdziatania bezrobociu
maja na celu raczej ponowne wlgczanie bezrobotnych do pracy niz finansowanie za-
sitkow. Zapobieganie to kolejne kluczowe pojecie sktadajace si¢ na strategi¢ luk-
semburska, w ktorej wskazano na konieczno$¢ zapobiegania naptywowi duzej liczby
0sob zasilajacych szeregi dlugotrwale bezrobotnych. Uwage skupiono na strategiach
zapobiegawczych majacych na celu podjecie dziatan w zakresie polityki, zanim oso-
by bezrobotne zaczng si¢ zalicza¢ do kategorii osob pozostajacych bez pracy przez
dtugi czas.

Do innych pojeé, ktore odegraly wazna role w strategii luksemburskiej, nalezy
dynamizm, znajdujacy swdj wyraz w filarze dotyczacym przedsigbiorczosci oraz sku-
piajacy sie na MSP i zatrudnieniu na wiasny rachunek. Potrzebe wypracowania roz-
wiazaf, ktore Iacza w sobie elastycznos$¢ pozadana przez pracodawcow z pewnoscia,
ze zmiany nie pozostawia jednostek bez jakiejS§ formy gwarancji socjalnej, postrzega
sie jako gléwna sife napedowa wyzszego zatrudnienia. Wymiar spoleczny staje si¢
w duzej mierze kwestig zatrudnialnoSci i wyzszego poziomu zatrudnienia, a zatrud-
nienie za wynagrodzeniem jest postrzegane jako droga do integracji spoleczne;j.

W procesie luksemburskim dazono od poczatku do tego, aby pafistwa czlonkow-
skie i instytucje unijne pracowaly wspolnie. Powszechnie powiela si¢ gtéwne elemen-
ty tego, co stato si¢ znane jako otwarta metoda koordynacji (OMC). W dziedzinie
polityki rynku pracy za bardziej odpowiednie niz samo ustawodawstwo uznaje si¢
wytyczne, Narodowe Plany Dziatafn, monitorowanie oraz zalecenia.’

5

Five years" experience of the Luxemburg employment strategy, wyd. D. Foden, L. Magnusson, European
Trade Union Institute, Bruksela, 2003, s. 1.
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Panorama europejskich rynkéw pracy

Ocena sytuacji rynku pracy wymaga dokonania przegladu najwazniejszych
danych dotyczacych rynku pracy w krajach Unii Europejskiej. W tabeli 1
przedstawiono ujednolicong stopg bezrobocia dla panstw UE.

Stopa bezrobocia jest najwazniejszym wskaznikiem wykorzystywanym przy
omawianiu probleméw rynku pracy. Sredni poziom bezrobocia w koficu 2003 r.
wynosit w UE-15 7,8% w poréwnaniu z 10,7% w 1997 r. Spadek poziomu bezrobocia
nastapil we wszystkich panstwach cztonkowskich z wyjatkiem Danii i Luksemburga.
Pomimo postepdéw w ograniczaniu poziomu bezrobocia pozostaje ono wysokie w
Hiszpanii, Niemczech, Francji, Grecji i Finlandii. Stopa bezrobocia tacznie w
krajach przystepujacych do Unii byla znaczaco wyzsza niz w UE, a Srednia dla EU-
25 wyniosta 9,1%. Najtrudniejsza sytuacja na rynku pracy poSréd nowych panstw
cztonkowskich byta (i w dalszym ciagu utrzymuje si¢) w Polsce, gdzie poziom
bezrobocia wynosit 20,0% w 2003 r.

W obrebie UE rozbieznosci Sredniej wielkoS§ci bezrobocia w rozbiciu na plcie sa
znaczne. Wyzsza stopa bezrobocia posrdd kobiet wystepuje we wszystkich pafistwach
cztonkowskich poza Finlandia, Niemcami, Irlandia, Szwecja i Wielka Brytania.

Bezrobocie wéréd mlodziezy w UE pozostaje na poziomie okoto dwukrotnie
wyzszym niz stopa bezrobocia ogdtem i jest szczegolnie wysokie w Polsce, Republice
Stowackiej, Finlandii, Francji, Grecji, Wtoszech i Hiszpanii.®

¢ Komisja Europejska, Zatrudnienie w Europie 2003, ostatnie tendencje i prognozy, Urzad Oficjalnych
Publikacji Wspolnot Europejskich, Luksemburg 2003, s. 24-25.
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Tabela 1. Ujednolicona stopa bezrobocia w krajach UE (osoby w wieku od 15 do 64 lat,
procentowo)

1990 1997 2003
EU-15 84 10,7 7,8
EU- 25Y - — 9,1
Austria - 52 4,7
Belgia 7,3 9,0 7,7
Cypr - - 4,4
Dania 8,5 5,4 55
Estonia - 9,6 10,0
Finlandia 3,2 12,8 9,1
Francja 9,2 12,3 9,3
Grecja 7.2 9,8 9,1
Hiszpania 16,1 20,7 1,4
Holandia 7,7 5,6 3,6
Irlandia 13,3 10,5 4,5
Litwa - - 12,7
Luksemburg 1,6 2,5 3,7
totwa — - 10,5
Malta - - 78
Niemcy” 49 9,9 9,4
Polska 6,3 11,5 20,0
Portugalia 49 7,2 6,8
Republika Czeska - - 78
Republika Stowacka - - 17,6
Stowenia — 6,9 6,5
Szwecja 1,8 10,2 58
Wegry — 8,7 59
Wielka Brytania 6,8 7,1 49
Wiochy 11,5 11,8 8,7

9 dane za czerwiec 2004 r.

®  dane do 1990 r. tylko dla Niemiec Zachodnich

— brak danych

Zrédto: OECD Employment Outlook 2004, Narodowy Bank Polski, urzedy (biura) statystyczne Estonii, totwy i Litwy, I. Kuhnert:
An Overview of the Economics of the New Members States, Eurostat: www.europa.eu.int

Wielkosci zawarte w tabeli 2 przedstawiaja czestotliwoS¢ wystgpowania diugo-
trwalego bezrobocia w krajach UE. Zaznaczaja si¢ duze rozbieznoSci stop diugo-
trwatego bezrobocia migdzy poszczegolnymi krajami UE. Najwyzsze wielkosci (po-
nad 50% bezrobocia ogétem) odnotowano na Stowacji, we Wtoszech, w Grecji, Pol-
sce i Niemczech. Tylko w dwoch krajach — Szwecji i Danii — bezrobocie dtugotrwa-
fe wynosi ponizej 20%. Bezrobocie dlugotrwale mozna takze oblicza¢ jako procent
sity roboczej. W tym wypadku dane wskazuja, ze dtugotrwale bezrobocie dotyczylo
okolo 3% sily roboczej UE w 2002 1. i 8,1% w krajach przystepujacych do Unii, czy-
li trzykrotnie wigcej niz w EU15.” Tak wysokie stopy bezrobocia dlugotrwalego

" Ibidem.
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w krajach UE moga Swiadczy¢ o silnym bezrobociu strukturalnym i powaznych pro-
blemach makroekonomicznych.

Tabela 2. Stopa bezrobocia dfugotrwatego w krajach UE
(jako procent bezrobocia ogétem)

2003
EU-15 43,4
EU-19? 453
Austria 245
Belgia 46,3
Dania 19,9
Finlandia 24,7
Francja 33,8
Grecja 56,5
Hiszpania 39,8
Holandia 29,2
Irlandia 354
Luksemburg 27,4
Niemcy 50,0
Polska 52,5
Portugalia 32,0
Republika Czeska 49,9
Republika Stowacka 61,1
Szwecja 17,8
Wegry 42,2
Wielka Brytania 23,0
Wiochy 58,2

@ tylko dla powyzszych krajow, w odniesieniu do pozostalych krajow brak danych
Zrodio: OFCD Employment Outlook 2004, Eurostat: www.europa.eu.int

Wedtug danych zawartych w tabeli 3 za rok 2003 stopa zatrudnienia w UE-15
wynosilta 64,8%. Wielko$¢ ta zmienila si¢ znaczaco od 1997 r., wzrastajac o oko-
fo 4,1 punktéw procentowych, co wskazuje na powazny krok w kierunku osiagnie-
cia celu lizbonskiego. Jednakze nadal w wiekszosci krajow UE stopa zatrudnienia
wynosi ponizej 70%, a tylko w czterech krajach ksztaltuje si¢ na poziomie powy-
zej 70% populacji os6b w wieku produkeyjnym. Sa to: Wielka Brytania i Dania,
gdzie wskaznik ten jest bardzo stabilny co najmniej od 1990 r., Szwecja, gdzie
wskaznik spadt o okoto 9% w latach 1990 i 2003, oraz Holandia, gdzie od 1990 r.
populacja zatrudnionych zwickszyta si¢ o 12,5%. Znaczny wzrost zatrudnienia
mozna takze zaobserwowaé w Irlandii i Hiszpanii, odpowiednio do 65% i 60,7%.
W Finlandii natomiast zatrudnienie spadto o okoto 7%, do 67,4% populacji tego
kraju w 2003 r.

W statystykach migdzynarodowych nie sa dostgpne dane dotyczace stopy zatrud-
nienia w 1990 r. w krajach bedacych obecnie nowymi cztonkami UE. W o$miu z tych
krajow, wyzwolonych z rezimu komunistycznego, przed 1990 r. formalnie kazdy byt
objety obowiazkiem zatrudnienia. Nie bylo to oczywiScie ,,petne zatrudnienie”, ale
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,zatrudnienie w miejscu pracy”.® Po 14 latach od rozpoczecia transformacji gospo-
darczej stosunek zatrudnienia do populacji byt najkorzystniejszy w Republice Cze-
skiej i wynosil 67,4%, a najmniej korzystnie spos$rod posrdd 25 cztonkéw UE wiel-
ko$¢ ta przedstawiata si¢ w Polsce: 51,2%. Dla UE-25 jako catosci §rednia stopa za-
trudnienia wynosila 63,6% w 2003 1. i byta o 1,2 punktéw procentowych nizsza niz
w UE-15.

Tabela 3. Stopa zatrudnienia w krajach UE (liczba oséb pracujacych w stosunku do
liczby oséb w wieku od 15 do 64 lat, procentowo)

1990 1997 2003 Zmiana Wielkos¢ ponizej
1997-2003 celu na rok 2010

EU-15 61,4 60,7 64,8 41 5,2
EU-25 — - 63,6 - 6,4
Austria - 67,2 68,2 1,0 1,8
Belgia 54,4 57,0 59,3 2,3 10,7
Cypr — — 69,2 - 0,8
Dania 75,4 75,4 75,1 -0,3 —

Estonia — — 62,9 - 71
Finlandia 741 62,8 67,4 46 2,6
Francja 59,9 58,9 61,9 3,0 8,1
Grecja 54,8 54,8 58,0 3.2 12,0
Hiszpania® 51,8 50,7 60,7 10,0 9,3
Holandia 61,1 67,5 73,6 6,1 —

Irlandia 52,1 56,3 65,0 8,7 5,0
Litwa — - 61,1 - 8,9
Luksemburg 59,2 59,9 63,6 3,7 6,4
totwa — - 61,8 - 8,2
Malta — - 54,5 - 15,5
Niemcy” 64,1 63,8 64,6 0,8 5,4
Polska — 58,8 51,2 7,6 18,8
Portugalia 67,4 64,7 67,1 2,4 2,9
Republika Czeska - - 64,7 - 53
Republika Stowacka - 61,1 57,7 -3,4 12,3
Stowenia - 62,6 62,6 0 7,4
Szwecja 83,1 70,7 74,3 3,6 -

Wegry - 52,7 57,0 43 13,0
Wielka Brytania 72,5 70,8 72,9 2,1 -

Wiochy 52,6 51,6 56,2 4,6 13,8

@ dane do 1990 r. tylko dla Niemiec Zachodnich
®  dotyczy oséb w wieku od 16 do 64 lat
— brak danych
Zrédto: OFCD Employment Outlook 2004, Eurostat: www.europa.eu.int

* J. Kornai, Economics of Shortage, North-Holland Publishing Co., Amsterdam-New
York-Oxford, 1980.
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Wykres A wskazuje nakreSlony w Lizbonie cel w zakresie stopy zatrudnienia dla
kazdego kraju UE na koniec 2003 r. Kraje, w ktorych wskaZnik ten ma wartoS¢ ujem-
na, w zakresie stopy zatrudnienia w dalszym ciagu pozostaja ponizej celu lizbonskie-
go. Oznacza to, ze kraje te nie osiagnely jeszcze stopy zatrudnienia na pozio-
mie 70%.

Polska L

Malta L

Wiochy L

Wegry :

Republika Stowacka L

Grecja L
Belgia L

Hiszpania L
Litwa
totwa
Francja

Stowenia
Estonia
Luksemburg
Niemcy
Republika Czeska
Irlandia
Portugalia
Finlandia
Austria

Cypr

Wielka Brytania
Niderlandy
Szwecja

Dania

EU-25

EU-15

Wykres A. Cel —20 -5 -10
lizboniski w zakresie zatrudnienia w krajach UE w 2003 .

Zrédto: OECD mployment Outlook 2004, Eurostat: www.europa.eu.int

Badanie ewolucji tworzenia miejsc pracy migdzy 1997 r. (rokiem wprowadzenia
Europejskiej Strategii Zatrudnienia) a rokiem 2002, w odniesieniu do osob w wieku
od 15 do 64 lat (tabela 4) wskazuje, ze w UE jako cafosci zatrudnienie wzrosto
0 7,6%. Jednakze rozbieznosci w zakresie wzrostu zatrudnienia w okresie 1997-2002
w obrebie Unii sg znaczace. W dwoch krajach nastapit niewiarygodny wzrost liczby
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miejsc pracy. Byta to Irlandia i Hiszpania, gdzie liczba 0s6b pracujacych zwigkszyta
si¢ odpowiednio o0 25,9% i 22,7%. W krajach tych wzrost byt zdecydowanie wyzszy
w okresie 1990-2002: odpowiednio 56,6% i 30%. Kraje, w ktdrych proces tworzenia
miejsc pracy raczej si¢ nie powiodl w latach 1997-2002, to Dania, Grecja i Niemcy.

Tabela 4. Przyrost nowych miejsc pracy w krajach UE w latach 1990-2002 (osoby w wie-
ku od 15 do 64 lat, zatrudnienie w petnym i niepetnym wymiarze godzin, procentowo)

1990-2002 1997-2002
EU-15 7,0 7,6
Austria 4,67 49
Belgia 11,9 6,3
Dania 4,0 1,9
Finlandia —5,1 9,0
Francja 9,4 8,5
Grecja 6,8 2,1
Hiszpania 30,0 22,7
Holandia 29,7 11,6
Irlandia 56,6 25,9
Luksemburg 19,8 11,9
Niemcy —2,2% 2,4
Portugalia 10,2 6,1
Szwecja -3,4 8,2
Wielka Brytania 6,5 59
Wiochy 1,2 8,3

9 za okres 19942002

®  za okres 1991-2002
Zrédio: Komisja Europejska, Zatrudnienie w Europie 2003, ostatnie tendengje i prognozy., Urzad Oficjalnych Publikaji
Wspélnot Europejskich, Luksemburg 2003.

Obraz tworzenia miejsc pracy netto miedzy dwoma latami referencyjnymi 1997 i
2002, w kategoriach zatrudnienia stalego i na czas okreSlony, wskazuje, ze stalych
miejsc pracy powstalo prawie czterokrotnie wigcej niz w wypadku zatrudnienia na
czas okre§lony, a w obu formach zatrudnienia wigcej miejsc pracy utworzono dla
kobiet niz dla me¢zczyzn. Wzrost stalego zatrudnienia wynikal w duzej mierze ze
znacznych wzrostow tej formy pracy we Francji, Hiszpanii i Wielkiej Brytanii, w
ktorych to krajach utworzono Iacznie okolo 6 mln nowych miejsc pracy tego
rodzaju.’

°  Komisja Europejska, Zatrudnienie w Europie 2003, s. 34.
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Skuteczna polityka zatrudnienia:
studia przypadku Irlandii i Hiszpanii

W ciagu minionych 10 lat Irlandii i Hiszpanii udato si¢ dokona¢ znaczacej popra-
wy sytuacji w zakresie zatrudnienia. Analiza Zrodet ich sukcesu moze stanowic inspi-
racje dla innych krajow europejskich, a szczegdlnie dla Polski.

Irlandia

W ostatnich latach nastgpil ogromny wzrost zatrudnienia wynikajacy z bezprece-
densowego wzrostu gospodarczego i rozwoju w latach 90. XX w. Zatrudnienie og6-
fem w Irlandii zwigkszyto si¢ o znaczaca liczbe 534 000 osdb (46%) w ciagu oSmiu
lat, czyli w okresie od 1993 do 2001 r. W ostatnich latach tempo wzrostu spadto nie-
o, z 7% w latach 1997-1998 do okoto 4% w latach 2000-2001. Szybki wzrost gospo-
darczy i wzrost liczby miejsc pracy po 1993 r. doprowadzit do statego spadku bezro-
bocia z 220 000 w 1993 r. do 65 000 os6b w roku 2001. Stopa bezrobocia spadta
z 15,7% sily roboczej w 1993 r. do 3,7% w drugim kwartale 2001 r., a nast¢pnie,
w 2003 1., podniosta si¢ do 4,5%.

Szczegblnie wyrazny byl spadek poziomu bezrobocia dlugotrwatego: z 128 000
w 1994 r. do 20 500 os6b w drugim kwartale 2001 r. Stopa bezrobocia dtugotrwatego
obnizyla si¢ z 9% sily roboczej w 1993 r. do 1,2% w roku 2001. A zatem w okresie
migdzy 1993 a 2000 r. bezrobocie ogétem spadio o 70%, bezrobocie diugotrwate
0 84%, a bezrobocie krotkotrwate o 47%. Dane te wskazuja, ze spadek bezrobocia
dlugotrwalego nastepujacy od 1995 r. wynikat zaréwno ze zmniejszenia naptywu os6b
dlugotrwale bezrobotnych, jak i ze wzrostu tempa ich odchodzenia z tej grupy. "

Podstawy wzrostu w Irlandii maja swoje poczatki w wydarzeniach z lat 50., 60.
170. XX w. Nastgpowal wtedy stopniowy proces, ktory umozliwit dokonanie restruk-
turyzacji zatrudnienia. Konkurencja wynikajaca z liberalizacji handlu wywolata po-
zadane zmiany. Zmiany strukturalne pozwolily na osiagniecie trwalego wzrostu go-
spodarczego jednakze kosztem spowolnienia tempa przyrostu miejsc pracy i wyso-
kiego poziomu bezrobocia strukturalnego.

Na podstawy wzrostu skfadato si¢ kilka elementéw. Po pierwsze, w Irlandii wy-
stepowaly nadwyzki sily roboczej przez caly okres dochodzenia przez ten kraj
do unijnego poziomu stopy zyciowej, a bezptatny dostep do nauki w szkotach Sred-
nich uznano w tym kraju za inwestycje w kapital ludzki. Po drugie, przyjeto zasade
rownouprawnienia dla mezczyzn i kobiet w zakresie poziomu wynagrodzen, szans

' Impact Evaluation of the European Employment Strategy in Ireland, 2002, www.knoweurope.com,

12.07.2004.
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pozyskania pracy oraz uprawnien do ubezpieczenia od bezrobocia. Nalezato podja¢
dziatania majace na celu zachgcanie kobiet do wiaczania si¢ do pracy. Po trzecie,
zmniejszono skalg dzialalnoSci rolnej oraz przeprowadzono reforme rolnictwa w ra-
mach Wspdlnej Polityki Rolnej. Ponadto inwestycje kapitalowe, szczegdlnie w
energetyce, spowodowaly przy$pieszenie wzrostu gospodarczego. Wreszcie, pod ko-
niec lat 50. w Irlandii realizowano niezwykla polityke przemystowa, w ramach ktore;j
Industrial Development Authority (IDA) wyszla z idea zachecania wielonarodowych
firm do zakfadania swoich placowek w tym kraju.

Posrod aspektdow negatywnych, nalezy wymieni¢ stosowanie przez Irlandie
w okresie od 1966 do 1979 r. ekspansywnej polityki fiskalnej, szczegélnie w zwiazku
z gwaltownym wzrostem cen. Nastgpowal wzrost wydatkéw, opodatkowania, deficy-
tu budzetowego oraz dtugu publicznego w stosunku do PKB. Innym niekorzystnym
czynnikiem bylo wystepowanie nieelastycznego rynku pracy. Place realne byly zbyt
wysokie, a zwiazki zawodowe mialy zbyt wiele uprawnien.

Do 1987 r. rynek produktowy nie mogt tworzy¢ miejsc pracy ze wzgledu na nie-
elastyczna sile robocza i bardzo zle zarzadzanie makroekonomiczne. Po 1987 r.
wprowadzono radykalne dziatania na rzecz stabilizacji budzetowej oraz reformy
na rynku pracy, dzigki ktorym rynek ten stal si¢ bardziej elastyczny. Najwazniejsze
jednak byly zmiany strukturalne w zatrudnieniu. Zostalo ograniczone zatrudnienie
w sektorze rolnictwa przy jednoczesnym wzroscie sektora ustug, szczeg6lnie ustug fi-
nansowych. Obserwowano przy tym dosy¢ znaczna ekspansje produkcji przemysto-
wej. Nastepowal bardzo powolny eksportu. Pomimo umowy w sprawie wolnego han-
dlu z Wielka Brytanig z 1966 r., przystapienia do EWG w 1973 r. oraz przystapienia
do Mechanizmu Kurséw Walutowych (ERM) w 1979 r., czyli wyraznych przemian
instytucjonalnych, zmiany w strukturze produkcji, jakkolwiek trwate, nastepowaly
bardzo powoli i dopiero w 1998 r. osiggnieto 80% wskaznik eksportu w stosunku
do wartosci produkc;ji calkowitej."

Nastepowaly istotne zmiany charakteru miejsc pracy, zar6wno mi¢dzysektorowe,
jak i w obrebie poszczegdlnych branz. Nowe miejsca pracy wymagaly mtodych, wy-
ksztalconych i wykwalifikowanych pracownikow obu pici, natomiast zatrudnienie
tracili gléwnie pracownicy starsi o kwalifikacjach nie przystajacych do aktualnych
wymagan rynku.

W podsumowaniu mozna wskaza¢ najwazniejsze czynniki, ktore przesadzily
o sukcesie polityki zatrudnienia w Irlandii, do ktoérych naleza m. in.:

* polityka makroekonomiczna zorientowana na stabilizacjg¢, wraz z zaostrzo-
ng polityka budzetowa, konsolidacja podatkowa i ograniczaniem wzrostu
plac;

* znaczacy naplyw zagranicznych inwestycji bezposrednich (gtéwnie z USA);

e reformy rynku pracy — wzrost znaczenia wydatkéw na dziatania pro-ak-
tywne (do 30-40% tacznych wydatkdéw na programy rynku pracy);

e inwestowanie w edukacje;

" P. P. Walsh — Trinity College Dublin, wystapienie na konferencji Kierunki polityki gospodarczej. Anali-
za doswiadczern paristw OECD i krajow rozwijajgcych sig, NBP, Warszawa 2002, www.nbp.pl, 15.09.2004.
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e otwarcie rynku pracy w kierunku wigkszego w nim udziatu kobiet;
e elastyczny rynek pracy;

e strukturalna reforma zatrudnienia;

» efektywne wykorzystanie funduszy strukturalnych UE.

Fakt, ze Irlandia jest krajem niewielkim, stanowi dodatkowy czynnik jej sukcesu.
Dla tego typu krajow ogromne znaczenie ma otwarcie gospodarcze. Zaréwno uza-
leznienie od importu, jak i konieczno§¢ dokonywania eksportu wymagaja, aby go-
spodarki matych krajow europejskich byly bardziej otwarte i wyspecjalizowane niz
gospodarki krajow duzych. Posrod innych elementéw nalezy wskazac na to, ze w nie-
wielkim spoteczefistwie fatwiej jest zbudowaé partnerstwo spoleczne, a sila robocza
moze by¢ bardziej jednorodna."

Hiszpania

W 1997 r. w Hiszpanii odnotowano trwaly wzrost PKB, wynoszacy okolo 3,9%
rocznie, podyktowany giownie silnym wzrostem popytu wewnetrznego. Jednakze
pod koniec 2001 r., wraz z gospodarczym zalamaniem w skali ogolnoswiatowej, go-
spodarka hiszpanska utracita dynamike. Dostosowywanie si¢ Hiszpanii do gospo-
darki europejskiej dalo pozytywne rezultaty. W odniesieniu do rynku pracy poziom
zatrudnienia zmienif si¢ na korzy$¢ przy spadku stopy bezrobocia o ponad 7 punk-
tow procentowych, z 20,8% w 1997 r. do 13,2% w 2001 r. Procent diugotrwale bez-
robotnych obnizyl si¢ z 55% do 43,7% w stosunku do wszystkich bezrobotnych.
W tym okresie na hiszpanskim rynku pracy poziom aktywnoSci zawodowej wzrost
o 1,5 punktu a stopa zatrudnienia zwigkszyta si¢ o 5 punktéw (5,3 dla kobiet),
przy Sredniej stopie tworzenia miejsc pracy na poziomie 4,3%. Liczba utworzonych
miejsc pracy netto wyniosta 1,9 mln (wzrost o 14,8%), z czego 12% stanowily stano-
wiska pracy zajmowane przez ludzi mlodych a 53% przez kobiety."

Poziom bezrobocia w Hiszpanii wzrastal dramatycznie od polowy lat 70. XX w.
i w potowie lat 90. osiagnatl 24%. Gtéwna przyczyna masowego bezrobocia w Hisz-
panii byla przestarzala struktura rynku produktowego i ram instytucjonalnych rynku
pracy z przestarzalymi przepisami prawa pracy. Na poczatku lat 70. rynki produkto-
we w Hiszpanii charakteryzowaly si¢ wystepowaniem w licznych dziedzinach quasi-
-monopoli. Wielu producentéw byto chronionych przez wysokie bariery importowe
czy dopflaty do eksportu. Niektore ustawy i uregulowania dotyczace rynku pracy zo-
staly przyjete w latach 40. i 50., a wynikaly z filozofii korporatyzmu, ktéra domino-
wala wowczas w Hiszpanii. Swoboda zrzeszania si¢ byta bardzo ograniczona, zarow-
no na poziomie przedsigbiorstw, jak i w skali ogolnokrajowej. Jednoczesnie rzad czy-
nil ustepstwa na rzecz pracownikéw w formie wysokiej ochrony zatrudnienia. Model
ten utrzymywal sie do poczatku lat 70.

" Successful employment and labour market policies in Europe and Asia and the Pacific, ed. C. Harasty,

Employment Strategy Department, Employment Strategy Papers, MOP, Genewa, 2004/4, s. 1-8.
Assessement of the European Employment Startegy, Spain, 2002, www.knoweurope.com, 12.07.2004.
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Wraz ze zmianami o charakterze politycznym przyznano prawo do wolnosci zrze-
szania si¢ 1 prawa dla zwiazkéw zawodowych, ale nie nastgpita reforma przepisow
prawa pracy. Ochrona zatrudnienia byla jedna z najsilniejszych w krajach OECD.
Bardzo trudno byto zwolni¢ pracownika zatrudnionego na state. Ptace byly nieela-
styczne, ustalane wedlug bardzo ztozonego systemu ksztaltowanego zgodnie z roz-
porzadzeniami dotyczacymi pracy. Trudno bylo réznicowad place zar6wno miedzy
zawodami, jaki i sektorami. Istotng przyczyna bezrobocia w Hiszpanii byt niski po-
ziom wyksztalcenia w owym czasie. W 1977 r., 80% sily roboczej miato wyksztatce-
nie na poziomie szkoly §redniej lub nizsze.

Hiszpanska strategi¢ zatrudnienia zaczgto wprowadza¢ na poczatku
lat 80. XX w. Pierwszym jej elementem bylo nakres$lenie ram makroekonomicznych.
W dazeniu do akcesji do UE (wéwczas EWG), w 1986 1. rzad podjat powazny pro-
gram liberalizacji handlu: bardzo znaczaco zmniejszono bariery importowe, zniesio-
no dotacje do eksportu i przeszkody dla bezpoSrednich inwestycji zagranicznych
oraz generalnie zliberalizowano rynki produktowe. Efekty daly reformy podatkow
i zasitkéw dla bezrobotnych. Obnizenie kraficowych stawek podatku od dochodow
osobistych bylo szczeg6lnie korzystne z punktu widzenia zatrudnienia kobiet, a ewo-
lucja polityki opodatkowania pracy przyczynila si¢ do tworzenia miejsc pracy. Jed-
noczesnie obnizenie stawek podatku od dochodéw osobistych i sktadek na ubezpie-
czenie spoleczne wptacanych przez pracodawcéw wywarto skutek w zakresie legali-
zacji dotychczasowego zatrudnienia w szarej strefie.' Podniesienie poziomu wy-
ksztalcenia bylo kolejnym elementem strategii. Liczba pracownikéw o wyksztalceniu
nizszym niz pomaturalne zmniejszyta si¢ do 60%. Podjeto takze dziatania w zakre-
sie rynku pracy. Kraj poddano szeregowi reform polityki rynku pracy, ktére zwigk-
szyly elastycznoS¢ tego rynku. Pierwsza powazng reforma byla liberalizacja stalych
umoéw o zatrudnienie. Dzigki reformie mozliwe stato si¢ zatrudnienie pracownika
na czas okreSlony i przedluzanie umowy na kolejne okresy szeSciu miesiecy maksy-
malnie przez trzy lata. Rezultaty byly spektakularne: umowy na czas okreSlony sta-
nowia o caloSci wzrostu zatrudnienia w okresie miedzy potowa lat 80. a polowa
lat 90. W calej UE najwyzszy wskaznik zatrudnienia tymczasowego notuje si¢
w Hiszpanii. Drugi kierunek dzialania byt zwiazany z ustawodawstwem dotyczacym
ochrony zatrudnienia. Od 1994 r. koszt zwolnienia zmniejszono z rGwnowartosci 45
dni do réwnowartosci 33 dni, a wysoko$¢ maksymalnej odprawy zmniejszono prawie
o polowe (z 42 do 24 miesigcy). Inne elementy reformy to obnizenie sktadek
na ubezpieczenie spoleczne, wyeliminowanie przeszkod dla zatrudnienia w niepet-
nym wymiarze godzin oraz pewne ograniczenie wzrostu ptac na podstawie krajowych
porozumien ptacowych.” Wazna role odegrata wreszcie aktywna polityka rynku pra-
cy. Od czasu zainicjowania ESZ w 1997 r. Hiszpania znaczaco zwigkszyla swoje wy-
datki na aktywna polityke rynku pracy, co spowodowato skuteczne ozywienie pro-
graméw obejmujacych aktywne formy przeciwdziatania bezrobociu. Laczne wydatki

Successful employment, s. 8-9.
R. Torres, The fight against unemployment in Spain: lessons from recent experience and remaining chal-
lenges, wystapienie na konferencji: Kierunki polityki gospodarczej. Analiza doswiadczeri paristw OECD
i krajow rozwijajgcych sie, NBP, Warszawa 2002, www.nbp.pl 15.09.2004.
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na polityke rynku pracy zwigkszyly sie 1,5 razy w okresie miedzy 1997 a 2001 r.; w ro-
ku 2000 wynosily one 2,1% PKB, przy czym ponad 42% tej wielkosci przeznaczono
na dzialania pro-aktywne (w poréwnaniu z 13% w 1993 r.). Do sukcesu Hiszpanii
przyczynito si¢ takze wprowadzenie od 1998 r. narodowego planu dziafan, koncen-
trujacego si¢ na promowaniu zatrudnialnosci oraz stabilnego zatrudnienia i utatwia-
niu tworzenia przedsi¢ebiorstw. '

Niektore programy szkoleniowe dla mlodziezy realizowane w Hiszpanii okazaly
si¢ dosy¢ udane. Generalnie, w polityce zatrudnienia przewidziano odchodzenie
od elementéw pasywnych na rzecz aktywnych form przeciwdziatania bezrobociu.

W Hiszpanii potrzebne sa dalsze reformy rynku pracy. Do najwazniejszych naleza:

* zwickszenie elastycznosci ptac przez poszerzenie zakresu klauzul przewi-
dujacych mozliwos¢ wycofania si¢ firm z uméw zbiorowych;

e dalsza reforma publicznych stuzb zatrudnienia w celu zwickszenia ich
zdolnosci do aktywizacji bezrobotnych;

* zmniejszanie przechodzenia na wczeSniejsze emerytury jako mechanizmu
zmniejszania bezrobocia;

* redukowanie brakéw mieszkaniowych jako przeszkody dla mobilnoSci
geograficznej.

16

° Successful employment, s. 8-9.

19



Polityka zwigkszania efektywnoSci rynku pracy w Unii Europejskie;...

Jak zwigkszy¢ zatrudnienie i produktywnos¢ pracy w
Polsce?

Przemiany polityczne i gospodarcze w Polsce rozpoczely sie w 1989 1., a nowa opar-
ta na zasadach rynkowych gospodarka ujawnita problemy na rynku pracy, zwlaszcza
wysokie bezrobocie. Pojawienie si¢ pierwszej gwattownej fali wzrostu bezrobocia (pra-
wie 3 mIn bezrobotnych na koniec 1993 r.) ukazato potrzebe podjecia wielu inicjatyw
politycznych. W celu uregulowania kwestii bezrobocia wraz z szerszymi ramami poli-
tyki gospodarczej zdefiniowano obowiazki panstwa wobec bezrobotnych oraz w zakre-
sie ich uprawniefi do Swiadczen. Ze sktadek pracodawcow oraz z dotacji z budzetu
panstwa zostal utworzony Fundusz Pracy. Jego celem byto finansowanie zasitkow dla
bezrobotnych i polityki aktywnych form przeciwdziatania bezrobociu.

Zwiazki zawodowe, pracodawcy i samorzady lokalne zyskaly status nowych
uczestnikow i partneréw na polskim rynku pracy. Wspolpraca miedzy nimi zyskata
na znaczeniu. Ksztaltowal si¢ nowy sposdb myslenia z uwzglednieniem potrzeby
wspolodpowiedzialnosci poszczegdlnych partnerdw.

Oceniajac polskie osiagniecia w dziedzinie polityki rynku pracy, nalezy wziac
pod uwagg trzy wazne, charakteryzujace je etapy. Faza pierwsza, trwajaca od poczat-
ku transformacji do konfica 1992 r., byla okresem identyfikacji probleméw zwiaza-
nych z rosnagcym bezrobociem, budowania podstaw zarzadzania rynkiem pracy i po-
szukiwania partneréw do wdrazania strategii zapobiegania bezrobociu.

Etap drugi (lata 1993-1998) to czas rozwoju ustug w zakresie zatrudnienia, bu-
dowania pierwszego zbioru zlozonych programéw zapobiegania bezrobociu oraz ro-
snacych wydatkéw na aktywna polityke rynku pracy. Ponadto, coraz wyzsze aspira-
cje edukacyjne miodszych pokolen sktonily ksztattujacych polityke do przyspieszenia
wejScia na rynek okoto 600 000 os6b w ramach aktywnej polityki zatrudnienia. Byl
to takze okres szybkiego wzrostu gospodarczego (wzrost PKB na poziomie oko-
fo 4-5% rocznie w ciggu 4-5 lat) osiagnigtego dzigki dziatalnosci gospodarczej ma-
Iych i Srednich przedsiebiorstw. To z kolei spowodowalo wysoka absorpcje sity robo-
czej oraz zmniejszenie bezrobocia do okoto 10% (byla to wowczas Srednia dla UE).
Co wigcej, restrukturyzacja gospodarcza byta takze, i jest nadal, jednym z najwaz-
niejszych zagadniefi. Poziom wydatkdéw na aktywna polityke rynku pracy byt relatyw-
nie wysoki, podnoszac si¢ z 11% Iacznych wydatkéw z Funduszu Pracy w 1993 r.
do prawie 24% w 1998 r.

Tizeci okres rozpoczat sic w 1999 r. i trwa do chwili obecnej. Charakteryzuje si¢
on nizszym wzrostem gospodarczym, przy spadku PKB do 1% w 2001 r., wigksza
liczba os6b wchodzacych na rynek pracy (a zatem wyzszymi wydatkami z Funduszu
Pracy na pomoc absolwentom w znajdowaniu zatrudnienia). Nastapit takze drastycz-
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ny spadek wysokoSci Srodkéw z Funduszu Pracy przeznaczanych na aktywne formy
przeciwdziatania bezrobociu, szczeg6lnie w latach 2001 i 2002 (odpowiednio do 7%
i 5,4%), staby wzrost malych i §rednich przedsigbiorstw, trwa zalamanie stuzb za-
trudnienia z powodu nieodpowiedniego roztozenia w czasie i Zle przygotowanej kon-
cepcji zintegrowanych rozwigzan w zakresie decentralizacji polityki rynku pracy.
Jednakze nowe obiecujace programy rynku pracy, takie jak Sektorowy Program
Operacyjny — Rozwoj Zasobow Ludzkich, ktory ma by¢ finansowany z Europejskie-
go Funduszu Spotecznego w latach 2004-2006, powinny przynie$¢ Polsce korzySci
wynikajace z jej przystapienia do Unii Europejskiej.

Rekomendacje dla polityki rynku pracy

Zachodzi istotne pytanie dla ksztaltujacych polityke rynku pracy — w jaki sposéb
i w ktorym kierunku prowadzi¢ aktualnag polityke gospodarcza, polityke zatrudnie-
nia oraz polityke spoteczna, aby lepiej stymulowac wzrost zatrudnienia i zmniejszac
utrzymujacy si¢ wysoki poziom bezrobocia. Pewne idee dotyczace mozliwej zmiany
kierunku polityki mozna czerpac z dziatan innych krajow europejskich, ktére osia-
gnely sukces w dziedzinie rynku pracy, jak rowniez z zalecefi Europejskiej Strategii
Zatrudnienia.

Po pierwsze, bardzo istotne znaczenie ma umieszczenie celdw zwiazanych z za-
trudnieniem w centrum polityki gospodarczej i spolecznej oraz uczynienie z petne-
go, produktywnego zatrudnienia celu nadrzednego narodowe;j strategii makroeko-
nomicznej oraz polityki. Wzrost gospodarczy jest niewatpliwie niezb¢dnym warun-
kiem sprzyjajacym tworzeniu nowych miejsc pracy oraz podwyzszaniu wynagrodzen
i dochoddéw — ale nie jest to warunek wystarczajacy. Europa zna zjawisko zwane
wzrostem bezzatrudnieniowym. W Polsce w latach 90. XX w. poziom zatrudnienia
wzrastal tylko w tych latach, w ktérych wzrost gospodarczy osiagat poziom 6-7%."
Polityka makroekonomiczna powinna zatem promowac wzrost gospodarczy, ktory
generuje dostatecznie duzo miejsc pracy dla wszystkich tych, ktorzy chca pracowac.
Dalszy plynacy z tego wniosek jest taki, ze w celu zwickszenia efektywnego popytu
na prace konieczne jest przywrOcenie réwnowagi miedzy polityka pieniezna
a budzetowa (ta pierwsza jest doskonata od co najmniej 1998 r.). Jezeli tak, to ko-
nieczne jest przyspieszenie prywatyzacji i naprawa finansow publicznych.

Poniewaz gloéwna sita napgdowa wzrostu gospodarczego sa inwestycje, rzad mu-
si wspomagac¢ budowanie przychylnego otoczenia dla inwestycji prywatnych, zapew-
niajac przejrzystos¢ i dostateczng stabilno$¢ przepisow prawnych i instytucji rynko-
wych oraz nalezyta ochrong praw. Jednoczesnie rzad powinien inwestowac bezpo-
Srednio w infrastrukture spoleczna i techniczna, ktora najlepiej promuje wzrost pro-
duktywnosci, sprzyja rentownosci inwestycji prywatnych, przyciagajac nowych inwe-
storow, zardwno krajowych, jak i zagranicznych. Nowe miejsca pracy sg obecnie two-
rzone giéwnie dzieki bezposrednim inwestycjom zagranicznym, w wyniku prywaty-

7 M. Boni: Polska: Opportinities, Mistakes and Challenges of Decentralisation, in: Managing Decentralisa-
tion. A New Role for Labour Market Policy, OECD, Paryz 2003, s. 117-122.
' Obliczenia autorki na podstawie danych GUS.
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zacji istniejacych przedsigbiorstw albo zaktadania nowych firm (przedsiebiorstw nie-
zaleznych lub filii spotek zagranicznych).

Drugim waznym sposobem tworzenia nowych miejsc pracy jest drobna przedsie-
biorczos$¢. Wiele matych firm i os6b prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza na wia-
sny rachunek tkwi jednak w dzialalnoSci o niskiej produktywnosci, poniewaz brak
umiejetnosci i kapitalu uniemozliwia im rozwo6j oraz korzystanie z nowych technolo-
gii. Mali przedsiebiorcy odczuwaja takze niewspOtmiernie bardziej niz firmy duza
dotkliwo$¢ zbiurokratyzowanych przepiséw i wysokich podatkow. Kwesti¢ przezwy-
ciezania tych przeszkod nalezy podejmowaé w nowych dziataniach promujacych roz-
wdj malej przedsigbiorczosci. Obnizenie kosztow pracy bytoby najlepszym sposobem
poprawy warunkéw na rynku pracy. Dobrym rozwigzaniem bytoby zmniejszenie kli-
na podatkowego przez obnizenie skfadek na ubezpieczenie spoteczne.” Poza two-
rzeniem sprzyjajacych warunkéw w otoczeniu biznesu rzad musi uprosci¢ przepisy
administracyjne oraz opodatkowanie dla matych firm.* Musi utatwia¢ matym przed-
sicbiorcom dostep do kapitalu, korzystanie przez nich z nowych technologii oraz
wspiera¢ doskonalenie umiejetno$ci menedzerskich i technicznych przedsigbiorcow
i pracownikow.

Formutowania i wdrazania polityki gospodarczej w dziedzinie zatrudnienia i po-
lityki spotecznej nie mozna pozostawi¢ jedynie rzadowi. Sukces wymaga Scislej
wspOlpracy wszystkich zainteresowanych stron, w tym partnerdw spotecznych, w ce-
Iu pogodzenia r6znych intereséw i sprawiedliwego dzielenia si¢ korzySciami. Zmia-
ny technologiczne oraz innowacje w zakresie produktéw wymagaja szybkiego dosto-
sowywania si¢ do nich przez producentéw w celu utrzymania lub powickszenia
udzialu w rynku w obliczu silnej i w coraz wigkszym stopniu globalnej konkurencji.
Dotyczy to zar6wno majatku trwalego, jak i kapitalu ludzkiego — to jest wielkoSci si-
1y roboczej, jej umiejetnoSci, produktywnosci i kosztéw. Pracodawcy wymagaja wiek-
szej elastycznoSci pracy, mobilnoSci i produktywnosci. Kluczowe zadanie rzadu
w tym zakresie polega na wprowadzeniu reform w o$wiacie i szkoleniu tak mtodzie-
zy, jak i 0os6b dorostych, ktore to reformy pozwolg zaspokoi¢ popyt na sile robocza
oraz umozliwia pracownikom utrzymanie i zwigkszenie zatrudnialno$ci poprzez
ksztalcenie ustawiczne. Przedsigbiorstwa nalezy zachg¢ca¢ do inwestowania w eduka-
cje i szkolenie swoich kadr.

Osobom, ktore stracily zatrudnienie, potrzebny jest dostep do nowych miejsc
pracy, a w razie potrzeby pomoc ze strony organéw publicznych. W procesie tym, pu-
bliczne stuzby zatrudnienia sa instytucja, ktora wymaga dalszego wzmocnienia. Jej
wlasciwa funkcja jest prawidiowe analizowanie potrzeb rynku pracy oraz pomaganie
osobom bezrobotnym w jak najszybszym powrocie do pracy, w ramach posrednictwa
pracy, poradnictwa zawodowego, szkolenia zgodnego z potrzebami rynku oraz in-

Klin podatkowy to rdéznica migdzy tym, co pracodawcy placa w postaci wynagrodzenia i skfadek
na ubezpieczenie spoleczne, a tym, co otrzymuja pracownicy po odliczeniu podatku i skfadek na ubez-
pieczenie spoteczne. Duzy klin podatkowy, mierzony jako procent facznych kosztow dla pracodawcy,
moze stanowi¢ powazna przeszkode w tworzeniu miejsc pracy i w skfonnosci do podejmowania pracy.
20

Rzady dokonaly pewnych postepow w zakresie reformowania finanséw publicznych przez obnizenie
stawki podatku dochodowego od przedsi¢biorstw (CIT) do 19% w 2004 r.
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nych aktywnych programdw rynku pracy. Szczeg6lng uwage nalezy poswigci¢ mniej
konkurencyjnym grupom spolecznym w celu eliminowania dyskryminacji oraz po-
magania im w pokonywaniu ograniczef i podejmowaniu zatrudnienia. Skuteczne za-
sitki w okresie bezrobocia chronia tych, ktorzy stracili prace, i ich rodziny przed ubé-
stwem. Powinny one jednocze$nie aktywizowac te osoby w poszukiwaniu zatrudnie-
nia, zacheca¢ do udzialu w programach rynku pracy (w razie potrzeby) oraz do jak
najwczesniejszego podejmowania pracy, przyczyniajac si¢ tym samym do mobilnoSci
sity roboczej. Krajowe systemy ubezpieczen spotecznych musza by¢ pomyslane w ten
sposob, aby promowacé zatrudnienie tych, ktérzy moga pracowac, zapewniajac jed-
noczes$nie przyzwoite zasitki tym, ktoérzy nie moga podjac statego (czy tymczasowe-
go) zatrudnienia. Oczywiste jest takze, iz dlugofalowy postep bedzie mozliwy, jezeli
dzialania te beda mialy charakter trwaly. *'

Poniewaz Polska jest nowym panstwem cztonkowskim Unii Europejskiej,
uwzglednienie zalecefi Europejskiej Strategii Zatrudnienia ma zasadnicze znaczenie.
Z chwila przystapienia do UE nowe panstwa czlonkowskie biora udzial w procesie
koordynacji polityki zatrudnienia. Oznaczato to w praktyce przedstawienie przez Pol-
ske Narodowego Planu Dziatan w drugiej potowie 2004 r. Najwazniejsze zadania
wskazane w nowych Wytycznych w sprawie Zatrudnienia w 2003 r., ktére powinny zo-
sta¢ uwzglednione w nowej polskiej polityce zatrudnienia, sa nastepujace:

* zapobieganie dtugotrwalemu bezrobociu oraz pomaganie osobom bezro-
botnym i nieaktywnym w znalezieniu pracy. Panstwa cztonkowskie musza
zadbac o to, aby bezrobotni otrzymywali potrzebna im pomoc oraz zdo-
bywali umiejetnosci niezbgdne do znalezienia sobie pracy;

* tworzenie wickszej liczby miejsc pracy i sprzyjanie przedsigbiorczosci.
Tworzenie miejsc pracy zalezy od rozpoczynania dziatalnosci przez nowe
firmy i rozwoju firm juz dziatajacych, szczegdlnie MSP. Wiadze powinny
zatem tworzy¢ sprzyjajace warunki dla przedsigbiorczoSci;

* podejmowanie zagadnienia zmian oraz promowania zdolnosci adaptacyj-
nych i mobilnoSci. Wystepowanie brakow i ,,waskich gardel” w zakresie si-
ly roboczej moze wynikac ze sztywnoSci rynku pracy, ktéra mozna poko-
nac¢ przez mobilno$¢ zawodowa i geograficzna;

e promowanie rozwoju kapitalu ludzkiego i ksztalcenia ustawicznego. Za-
chodzi potrzeba realizacji kompleksowych strategii dajacych kazdemu
szans¢ na systematyczng aktualizacje umiejetnoSci. W Wytycznych wzywa
si¢ panstwa czlonkowskie do oferowania wtasciwych zachet dla pracodaw-
codw i 0s6b indywidualnych, a takze dokonywania zmian kierunku wydat-
kowania §rodkéw publicznych w strone bardziej efektywnych inwestycji
w zasoby ludzkie. Wytyczne nakreslaja odnosne cele w zakresie podnosze-
nia jakoSci systemu edukacji oraz udzialu pracownikéw w ksztalceniu
ustawicznym,;

* A. Nesporova, Why unemployment remains so high in Central and Eastern Europe, Employment Pa-

per 43, MOP, Genewa 2002, 36-37.
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Komisja Europejska, More and better jobs for all — The European Employment Strategy, Urzad Oficjal-

zapewnienie odpowiedniej podazy sily roboczej oraz promowanie aktyw-
noSci pracownikow w starszym wieku. W obliczu wyzwafi demograficz-
nych w Europie szczegdlnie niepokoi niska stopa zatrudnienia starszych
pracownikow (w wieku 55 lat i wigcej) ksztaltujaca si¢ na poziomie zale-
dwie 40% w 2003 r. (EU-15). Wazne jest zatem, aby istnialy odpowiednie
warunki zachecajace starszych pracownikoéw do dluzszego pozostawania
w szeregach sily roboczej;

,uczynienie pracy oplacalng” — w dazeniu do uczynienia pracy atrakcyjna
i sprzyjania tworzeniu miejsc pracy oraz spdjnosci spolecznej w Wytycz-
nych wskazuje si¢ na programy dotyczace zagadnien podatkowych, ubez-
pieczen spotecznych i zasitkow. Ludzie nie powinni tkwi¢ w bezrobociu,
braku aktywnoSci lub ubostwie, dlatego ze podjecie pracy si¢ nie oplaca,
a pracodawcOw nie nalezy hamowac obciazeniami fiskalnymi i socjalnymi
przy zatrudnianiu pracownikoéw i podejmowaniu decyzji inwestycyjnych;
zmniejszanie regionalnych zroéznicowan w poziomie zatrudnienia i bezro-
bocia. Roznice w zakresie zatrudnienia migedzy regionami w Unii Euro-
pejskiej sa w dalszym ciagu duze, a po jej rozszerzeniu jeszcze si¢ zwigk-
szyly. Zagadnienie to nalezy podejmowac, przyjmujac szerokie podejscie
do wspierania spojnosci gospodarczej i spolecznej, z udziatem zaintereso-
wanych stron na wszystkich szczeblach, a takze z wykorzystaniem wspol-
notowych funduszy strukturalnych.”

Wyzwania wspdlne dla nowych panstw czionkowskich obejmuja podjecie kwestii
bezrobocia wérdd miodziezy oraz bezrobocia dtugotrwatego, w tym reforme publicz-
nych stuzb zatrudnienia, wdrazanie strategii ksztalcenia ustawicznego, a takze budo-
wanie partnerstwa spolecznego w zwiazku z restrukturyzacja.

nych Publikacji Wspolnot Europejskich, Luksemburg 2004, s. 8-10.
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Whnioski

Celem niniejszego opracowania bylo przedstawienie mozliwej do wykorzystania
przez Polske nauki plynacej z polityki na rzecz zwigkszania efektywnosci rynku pra-
cy w UE. Kwestia ta ma zasadnicze znaczenie w okresie, gdy poziom bezrobocia
w Polsce jest tak wysoki, iz nie sposdb go zaakceptowac.

Odpowiedz na te kwestie nie jest prosta ze wzgledu na zréznicowanie czyn-
nikow oddziatujacych na rynek pracy. W podsumowaniu mozna jednak wskaza¢ naj-
wazniejsze zagadnienia polityki gospodarczej, ktére dotycza poprawy sytuacji
na rynku pracy:

* stabilny wzrost gospodarczy;

* sprzyjajace warunki dla biznesu oraz inwestycji;

* zwigkszenie elastycznosci, mobilnoSci i produktywnoSci sily roboczej;
* doskonalenie aktywnych programdw rynku pracy;

* wspolpraca partnerdw spotecznych;

e rozwijanie kapitatu ludzkiego przez inwestowanie w edukacje.

Wiasciwa odpowiedZ w postaci polityki krajowej powinna uwzglednia¢ kombina-
cje czynnikow charakterystycznych dla polskiego rynku pracy i wplywajacych na ten
rynek oraz dobrej praktyki europejskiej w zakresie stymulacji zatrudnienia, jak row-
niez zalecenia wynikajace z Europejskiej Strategii Zatrudnienia.
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Policy of improvements in the labour market performance in the European Union...

Introduction

High unemployment is the most serious economic and social problem for nearly
all the Member States of the EU. But the labour market prospects are even worse
when the new members join the EU. The most difficult situation, among the New
Member States, on the labour market is in Poland. The unemployment rate in
Poland was 20,0% in the end of 2003, more than 50% of the unemployed had been
more than 12 months without a job. Unemployment in Poland has mainly structural
sources. People who have difficulties in finding a job usually have poor education
and inappropriate job qualifications (not needed on the labour market).

The struggle with unemployment in the EU is becoming the most important
challenge for economic policy in next years and the common policy in this field is
essential. This idea is express in the European Employment Strategy. As a Poland is
a new Member State of European Union it is vital to take into consideration
recommendations of European Employment Strategy.

The aim of the paper is to examine main issues of European Employment
Strategy and identify sources of employment success in some european countries.
The last part of the paper shows the possible lessons for Poland.
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European Employment Strategy

In the early 1990s it became clear that economic growth alone was not enough
to solve the structural problems affecting EU labour markets. The Economic and
Monetary Union was well designed for creating economic stability and a common
monetary policy, but not for preventing unemployment turning into structural
unemployment. At that moment politicians and members of the European
Commission concluded that macro-economic policy should be supplemented with
social policy. The foundation for the European Employment Strategy was laid
in 1994, when the President of the Commission, Jacques Delors, formulated White
Paper on Growth, Competitiveness and Employment. The White Paper provoked
discussion from 1993 onwards on how the EU could ensure sustainable jobs and
better opportunities for jobseekers. The central concern was the strong
identification the stability-oriented macroeconomic framework with rising
unemployment. There was not only a policy-need to react to rising unemployment,
but also a political imperative to recast European policy as the solution of labour
market problems. Out of this discussion emerged the Title on Employment in The
Amsterdam Treaty, which states that employment is a matter of common concern
and calls on member states to coordinate their employment policies on the basis of
common guidelines. The Treaty provided the legal basis for greater EU involvement
in employment policy, and the political decision to proceed, before Treaty
ratification, was taken at the Luxemburg Summit.

At the 1997 Luxemburg Summit, the European Heads of State or Government
initiated the European Employment Strategy (EES), also known as “Luxemburg
process” and adopted the first ever set of employment guidelines, with the aim of
developing a more active labour market policy than in the past. Instead of
concentrating on income support for the unemployed, preventive measures were to
be the order of day, with emphasis on four pillars: employability of jobseekers,
entrepreneurship, the adaptability of businesses and employees to economic and
technological change, and equal opportunities for woman and man and for people
with disabilities.

Employability

This requirements refers to the skills of jobseekers. The targets are that:

e all young people should be offered training, retraining, employment or
a practical traineeship before they have been unemployed for six months;
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e unemployed adults should be offered a new start, more specifically
through further training and career guidance, before they have been
unemployed for 12 months;

e at least one in five unemployed people should have an opportunity to
undertake retraining or further training;

e the school drop-out rate should be reduced, and an apprenticeship
system should be created or the existing system improved.

Member State governments can achieve these goals only if employers™ and
employees™ organisations enter into agreements to increase the number of
traineeship, apprenticeship and other possibilities for acquiring skills.

Entrepreneurship

If new jobs are to be created, it is important to make life simpler for businesses.
The intention of the EU countries is therefore to make it easier to set up a new
business and become self-employed by:

* identifying existing obstacles to the creation of small and medium sized
business, and making any necessary changes;

* reducing the tax and contributions burden on labour, especially with
regard to low-paid jobs;

* looking at how more jobs can be created in the social sphere, e. g. in the
voluntary and cooperative sector.

Adaptability

Businesses and employees are under pressure to adapt. They are faced with new
technologies and changing market conditions. This adaptation should be facilitated by:

* developing strategies for modern and flexible work organisation together
with the social partners;

* looking at whether today's extremely diverse forms of employment
necessitate new types of employment contract;

e introducing, where possible, incentives for individual and incompany
further training.

Equal opportunities

The EU Member States attach particular importance to ensuring that woman
and man have equal career opportunities and to improving the integration of people
with disabilities into the labour market. They have therefore decided to:

* adopt measures to ensure that more woman can take up employment and
gain access to branches and occupations previously dominated by man;

e improve the availability of childcare facilities and nurcing services for the
elderly to make it easier for woman to take up or remain in employment;
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e progressively remove obstacles which make it difficult for woman and
man to return to work after a break;

* devote special attention to the difficulties experienced by disabled people
in finding a job.'

The EES: a Key Component of the Lisbon Strategy

A next crucial step towards a more co-ordinated policy and common strategy for
increased employment was adopted when the Lisbon Council on Employment,
Economic Reform and Social Cohesion, held in March 2000, set a new phase in the
european policy. After the single market and EMU, Europe must give priority to the
objective of full employment, based on stronger and sustainable growth, social
cohesion, and the creation of a knowledge-based society. The strategic goal for the
next decade is: to become the most competitive and dynamic knowledge-based
economy in the world, capable of sustainable economic growth with more and better
jobs and greater social cohesion. The strategy was designed to enable the Union to
regain the conditions for full employment and to strengthen cohesion by 2010. The
Council also considered that the overall aim of these measures should be to raise the
overall EU employment rate to 70% and to increase the number of woman in
employment from an average to more than 60% by 2010.

The Co-ordination of Employment Policies at EU Level

Co-ordination of national employment policies at EU level was built around
several components:

e targets (Employment Guidelines) — following a proposal from the
Commission, the European Council shall agree every year on a series of
guidelines setting out common priorities for Member States®
employment policies;

* implementation (National Action Plans) — every Member State shall
draw up an annual National Action Plan which describes how these
guidelines are put into practice nationally;

* monitoring (Joint Employment Report on employment, including
indicators and effectiveness), the Commission shall present a new
proposal to revise the Employment Guidelines accordingly for the
following year;

* recommendations — the Council may decide to issue country-specific
recommendations upon a proposal by the Commission.’

' European Commission, European employment and social policy: a policy for people, Office for Official
Publications of the European Conmmunities, Luxemburg 2000, p. 9-11.

> European employment strategy, http://europa.eu.int, 09.11.2004. Labor, Employment, and Social Policies in
the EU Enlargement Process, ed. B. Funck, L. Pizzati, The World Bank, Washington D.C., 2002, p. 315.
* Ibidem.
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Each year, the European Council agrees on a series of guidelines setting out
common priorities and individual objectives for member states® employment
policies. The overall aims include creating jobs, improving job quality, making it
easier for people to balance the demands of work with their personal life, promoting
active ageing and ensuring that everyone has an equal chance of employment in the
formal economy - irrespective or race or gender, and including people with
disabilities.

Each EU government produces its own annual action plan describing how it is
putting the guidelines into practice. Progress is measured against some 100
indicators, ranging from basic economic figures (e.g. gross domestic product, growth
and unemployment levels) to the availability of career breaks and of child care.

The European Social Fund

Funding to help achieve these objectives comes from the European Social Fund,
which is spending €60 billion between 2000 and 2006. The Fund finances
programmes to develop work skills and social skills. People with good social skills
have greater self-confidence and are more adaptable. That makes it easier for them
to find jobs or to set up businesses of their own. Special attention is paid to funding
for areas of the EU with particularly high levels of unemployment or low average
incomes. €3 billion is reserved for the EQUAL programme. This tests new ways of
tackling discrimination and inequality.

In the Luxemburg strategy the main goal was less to achieve low unemployment
than to achieve high employment. The goal of increasing labour force participation
became central, and attention focused primarily on increasing and improving labour
supply. Thus the employability pillar of the strategy came to occupy the most
significant place. The stress on employability reflects the belief that there is
significant labour market mismatching, and that this problem will become more
acute through a combination of the process of technological development and the
ageing of the workforce. The stress on investment in human resources and
promoting of learning strategies, responds to this concern. The second key element
of the employability pillar is activation. Active measures are aimed rather at
reintegrating the unemployed into work, than for financing replacement incomes.
Prevention is another key concept which has informed the Luxemburg strategy. The
strategy identified the necessity of preventing large-scale inflows to stock of long-
term unemployment. Attention was devoted to preventive strategies designed to
ensure that a policy response was forthcoming before unemployed people fell into
the category of long-term unemployment.

Other notions which played a major part in the Luxemburg strategy include
dynamism, and expressed in the entrepreneurship pillar and its focus on SMEs and
self-employment. The need to find arrangements which combine the flexibility
sought by employers with reassurance that change will not leave individuals without

* Activities of the European Union — Employment and Social Affairs, www.europa.eu.int, 28.11.2004.
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some form of social guarantee is seen as central to the drive for higher employment.
The social dimension becomes in large part a matter of employability and higher
employment, where paid employment is seen as the route to inclusion.

The Luxemburg process was market from the start by a determination that
member states and EU institutions should work together. The core elements of what
has come to be known as the Open Method of Coordination (OMC) have been
widely imitated. Guidelines, National Action Plans, monitoring and
recommendations have been seen as more appropriate than legislation for the area
of labour market policy.’

> Five years" experience of the Luxemburg employment strategy, ed. D. Foden, L. Magnusson, European

Trade Union Istitute, Brussels, 2003, s. p.1.
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Panorama of the European labour markets

In order to assess the situation of labour market it is necessary to review some of
the most important data concerning labour markets in European Union countries.
The table 1 shows standardized unemployment rate in EU countries.

The unemployment rate is the most important indicator used when discussing
labour market problems. The average rate of unemployment in EU-15 was 7,8% in
the end of 2003 compared to 10,7% in 1997. An decrease in the unemployment rate
occurred in all Member States except Denmark and Luxemburg. Despite the
progress in limitation of rate of unemployment it remains high in: Spain, Germany,
France, Greece and Finland. Unemployment levels in the acceding countries as a
whole were noticeably higher than for the EU. The average rate for EU-25
amounted to 9,1%. The most difficult situation, among the New Member States, on
the labour market was (and still is) in Poland. The rate of unemployment was 20,0%
it means had the highest level among EU countries.

Within the EU, the disparity in the average unemployment rate according to
gender is significant. A higher unemployment rate for women is found in all
Member States except Finland, Germany, Ireland, Sweden and UK.

Youth unemployment in the EU remains around twice as high as the overall
unemployment rate and is particularly high in Poland, Slovak Republic, Finland,
France, Greece, Italy and Spain.’

6

European Commission, Employment in Europe 2003. Recent Tiends and Prospects., Office for Official
Publications of the European Conmmunities, Luxemburg 2003, p. 24-25.
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Table 1. Standardized unemployment rate in EU countries (persons aged 15-64
years percentages)

1990 1997 2003
EU-15 84 10,7 7,8
EU- 25? — — 9,1
Austria - 52 4,7
Belgium 7,3 9,0 7,7
Cyprus - — 4.4
Czech Republic - - 78
Denmark 8,5 5,4 55
Estonia — 9,6 10,0
Finland 3,2 12,8 9,1
France 9,2 12,3 9,3
Germany” 49 9,9 9,4
Greece 7.2 9,8 9,1
Hungary - 8,7 59
Ireland 13,3 10,5 45
Italy 11,5 11,8 8,7
Latvia - - 10,5
Lithuania - — 12,7
Luxemburg 1,6 2,5 3,7
Malta — - 78
Netherlands 7,7 5,6 3,6
Poland 6,3 11,5 20,0
Portugal 49 7.2 6,8
Stovak Republic — — 17,6
Stovenia - 6,9 6,5
Spain 16,1 20,7 1,4
Sweden 1,8 10,2 538
United Kingdom 6,8 7.1 4,9

@ data for June 2004

®  data up to 1990 are for Western Germany only

— data not available
Source: OECD Employment Outlook 2004, National Bank of Poland, Statistical Offices (Bureaus) of Estonia, Latvia and
Lithuania, I. Kuhnert: An Overview of the Economics of the New Members States, Eurostat. www.europa.eu.int

Figures from the table 2 show incidence of long-term unemployment in EU countries
as a percentage of total unemployment. There is a great disparity in the long-term rate of
unemployment between the EU countries. The highest rates (over 50% of total
unemployment) are found in Slovakia, Italy, Greece, Poland and Germany. Only in two
countries: Sweden and Denmark long-term unemployment is lower than 20%. Long-term
unemployment can be counted as well as a percentage of the labour force. In these case
data shows that long-term unemployment affected around 3% of the EU labour force in
2002, and 8,1% within acceding countries what is almost three times the level in the EU15.

7 European Commission, Employment in Europe 2003. Recent Trends and Prospects., Office for Official
Publications of the European Conmmunities, Luxemburg 2003, p. 24-25.
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So high rates of long-term unemployment among EU countries can be an evidence of
strong structural unemployment and/or serious macroeconomic problems.

Table 2. Incidence of long-term unemployment in EU countries (as a percentage of
total unemployment)

2003
EU-15 43,4
EU-19? 453
Austria 245
Belgium 46,3
(Czech Republic 49,9
Denmark 19,9
Finland 24,7
France 33,8
Germany 50,0
Greece 56,5
Hungary 42,2
Ireland 35,4
Italy 58,2
Luxemburg 27,4
Netherlands 29,2
Poland 52,5
Portugal 32,0
Stovak Republic 61,1
Spain 39,8
Sweden 17,8
United Kingdom 23,0

@ for above countries only, for remaining countries there is no data available
Source: Eurostat: www.europa.eu.int; Employment Outlook 2004.

As is shown in table 3 for 2003 as a whole the employment rate in the EU15
reached a level of 64,8%. The employment rate has changed significantly from the
1997, rising by some 4,1 percentage points and indicating a substantial towards
achieving the Lisbon target. But still most of the EU countries have the employment
rate below 70%. There are only four countries with the indicator higher then 70%
of employed population. These are the United Kingdom and Denmark where the
indicator has been very stable since at least 1990, Sweden where the indicator
declined by about 9% between 1990 and 2003 and the Netherlands where there has
been an acceleration of employed population by 12.5% since 1990. A considerable
employment growth could also be observed in Ireland and Spain to 65% and 60.7%
respectively. By contrast, in Finland employment declined by about 7%, to 67.4% of
its population in 2003.

The employment/population ratios of 1990 for the new members of the EU
can't be found in international statistics. In the 8 of them, liberated from the
communist regime, formally everyone had been even obliged to be employed before
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1990. Of course, it hadn "t been “full employment” but “unemployment on job™.* 14
years after the beginning of the economic transition, the best
employment/population ratio was 67.4% in the Czech Republic and the worst one
was in Poland: 51.2%. It was the worst indicator among 25 members of the EU. For
EU 25 as a whole the average employment rate amounted 63,6% in 2003 and was
1,2 percentage points lower than for EU15.

Table 3. Employment/population ratios in the UE countries (persons aged 15-64
years percentages)

1990 1997 2003 Change Gap below
1997-2003 2010 target

EU-15 61,4 60,7 64,8 41 5,2
EU-25 — - 63,6 - 6,4
Austria - 67,2 68,2 1,0 1,8
Belgium 54,4 57,0 59,3 2,3 10,7
Cyprus — — 69.2 — 0,8
Czech Republic - - 64,7 - 53
Denmark 75,4 75,4 75,1 -0,3 -

Estonia - - 62,9 - 71
Finland 74,1 62,8 67,4 4,6 2,6
France 59,9 58,9 61,9 3,0 8,1
Germany? 64,1 63,8 64,6 0,8 5,4
Greece 54,8 54,8 58,0 3,2 12,0
Hungary — 52,7 57,0 43 13,0
Ireland 52,1 56,3 65,0 8,7 5,0
Italy 52,6 51,6 56,2 4,6 13,8
Latvia — - 61,8 - 8,2
Lithuania — — 61,1 - 8,9
Luxemburg 59,2 59,9 63,6 3,7 6,4
Malta — - 54,5 — 15,5
Netherlands 61,1 67,5 73,6 6,1 —

Poland - 58,8 51,2 -7,6 18,8
Portugal 67,4 64,7 67,1 2,4 2,9
Stovak Republic - 61,1 57,7 -3,4 12,3
Stovenia - 62,6 62,6 0 7,4
Spain”) 51,8 50,7 60,7 10,0 9,3
Sweden 83,1 70,7 74,3 3,6 —

United Kingdom 72,5 70,8 72,9 2,1 -

a) data up to 1990 are for Western Germany only

b) refers to persons aged 16 to 64

— data not available
Source: OECD Employment Outlook, 2004; Eurostat: www.europa.eu.int

¢ J. Kornai, Economics of Shortage, North-Holland Publishing Co., Amsterdam-New York-Oxford,
1980.
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Chart A shows Lisbon employment rate target for every country of EU in the
end of 2003. These countries where the idicator has negative value are still below
Lisbon target with reference to rate of employment. This means that the countries
have not yet achieved employment rate on the level of 70%.

Chart A Lisbon employment rate target among EU countries in 2003
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Source: OECD Employment Outlook 2004; Eurostat: www.europa.eu.int

Examining the evolution in net employment creation between the years 1997
(the year the European Employment Strategy was launched) and 2002 for those
aged 15-64 (table 4), reveals that for the EU as a whole employment rose by 7,6%.
But within the EU, the disparity in the growth of employment between 1997 and
2002 is significant. Two countries reached incredible growth in job creation. There
were Ireland and Spain where number of working people rose by 25,9% and 22,7%
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respectively. This growth was definitely bigger for the period 1990-2002 in these
countries: 56,6% and 30% respectively. Countries which rather were not successful
in job creation process in 1997-2002 period there are: Denmark, Greece and
Germany.

Table 4. Net employment creation in the UE countries 1990-2002
(persons aged 15-64 years, full-time and part-time employment, percentages)

1990-2002 1997-2002
EU-15 7,0 7,6
Austria 4,67 49
Belgium 11,9 6,3
Denmark 4,0 1,9
Finland —5,1 9,0
France 9,4 8,5
Germany —2,2% 2,4
Greece 6,8 2,1
Ireland 56,6 25,9
Italy 1,2 8,3
Luxemburg 19,8 11,9
Netherlands 29,7 11,6
Portugal 10,2 6,1
Spain 30,0 22,7
Sweden 3,4 8,2
United Kingdom 6,5 59

a) or the period 1994-2002

b) for the period 1991-2002

Source: European Commission, Employment in Europe 2003. Recent Trends and Prospects., Office for Official Publications of
the European Conmmunities, Luxemburg 2003

Looking at net employment creation between the two reference years 1997 and
2002 in terms of permanent and fixed-term employment reveals that net
employment creation involving permanent employment was almost four times that
for fixed-term employment, and with net employment creation higher for women
than for men in both forms of employment. Much of the rise in permanent
employment was due to the large increases in this form of employment in France,
Spain and the UK, which together accounted for some 6 million new jobs of this

type.’

9

European Commission, Employment in Europe 2003. Recent Tiends and Prospects., Office for Official
Publications of the European Conmmunities, Luxemburg 2003, p. 34.
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Successful employment policy: case study of Ireland
and Spain

Over the last ten years Ireland and Spain have been able to improve their
employment situation significantly. The analysis of the sources of their success could
be an inspiration for other European countries and especially for Poland.

Ireland

Recent years have seen dramatic growth in employment following
unprecedented economic growth and development during the 1990s. Total
employment in Ireland grew by a remarkable 534,000, (46%), in the eight years from
1993 to 2001. In very recent years, the rate of growth in employment fallen
somewhat, from 7% in 1997-1998 to about 4% in 2000- 2001. The rapid growth in
the economy and in employment after 1993 led to a steady decline in unemployment
from 220,000 in 1993 to 65,000 in the 2001. The unemployment rate fell from 15.7%
of the labour force in 1993 to 3.7% in the 2nd quarter of 2001 next increased to 4,5%
in 2003.

The fall in long-term unemployment has been particularly dramatic: from
128,000 in 1994 to 20,500 in the 2nd quarter of 2001. The long-term unemployment
rate dropped from 9% of the labour force in 1993 to 1,2% in 2001. Thus, between
1993 and 2000, total unemployment fell by 70%, long-term unemployment by 84%
and short-term unemployment by 47%. The data suggest that the decline in long-
term unemployment since 1995 has been due both to a reduction in the inflow to
long-term unemployment and an increase in the exit rate."

The fundamentals for the growth in Ireland go back to events in the 1950s, 1960s
and 1970s. It was a very slow gradual process that allowed to restructure the nature
of employment. The competition coming from trade liberalisation induced the
required changes. Structural change induced long-term growth but at the cost of
prolonged periods of small net job growth and high levels of structural
unemployment.

These fundamentals consisted of a few elements. First of all, Ireland enjoyed an
excess supply of labour over the entire period of convergence to the EU standards
of living. Ireland was to have free secondary school education as an investment into
human capital. Secondly, there had to be equal pay and opportunity in employment
and in terms of eligibility and duration of unemployment insurance for men and

' Impact Evaluation of the European Employment Strategy in Ireland , 2002, www.knoweurope.com,

12.07.2004
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women. Work had to be done to encourage and give incentives for women to come
in the labour force. Thirdly, the downsizing and reform of agriculture was underway
within the Common Agriculture Policy. Then investment in capital formation,
particularly in the energy, gave excess capacity that would feed growth. Finally, in
the late 1950s Ireland had an unusual industrial policy, where the Industrial
Development Authority (IDA), got the idea to encourage multinationals to start
locating in this country.

The negative things emphasised is that Ireland, especially over the oil price
shocks, used expansionary fiscal policies during the period 1966 up to 1979.
Spending, taxation, fiscal deficits and the debt to GDP ratio were all on an upward
spiral. The other negative factor was the presence of an inflexible labour market.
Real wages were too high and unions were too powerful.

The product market could not create jobs because of inflexible labour and very
bad macroeconomic management up to 1987. After 1987, fiscal stabilisation was very
aggressive and reforms in the labour market, which made this market more flexible
were introduced. But the most important were structural changes in employment. In
agricultural sector employment was limited and services sector has grown,
particularly the financially traded services. In the same time quite a big expansion in
industrial production was observed. There was a very gradual compositional change
towards industrial production being exported. Despite the free trade agreement with
UK in 1966, EEC entry in 1973 and ERM entry in 1979, all discrete institutional
changes, there was only a very gradual, yet persistent, compositional change in the
market orientation of production, with 80 percent being exported by 1998."

There were clearly important inter-sectoral as well as intra-sectoral changes in
the nature of jobs. New jobs created a demand for young, educated and skilled
workers of any gender, while job losses started to reflect obsolete human capital.

It can be summed up the most important factors of successful employment policy
in Ireland, among these are the following:

* stability oriented macroeconomic policy with tight monetary policy, fiscal
consolidation and wage moderation;

e great inflow of foreign direct investment (mainly from US);

e labour market policy reforms — increasing of importance of expenditure
for active policies (to 30-40% of total labour market programme
spending);

* investing in education;

e opening up the labour force to women;

e flexible labour market;

e structural reform of employment;

e EU structural funds, which were effectively used.

" PP. Walsh — Trinity College Dublin, speech delivered on the conference: Kierunki polityki gospodarczej.
Analiza doswiadczeri paristw OECD I krajow rozwijajgcych sie, NBP, Warszawa 2002, www.nbp.pl
15.09.2004.
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The smallness of Ireland is an additional factor in success of this country. The
economic openness is of great importance in small countries. Dependence on
imports and the necessity to export both require that the economies of small
European states be more open and specialized than those of larger countries. Other
elements are that it may be easier to attain social partnership in a smaller society and
the labour force could be more homogeneous."”

Spain

In 1997, the Spanish GDP enjoyed sustained growth, at rate near 3,9% a year,
based mainly on strong internal demand. However, at the end of in 2001, the
economy lost dynamics, in line with the international economic decline. Spain’s
convergence with the European economy has had positive results to date, and with
regard to its labour market, the activity and employment rates have evolved
favourably, with the unemployment rate falling by more than seven percentage
points over the period from 20,8 in 1997 to 13,2 in 2001. The percentage of long-
term unemployed dropped from 55 to 43,7%, with respect to all unemployed
persons. During this period, the Spanish labour market has shown a positive
evolution of its principal activity, employment and unemployment indicators. The
activity rate increased 1,5 points and the employment rate increased by 5 points (5,3
for women) with an average annual job-creation rate of 4.3 percent. The net
employment created was 1.9 million jobs (14,8%), 12 percent of which went to
young people and 53 percent to women."”

The level of unemployment in Spain increased dramatically since the mid-70s
and reached a level of 24 percent in the mid-90s. The basic reason of mass
unemployment in Spain was outdated product market structure and labour market
institutional framework with outdated labour laws. In the early 1970s the product
markets in Spain were characterised by the presence of quasi-monopolistic
situations in many markets. Many producers were protected through high important
barriers or export subsidies. On the labour market side, certain laws and regulations
had been adopted in the 1940s and 1950s as a result of the corporatist philosophy
which prevailed in Spain at the time. There was very limited freedom of association,
at both the enterprise national levels. At the same time, the government gave
concessions to workers in the form of high employment protection. The model
lasted until the early 1970s.

With the political transition freedom of association and trade union rights were
given out but labour laws were not reformed. Employment protection was one of the
strictest among OECD countries. It was very difficult to dismiss a permanent
worker. Wages were inflexible, determined through a complex system influenced by
labour orders. It was difficult to differentiate wages across both occupations and
industries. The important source of unemployment in Spain was the poor education
2 Successful employment and labour market policies in Europe and Asia and the Pacific, ed. C. Harasty,

Employment Strategy Papers, ILO, Geneva, 2004/4, p.1-8.

B Assessement of the European Employment Startegy, Spain, 2002, www.knoweurope.com, 12.07.2004
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at the time. In 1977, 80 percent of the workforce had less then upper secondary
education.

The Spanish employment strategy started to be put in motion in the early 1980s.
The first element was the macroeconomic framework. In the run to the accession to
the EU, in 1986, (EEC at the time) the government undertook a major programme
of trade liberalisation: import barriers were reduced quite dramatically, export
subsidies were suppressed, obstacles to foreign direct investment were suppressed,
and in general, product markets were liberalised. The tax and unemployment
benefits reforms have been effective. The lowering of the marginal rates of the
personal income tax has been particularly beneficial to woman"s employment and
the evolution of the labour taxation policy has contributed to employment creation.
At the same time, the lowering of personal income tax rates and social contributions
paid by employers has had an effect on the formalization of the underground
economy." The improvement in the educational attainment was another element of
the strategy. The figure of the workforce with less then upper secondary education
decreased to 60 percent. Labour market measures were also adopted. The country
went through a series of reforms of its labour market policies which increased the
flexibility of the labour market.The first major one was the liberalisation of fixed-
term contracts. Thanks to the reform, it was possible to employ someone with a fixed
term contract and to renew the contract for periods of six months with maximum of
three years. The result have been spectacular: fixed term contracts account for all
the employment gains recorded between the mid-1980s and mid-1990s. Spain has
the highest incidence of temporary work in the EU. The second measure was
connected with employment protection legislation. Since 1994, cost of dismissal has
been reduced from 45 days to 33 days, and maximum severance pay was cut by
almost half (from 42 months to 24 months). Other elements of the reform, were the
reduction in the social security contributions, the elimination of obstacles to part-
time work and some wage moderation in the form of the national wage
agreements.” Finally, active labour market policies have played a role. Since the
initiation of the EES in 1997, Spain has significantly increased its spending on active
labour policies, which resulted in a successful activation of labour market
programmes. Total expenditure on labour market policies grew by a factor of 1,5
between 1997 and 2001; it was 2,1% of GDP in 2000, with more than 42% of that
amount directed to active measures, against only 13% in 1993. The introduction of
national action plan since 1998 centred on promoting employability, promoting
stable hiring and facilitating enterprise creation also contributed to Spain’s
success. '

Successful employment and labour market policies in Europe and Asia and the Pacific, ed. C. Harasty,
Employment Stratedy Department, Employment Strategy Papers, ILO, Geneva 2004/4, p.8-9

R. Torres, The fight against unemployment in Spain: lessons from recent experience and remaining
challenges, speech delivered on the conference: Kierunki polityki gospodarczej. Analiza doswiadczer
paristw OECD I krajow rozwijajgcych sie, NBP, Warszawa 2002, www.nbp.pl 15.09.2004

Successful employment ..., op.cit., p. 8-9.
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In Spain, some of the training programs for the young people have been
relatively successful. In general, the employment policy mix had shifted towards a
more active stance away from passive elements.

In Spain further reforms of labour market are needed. The most important there are:

* to increase wage flexibility by extension of the scope of opt-out clauses
allowing firms to opt out from collective agreements;

» further reform of public employment services to improve their capacity to
“activate” the unemployed;

* to reduce recource to early retirement as a mechanism for reducing
unemployment;

* to reduce housing shortages as an obstacle to geographic mobility.

44



Policy of improvements in the labour market performance in the European Union...

How to expand employment and raise productivity in
Poland?

Political and economic transformation in Poland begun in 1989 and new market-
based economy revealed problems in the labour market, especially high
unemployment. The first rapid wave of unemployment growth (almost three
millions of unemployed people at the end of 1993) highlighted the need for many
policy initiatives to be adopted. The responsibilities of the state towards the
unemployed and benefit entitlements have been defined together with the broader
economic policy framework to regulate unemployment. The Labour Fund was
created through contributions made by employers and subsidies from the state
budget. Its purpose was to finance unemployment subsidies and active labour
market policy.

Indeed, in the Polish labour market, trade unions, employers and local
governments were all new actors and partner and co operation between them was
significant. New thinking emerged and the necessity for a shared responsibility of
the various partners was taken into consideration.

To evaluating Polish achievements in the area of labour market policy, one has
to take into account the three important stages that characterised it. The first phase,
lasting from the beginning of the transformation until the end of 1992, was the time
for identifying the problems related to growing unemployment, for building a basis
for labour market management and seeking partners for implementing the strategy
of unemployment prevention

The second phase (years 1993-1998) was a period of increased of employment
services, for the design of a first set of complex unemployment prevention
programmes and growing expenditures for active labour market policy. Moreover,
the growing educational aspirations among younger generations led policy-makers
to move forward the labour market entry of some 600 000 individuals through active
labour market policy. This was also a period of rapid economic growth (some 4-5%
yearly GDP growth during the period of 4-5 years) achieved due to the economic
activity of small and medium enterprises. This in turn resulted in a high absorption
of labour and a reduction of unemployment to around 10% (this was the EU
average at the time). Moreover, economic restructuring also was, and still is, one of
the most important issues. The level of expenditures for active labour market policy
was relatively high, rose from 11% of the total Labour Fund expenditure in 1993 to
almost 24% in 1998.

The third period began in 1999 and has lasted until now. It is characterised by
lower economic growth with GDP down to 1% in 2001, more people entering the

45



Policy of improvements in the labour market performance in the European Union...

labour market (and therefore higher expenditures from the Labour Fund to help
graduates into employment). There was also a drastic decrease of funding from
Labour Fund monies allocated to active measures, particularly in years 2001 and
2002 (to 7% and 5,4% respectively), a weakness in the growth of small and medium
enterprises, a collapse of the employment services due to poor timing and ill-
prepared concept for integrated solutions in the area of decentralisation of the
labour market policy. However, new promising labour market programmes such as
the EU Sectoral Operating Programme — Human Resources Development, to be
financed by the European Social Fund in the period 2004-2006 should benefit
Poland following its entry into the European Union."”

Suggestions for policy improvement

The important question for the policy makers arises how, in which direction to
focus current economic, employment and social policy, to better stimulate
employment growth and reduce the persistently high levels of unemployment. Some
ideas for a possible policy redirection can come from other european countries
policies which have achieved success in the area of labour market as well as from
recommendations of European Employment Strategy.

First, it is vital to put employment goals at the centre of economic and social
policy and to make full, productive and freely chosen employment an overall
objective of national macroeconomic strategies and policies. Undeniably, economic
growth is the necessary condition for boosting new job creation and an increase of
wages and incomes — but it is not sufficient per se. Europe knows phenomenon
called jobless growth. In Poland, during the decade of the 1990s, level of
employment rose only in these years when economic growth reached level of 6-7%."
Macroeconomic policy should promote an economic growth that generates enough
jobs for all those who want to work. The further conclusion is that in order to
increase the effective labour demand it is necessary to re-establish an appropriate
balance between monetary and fiscal policies (the first one has been perfect since at
least 1998). If so, it is necessary to speed up privatization and to restore public
finances.

As the primary engine of economic growth is investment, government must
foster a stimulating environment for private investment by ensuring that legal rules
and market institutions are transparent and sufficiently stabilized and that property
rights are safeguarded. Simultaneously, governments should directly invest in social
and technical infrastructures that best promote productivity growth, enhance
returns to private investment and thus attract new investors, both domestic and
foreign. New jobs are now mainly created by foreign direct investment through
privatization of existing enterprises or the setting up of new firms (independent, or
the subsidiaries of foreign companies).

7" M. Boni: Poland: Opportinities, Mistakes and Challenges of Decentralisation, in: Managing

Decentralisation. A New Role for Labour Market Policy, OECD, Paris 2003, p. 117-122.
 Author’s calculations based on data from GUS.
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The second important source of new job creation is small enterprise. Many small
firms and self-employed persons are locked in low productive activities because the
lack of skills and capital forestalls their benefiting from new technologies or
expanding. Small entrepreneurs also suffer disproportionately more from
bureaucratic regulations and high taxes than larger firms. New policies promoting
small enterprise development should address these obstacles. A reduction of labour
cost would be the best way to improve labour market conditions. A good solution
would be to cut down the tax wedge by reduction in the social security
contributions.” Besides creating a favourable business environment in general,
government must simplify administrative rules and taxation for small firms.” It must
enhance the access of small entrepreneurs to capital, facilitate their capturing of
new technologies, and support betterment in the managerial and technical skills of
entrepreneurs and employees.

The formulation and implementation of economic, employment and social
policies cannot be left solely to government. Success requires the close collaboration
of all concerned, involving the social partners to ensure that different interests are
conciliated and the benefits fairly shared. Technological changes and product
innovations require rapid adjustment on the side of producers in order to retain or
extend their market shares against sharp and increasingly global competition.
Adjustments concern both tangible assets and human capital — meaning workforce
number, skills, productivity and costs. Employers require higher labour flexibility,
mobility and productivity. Here, governments have a key responsibility: the
introduction of reforms to their provision of education and training, both for youth
and adults, which will meet labour demand and enable workers to maintain and
improve their employability through lifelong learning. Enterprises should be
encouraged to invest in the education and training of their workforce.

Those who are losing their jobs need access to new jobs, with public assistance if
necessary. In this process, the public employment service is an institution that
requires further strengthening. Its proper function is to analyse labour market needs
accurately and help those in unemployment to return to work as soon as possible,
through job mediation, vocational counselling, labour market training and other
active labour market programmes. Special attention should be devoted to less
competitive social groups, to eliminate discrimination and assist them to overcome
their disadvantages and enter employment. Effective income support in
unemployment does not let job losers and their families fall into poverty; it should
simultaneously activate their job search, their participation in active labour market
programmes (if necessary), and early job take-up, thus contributing to labour
mobility. National social security systems must be designed to advance employment

The tax wedge is the difference between what employers pay out in wages and social security charges
and what employees take home after tax and social security deductions. The high tax wedge, measured
as a percentage of the overall cost to an employer, can be a major obstacle to job creation and
people s willingness to work.
*  The governments have made a little progress on reforming public finance by reduction in the
corporate income tax (CIT) rate to 19 percent in 2004.
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promotion of those who can work, while providing decent income support for those
who cannot work permanently (or temporarily). It goes without saying that policies
must also be financially sustainable for long-term progress.”

As a Poland is a new Member State of European Union it is essential to take into
consideration recommendations of European Employment Strategy. The new
Member States take part in the employment policy co-ordination process upon
joining the EU. In practical terms, this means that Poland will submit a National
Action Plan in the second half of 2004. The most important tasks, identified by new
Employment Guidelines in 2003, that Polish employment policy should included,
are the following:

21

To prevent long-term unemployment, and to help the unemployed and
inactives to find a job. Member States must ensure that the unemployed
receive the help they need and the skills they require to secure work.

To create more jobs and encourage entrepreneurship. Job creation
depends upon the start-up of new companies and the expansion of
existing firms, especially SMEs. Government should creating a
favourable environment for entrepreneurship.

To address change and promote adaptability and mobility. The existence
of labour short-ages and bottlenecks may result from rigidities within the
labour market that may be overcome through occupational and
geographical mobility.

To promote the development of human capital and lifelong learning.
There is a need for comprehensive strategies to give everyone the chance
to update their skills regularly. The guidelines call on Member States to
offer the right incentives to employers and individuals, and re-direct
public finance towards more efficient investment in human resources.
The guideline sets relevant targets for improving the quality of the
education system and for worker participation in lifelong learning.

To ensure an adequate labour supply and to promote an active older
workforce. In the face of Europe’s demographic challenge, the low
employment rate for older workers (aged 55 and over) of just 40% in
2003 (EU-15) is particularly worring. It is therefore important that the
right conditions are in place to encourage older workers to stay in the
labour force longer.

“Making Work Pay” — to make work attractive and foster job creation and
social cohesion, the guidelines address the fiscal, social security and
benefit schemes. People should not be trapped in unemployment,
inactivity or poverty because it does not pay to accept work, and
employers should not be hampered by fiscal and social security burdens
in hiring or even in investment decisions.

A. Nesporova, Why unemployment remains so high in Central and Eastern Europe, Employment Paper

43, ILO, Geneva 2002, 36-37.
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* Reducing regional employment and unemployment disparities.
Differences in employment between regions in the European Union
remain large, and have increased after enlargement. They should be
tackled through a broad approach involving actors at all levels to support
economic and social cohesion, and should make use of the Community
Structural Funds.”

Challenges common to new Member States include the approach to manage
youth and long-term unemployment, including the reform of public employment
services, the implementation of lifelong learning strategies, and the development of
social partnership related to restructuring.

*  European Commission, More and better jobs for all — The European Employment Strategy, Office for

Official Publications of the European Conmmunities, Luxemburg 2004, p. 8-10.
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Conclusions

The aim of this paper was to show possible lessons for Poland from policy of
improvements in the labour market performance in the EU. This issue is essential
in the period when the high level of unemployment in Poland is impossible to accept.

The response to this question is not simple because of diversity factors that affect
labour market. But it can be summed up the most imporatant factors of economic
policy which main concern is to improve labour market:

* stable economic growth,

e favourable environment for business and investment,

* increase of labour flexibility, mobility and productivity,

* improvement in active labour market programmes,

* collaboration of social partners,

* the development of human capital by investment in education.

The appropriate national policy response should take into account a
combination of Polish specific factors affecting labour market and good European
practice in employment stimulation as well as recommendation of European
Employment Strategy.
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