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Partnerstwa dla rozwoju
lokalnego i spójności
społecznej

g

Bogdan Kowalski
Lokalne partnerstwa społeczne
stwarzają najlepsze warunki do
wykorzystania potencjału rozwo-
jowego naszych małych ojczyzn.
Partnerskie podejście pozwala
wypracować najlepsze diagnozy
problemów społecznych i najefek-
tywniej je rozwiązywać. Jednak 
do partnerstw lokalnych musimy
dochodzić cierpliwie, nadrabiając
zaległe lekcje dialogu społecznego
i obywatelskiego. 

Dialog społeczny – dystans społeczny

Janusz Hryniewicz 
Trudno sobie wyobrazić efektywne funkcjonowanie mechaniz-
mów dialogu społecznego w tych krajach, w których poszcze-
gólne grupy społeczne rozdzielone są znacznymi dystansami,
to znaczy, gdy ich członkowie pozostają obcy w stosunku do
siebie i nie czują motywacji, aby to zmienić. Niektóre społeczeń-
stwa obciążone są takim bagażem historycznym.

Polaków portret zbiorowy. Diagnoza 2007

Irena Dryll
Tegoroczny raport Diagnoza 2007 ukazuje Polaków  jako ludzi
w przeważającej liczbie szczęśliwych, znacznie zamożniej-
szych niż kiedyś i lepiej wykształconych, a zarazem najbardziej
nieufnych w Europie. – Żyjemy ciągle w kulturze zawiści i nie-

y y p j y y , j j

ufności – uważa prof. Janusz Czapiński. – Nie wyruszyliśmy
jeszcze w drogę ku społeczeństwu obywatelskiemu. Ale roz-
wijamy się i to w całkiem niezłym tempie, tyle że dużo szybciej
indywidualnie niż zespołowo.

Polityka społeczna w dobie globalizacji

Ryszard Szarfenberg
Tegoroczny raport pt. OECD Employment Outlook próbuje zmie-
rzyć się ze specyficznym paradoksem. Polega on na tym, że
o ile większość ekonomistów wierzy w dobroczynne skutki
globalizujących się rynków, o tyle w opinii publicznej zakorze-
niło się wiele obaw o wpływ tego procesu na społeczeństwo.
OECD mediuje między nadziejami jednych a obawami drugich.
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Dialog na rzecz elastyczności i bezpieczeństwa
Barbara Surdykowska
U podstaw koncepcji flexicurity leży przekonanie, że elastycz-y
ność w stosunkach pracy i bezpieczeństwo socjalne nie są 
przeciwstawne, ale mogą współwystępować i uzupełniać się
wzajemnie. Z politycznego i społecznego punktu widzenia pro-
jekt wydaje się bardzo obiecujący – ma on zapewnić realizację
swoich wartości zarówno pracownikom, jak i pracodawcom.

Dialog regulacyjny
Małgorzata Kałużyńska
Jednym z najbardziej aktualnych wyzwań związanych z two-
rzeniem dobrego prawa jest umiejętne stosowanie mechaniz-
mu oceny skutków jego wdrożenia w praktykę, począwszy już
od etapu jego przygotowywania. Rola partnerów społecznych 
i obywatelskich jest tu niezbędna, abyśmy mogli tworzyć re-
gulacje prawne, które sprzyjają rozwojowi i płynności życia
społecznego. Kazimierz Kuberski, podsekretarz stanu MPiPS

Ka�da zmiana polityczna rodzi na-
dziej� na „nowe otwarcie” w sferze dia-�
logu spo�ecznego. Z pewno�ci� cz� ���
Polaków – niezale�nie czy ideowo
przychylnych, czy nieprzychylnych rz�-��
dz�cym – ufa, �� �e „nowym” uda si�
wnie�� wi�ksz�� � czy przynajmniej kolej-�
n� dawk� � „� �ycia” w mechanizmy dialo-
gu i partycypacji spo�ecznej. Dialog jest 
i powinien pozosta� w znacznej mierze
warto�ci� ponadpolityczn� �. W tym sen-��

sie, ka�da koalicja staje wobec tych samych szans na zdynami-
zowanie procesów anga�owania partnerów w podejmowanie 
wa�nych decyzji publicznych, ale staje tak�e wobec tych samych 
problemów i barier, jak poprzednicy.

Na szcz��cie, nie mamy w Polsce formacji politycznej, która 
od�egnuje si� od warto� �ci zwi�zanych z dialogiem. Ró�� �nice
tkwi� tylko w tym, � �e jedne deklaruj� wi� �ksze zaanga�� �owanie
i z rozmys�em deklaruj� plany dzia� �ania, a inne czyni� to bardziej �
pow�ci�gliwie. Nie jest powiedziane,�� �e najwi�kszych sukcesów ��
nie mog� osi� �gn�� �� akurat ci, którzy w skromniejszy sposób for-
mu�uj�� � swoje ambicje w dialogu. Przecie� � rz�dz�� �cy, wprawdzie, ��
wp�ywaj� w przemo� �ny sposób na �ywotno�� wspó�dzia�ania 
z partnerami, ale mimo wszystko wiele znajduje si� poza zasi� �-
giem ich wp�ywu. Prawda jest taka, �e sporo zale�y od koincy-
dencji ró�nych, czasami nieoczekiwanych, zdarze�, zbiegów 
okoliczno�ci. Oby tych korzystnych dla rozwoju dialogu by�o
jak najwi�cej w najbli�szych miesi�cach.��

Jak wspomnia�em, wszyscy animatorzy dialogu stoj� w obliczu �
tych samych powa�nych barier. W tym kontek�cie warto przeczy-
ta� artyku� prof. J. Hryniewicza, który pokazuje t� �a historyczne,
w ramach których kszta�towa�y si� postawy wa� �ne dla skutecz-
nego realizowania dialogu. Okazuje si� bowiem, � �e w Polsce
mieli�my w historii tradycj� znacznych dystansów spo� �ecz-
nych, które g��boko oddziela� �y od siebie poszczególne grupy 
wewn�trz spo�� �ecze�stwa. Mia�o to wiele konsekwencji, jak np.
tradycja g��bokich wa� �ni i sporów, niedostrzeganie po�o�enia 
innych. Wprawdzie dzisiaj mamy zupe�nie inne czasy, ale pewne
wzorce i nastawienia wyst�puj�� � nadal. Warto pochyla� � si� nad �
nimi, aby móc usuwa� te wszystkie czynniki z naszych postaw 
i zachowa�aa , które mog� blokowa� � pewn� elementarn� � spójno� ��
spo�eczn�, niezb�� �dn�, aby rozwija�� � mechanizmy dialogu i w��-��
cza� partnerów spo�ecznych we wspó�zarz�dzanie wspólnymi ��
sprawami. J. Hryniewicz znakomicie charakteryzuje, jak daleko
id�ce konsekwencje spadaj�� � na spo� �ecze�stwa, w których istnie-
j� nadmierne dystanse.�

Z kolei tekst Ma�gorzaty Ka�u�� �y�skiej pokazuje, �e wspó�-
czesny model pa�aa stwa wymaga udzia�u ró�� �norodnych grup 
spo�ecznych w skomplikowanym procesie tworzenia prawa i pu-
blicznych regulacji. Sko�czy�a si� bowiem epoka urz� �dników,
którzy zza biurka pisz� akty prawne. Autorka pokazuje,� �e trze-
ba g��bokiego wspó� �dzia�ania w trakcie tworzenia prawa, aby 
jego jako�� by�a zadowalaj�ca, i aby nie deformowa�� �o ono gos-
podarki oraz nie d�awi�o ludzi aktywnych i przedsi�biorczych. �
Ale, aby tak by�o – musi istnie� precyzyjnie skonstruowany sys-
tem konsultacji spo�ecznych na etapie formu�owania regulacji 
i badania, jak one funkcjonuj� w praktyce. Równie� � artyku�y 
na temat elastycznego bezpiecze�stwa w stosunkach pracy (tak 
zwane flexicurity) pokazuj�, �� �e ustanowienie równowagi mi�-
dzy prawem a obowi�zkami pracodawców oraz pracobiorców ��
wymaga zaanga�owania ich samych. Sam ustawodawca nie jest 
w stanie zbudowa� takiej równowagi, która by�aby po��dana ��
przez obie strony. 

22

Dialog po polsku i irlandzku
Bogdan Kowalski
7 grudnia 2007 r. Jolanta Fedak, minister pracy i polityki spo-
łecznej po raz pierwszy od objęcia urzędu uczestniczyła w du-
żej konferencji wspólnie z przedstawicielami partnerów spo-
łecznych: NSZZ „Solidarność”, OPZZ, BCC, PKPP „Lewiatan”.
Jej organizatorem była „Solidarność”, a jej hasło  brzmiało:
„Dialog społeczny podstawą rozwoju gospodarczego. Czy cud
irlandzki można powtórzyć w Polsce?”. – Jest to pierwsze
moje spotkanie z przedstawicielami strony społecznej dialo-
gu, chcę tu wyrazić pełną wolę rządu prowadzenia dialogu we 
wszystkich kwestiach gospodarczych i społecznych – mówiła
minister J. Fedak.

75
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Z kraju Oblicza dialogu

Konsultacje z przedsiębiorcami powinny mieć miejsce zarówno przy tworzeniu nowego prawa gospodarczego, jak również
przy upraszczaniu obowiązujących regulacji – pisze Małgorzata Kałużyńska

Dialog regulacyjny.
Partnerstwo dla tworzenia dobrego prawa

Jednym z najbardziej aktualnych wyzwań
związanych z tworzeniem dobrego prawa 
jest umiejętne stosowanie mechanizmu
oceny jego skutków. Potrzebne jest 
wdrożenie tego mechanizmu w praktykę
legislacyjną, począwszy od etapu 
przygotowania założeń projektu aktu
prawnego. Rola partnerów społecznych
i gospodarczych jest tu niezbędna, abyśmy 
mogli tworzyć regulacje prawne, które 
sprzyjają rozwojowi życia społecznego
i gospodarczego.

Doskonalenie prawa i metod jego two-
rzenia jest ambicj� wi� �kszo�� �ci krajów. 
Zagadnienie to wywo�uje zainteresowa-��
nie wielu nauk: w tym prawnych i eko-
nomicznych. Poza tym absorbuje ono

uwag� prawników-praktyków oraz decydentów politycz-�
nych. Wszyscy szukaj� sposobów na u� �atwienie �ycia 
przedsi�biorcom i obywatelom w g� �szczu obowi�� �zuj�� �cych ��
i nowo tworzonych przepisów.

Do�wiadczenia wielu krajów pokazuj�, i�� � szans� na �
popraw� jako� �ci regulacji jest umiej�tne wdro�� �enie sys-
temu oceny skutków regulacji (OSR). W Polsce równie�
dok�ada si� stara� �, aby sprosta� temu wyzwaniu. OSR 
nie jest u nas now� koncepcj� �. W latach 80. prof. S�awo-
mira Wronkowska zaprezentowa�a po raz pierwszy ide�
oceny skutków regulacji w ramach modelu racjonalnego 
tworzenia prawa. W 2001 roku na�o�ono na urz�dników
obowi�zek wykonywania ocen skutków regulacji.��

Przeprowadzanie tych ocen wydaje si� konieczno� �-
ci� i warto potraktowa� � to jako sta�y element towarzy-

sz�cy przygotowaniu aktów prawnych, a nie jako chwilo-��
w� mod� �. Wprawdzie podstawowe zasady OSR nie zmie-
niaj� si� �, ale system tworzenia prawa ewoluuje i co pe-
wien czas zostaje wzbogacony o nowe elementy, takie
jak na przyk�ad pomiar obci��e� administracyjnych 
zwi�zanych z wype�� �nianiem obowi�zków informacyj-��
nych na�o�onych przez prawo czy analiza ryzyka w pro-
cesie tworzenia prawa. Regulacje s� cz� �sto konieczno�ci�,��
natomiast wielk� sztuk� � jest umiej� �tno�� �� celnej analizy 
pokazuj�cej, w jakim kszta�� �cie mo�na je wprowadza�,
aby nie spowodowa�y negatywnych konsekwencji dla 
poszczególnych grup spo�ecznych czy bran� gospodar-
czych.

Wielka Brytania od lat uznawana jest za lidera pod 
wzgl�dem jako�ci systemu OSR, ale nawet ona wci��
napotyka na problemy. 	wiadczy to o tym, jak skompliko-
wanym procesem jest tworzenie regulacji prawnych. Od 
kilku lat Komisja Europejska rozwija intensywnie system 
OSR. Jednak system ten stanowi wzór dla pa�aa stw cz�on-
kowskich jedynie w ograniczonym stopniu. Wi�kszo�� ��
z nich ma mniej ambitne procedury ni� te, które propo-
nuje Komisja. W wielu krajach one nie uwzgl�dniaj� na �
przyk�kk ad wp�ywu regulacji na zrównowa�ony rozwój, 
obejmuj� tylko pó� 
niejsze etapy podejmowania decyzji
w sprawie tworzenia prawa (wy��czaj�� �c moment definicji��
problemu i celów) oraz przewiduj� skromniejszy zakres�
konsultacji spo�ecznych. W wielu krajach te� nie publi-
kuje si� systematycznie informacji na temat stanu prac�
nad OSR. Poza tym pa�aa stwa cz�onkowskie nie stosuj�
systemu oceny regulacji przed przygotowaniem strategii
i programów, tak jak ma to miejsce w przypadku systemu 
proponowanego przez Komisj� Europejsk� �. Koncentruj�� �
si� na pojedynczych propozycjach legislacyjnych, a nie�
na poszukiwaniu sposobów na osi�gni�� �cie celów general-
nych, takich jak konkurencyjno�� gospodarki czy zrówno-
wa�ony rozwój.
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Oblicza dialogu Z krajuZ kraju

Z kolei w Polsce problemem jest to, �e procedura oce-
ny regulacji jest przygotowywana cz�sto tylko na ko�co-
wym etapie prac nad danym aktem prawnym. Ocena kosz-
tów i korzy�ci jest niekompletna lub jej w ogóle brak. Nie 
s� wystarczaj� �co brane pod uwag�� �: opcja „nie regulowa�”
oraz alternatywne, poza legislacyjne, metody dzia�aa ania.

Przeciążenie regulacyjne? Bardzo cz�sto s�ysz�, �e OSR 
nie jest potrzebny w procesie stanowienia prawa i jest 
jedynie obci��eniem dla urz�dników i legislatorów.
Rzeczywi�cie w wielu sytuacjach ten system jest tak 
traktowany, ale dzieje si� tak dlatego, � �e stosowany jest 
on dopiero po napisaniu projektu aktu prawnego. W takiej
sytuacji OSR nigdy nie b�dzie uwa�any za u�yteczne na-
rz�dzie, nie uzyska akceptacji i b�dzie uznawany za kolej-
ne, niepotrzebne �wiczenie administracyjne. Stosowanie
tak z�o�onego systemu – w celu uzasadniania podj�tych ��
ju� decyzji – wydaje si� bezzasadne z punktu widzenia �
racjonalnego dysponowania �rodkami publicznymi. 

Tymczasem mechanizm oceny skutków regulacji powi-
nien by� przeprowadzany na jak najwcze�niejszym etapie
przygotowa�aa do uregulowania danego problemu, czyli na �
pewno przed opracowaniem projektu aktu normatywnego.
Przeprowadzanie OSR jest analiz� potrzeby i sposobu �
interwencji w danej sferze, co oznacza, �e nie mo�e s�u�� �y�
jako uzasadnienie ex post decyzji. Tylko wczesne przepro-
wadzenie oceny skutków pozwala na rozwa�anie kilku 
opcji interwencji (regulacja jest pewnym typem interwencji
w �yciu spo�ecznym i ekonomicznym) i unikni�cia opó�� 
nie�
w procesie legislacyjnym. Andrew Van Der Lem, dyrektor 
wydzia�u reformy regulacji w brytyjskim Ministerstwie ds. ��
Przedsi�biorców i Reformy Regulacji, podczas konferen-�
cji „Mieux légiférer, améliorer la qualité reglementaire”
w Pary�u w lipcu 2007 r. na temat lepszego stanowienia 
prawa przedstawi� wyst� �pienie na temat brytyjskiego��
podej�cia do OSR, które zosta�o niezwykle trafnie zatytu�uu o-
wane „Czy wiemy co robimy?”. W wyst�pieniu podkre�� �li�,
�e urz�dnicy powinni wiedzie�� � co robi�, mie�� � �wiadomo��
konsekwencji podejmowanych przez nich dzia�aa a�aa . Jego
zdaniem, dla urz�dnika powinna by�� � to jedna z najbardziej 
istotnych spraw. 	wiadomo�� skutków podejmowanych 
dzia�a�aa jest szczególnie wa� �na przy opracowaniu aktu pra-
wnego. Andrew Van Der Lem zaznaczy�, �e urz�dnicy �
powinni wiedzie� co maj� robi� � przede wszystkim wtedy,
kiedy tworz� prawo. Doda� �, �e jest zdziwiony, �e wiele 
osób, tak cz�sto wzburza wymóg prawid�dd owej i rzetelnej 
OSR. I mnie te� dziwi to negatywne nastawienie do OSR. 
Kompleksowa ocena nowych rozwi�za�� �aa prawnych i ocena �
funkcjonowania istniej�cych ustaw powinna by�� � natural-
nym i sta�ym elementem naszej pracy. ��

Obecnie w Polsce stosuje si� ju� � wiele elementów sys-
temu oceny skutków regulacji, jednak stosowane s� cz� �sto
bez �wiadomo�ci wagi problemu albo w niesystematycz-
ny sposób. Urz�dnik nie zdaje sobie sprawy, �e przygo-
towuj�c projekt aktu prawnego ju�� � przeprowadzi� znacz-�
n� cz� ��� oceny skutków. OSR to nie wypracowanie do
napisania w ci�gu godziny. OSR to proces. Jednocze�� �nie
ocena skutków regulacji to nie fizyka kwantowa. OSR to
zdrowy rozs�dek. Najlepszym przyk�� �kk adem, �e OSR mo�e 
zosta� wykonany dobrze przy u�yciu istniej�cych mecha-��
nizmów, odrobiny zdrowego rozs�dku i dobrych ch�� �ci,
jest ustawa o niektórych formach wspierania dzia�alno�ci
innowacyjnej. OSR zosta� wykonany w 100 procentach �
wed�ug regu�� � oceny skutków regulacji, jednak zupe� �nie 
bez ich znajomo�ci! Sta�o si� tak, poniewa� � OSR wynika 
z logiki. Punktem wyj�cia, jeszcze przed rozpocz�ciem 
prac nad projektem tekstu ustawy, by�o zidentyfikowanie 
g�ównych problemów stoj�cych na drodze wzrostu inno-��
wacyjno�ci polskiej gospodarki. Pierwszy etap prac obj��
analiz� problemów i sprawdzenie sposobu ich rozwi� �za-��
nia w innych pa�aa stwach. Przeanalizowano 20 rozwi�za�� �aa
wspieraj�cych dzia�� �alno�� innowacyjn� przedsi� �biorstw.�
Wybór instrumentów do zastosowania zosta� dokonany �
tak, aby rozwi�za�� � problemy specyficzne dla naszego kraju 
oraz uwzgl�dni� mo�liwo�� ich wdro�enia przez polskich 
przedsi�biorców. Analizowano skutki dla ró� �nych opcji
– opracowano analiz� kosztów i korzy� �ci z punktu widze-
nia bud�etu pa�aa stwa, administracji publicznej i przedsi�-
biorców. Ostateczny kszta�t instrumentów okre�lono we 
wspó�pracy z instytutami badawczymi. Partnerzy byli��
zaanga�owani w tworzenie przysz�ego kszta�tu prawa od 
etapu identyfikacji problemu do projektu ustawy.

Wysłuchanie dla dobrego prawa. Lepsze prawo mo�e 
powstawa� tylko wówczas, gdy wys�uchani zostan�� � ci,�
których dane prawo ma dotyczy�. Zainteresowane strony 
powinny by� w��czone w przeprowadzanie oceny skutków ��
regulacji, a czasami elementem OSR powinny by� nawet 
stosowne badania spo�eczne. S� jednak i tacy, którzy uwa-�
�aj�, �� �e konsultacje spo�eczne nie s� konieczne w syste-�
mie OSR. Powinny stanowi� odr�bny etap procesu legi-�
slacyjnego. Obecnie w Polsce obowi�zuje ustawa, która ��
zobowi�zuje do przeprowadzenia konsultacji spo�� �ecznych 
po przygotowaniu projektu aktu prawnego. Moim zda-
niem, obowi�zek ten jest i powinien pozosta�� � wa�nym 
sk�kk adnikiem procesu tworzenia prawa. Uzyskanie opinii
odbiorców rozwi�za�� �aa  prawnych wydaje si� � warunkiem �
powstania dobrego prawa. Nie jest mo�liwe wypracowa-
nie optymalnych regulacji, przygotowanie oceny skutków 
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regulacji, a nast�pnie projektu aktu prawnego bez wcze-��
�niejszego zasi�gni�cia opinii potencjalnych adresatów 
tych rozwi�za�� �aa : na etapie analizy problemu, wyboru opcji 
rozwi�zania problemu czy szacunku kosztów i korzy�� �ci.

Obecnie konsultacje projektów aktów prawnych nie s�
wykorzystywane w dostatecznym stopniu. Cz�sto realizacja 
obowi�zku konsultacji polega na wys�� �aniu gotowego pro-
jektu aktu prawnego do zaopiniowania organizacji pra-
codawców czy zwi�zków zawodowych. Niejednokrotnie��
czynione jest to zbyt pó
no, aby ewentualnie uwzgl�dni�� �
nades�ane uwagi. Cz�sto konsultacje sprowadzaj� si� � do�
umieszczenia dokumentów na stronie internetowej mini-
sterstwa. Tak wi�c, formalnie konsultacje odbywaj�� � si� �,
ale w rzeczywisto�ci nie prowadz� one do rozwa� �enia 
opinii stron, które powinny by� zaanga�owane w proces
konsultacji. W konsekwencji prawo jest tworzone za przy-
s�owiowym biurkiem, bez kontaktu z praktyk� i tymi, któ-�
rych ono docelowo ma dotyczy�. Post�puj�� �c w ten sposób, ��
poruszamy si� troch� � po omacku. Tymczasem kontaktuj� �c��
si� z podmiotami, których nasze regulacje prawne maj� �
dotyczy�, mo�emy uzyska� informacje, pozwalaj�ce nam ��
na lepsze zrozumienie problemu i w efekcie na wypra-
cowanie lepszych regulacji. Przedsi�biorcy i obywatele �
powinni zatem by� w��czeni w proces tworzenia regulacji ��
i powinno to mie� miejsce na ró�nych etapach przeprowa-
dzania mechanizmu oceny skutków regulacji – najlepiej
od jak najwcze�niejszego etapu przygotowywania aktów 
prawnych.

Chaos konsultacyjny. Naszym problemem jest to, �e kwe-
stia konsultacji spo�ecznych jest regulowana przez szereg 
aktów prawnych o ró�nej randze. Ma to wiele negatyw-
nych konsekwencji. Otó� rozproszenie przepisów sprawia, 
�e nie istnieje spójny dialog regulacyjny przy wykorzy-
staniu oceny skutków regulacji. Podstawy prawne dla 
konsultacji spo�ecznych maj� obecnie charakter wyryw-�
kowy i w zwi�zku z tym nie daj�� � korzy� �ci, jakie mog�yby 
wynika� z wdro�enia systemu oceny skutków regulacji. 
Ca�y proces staje si� niespójny, nie powstaj� � wzorce �
post�powania w ramach konsultacji spo�� �ecznych, w kon-
sekwencji brakuje klarowno�ci oraz podnoszenia pozio-
mu efektywno�ci nowo przyjmowanych ustaw. W obec-
nym stanie prawnym zainteresowane podmioty spo�eczne
nie maj� gwarancji dost� �pu do uczestnictwa w procesie��
konsultacji. Mo�na uzna�, �e sytuacja jest jeszcze trud-
niejsza, poniewa� brakuje nam nawyków i �wiadomo�ci
spo�ecznej co do wagi i znaczenia argumentacji mery-
torycznej, któr� mo� �na pozyska� w ramach konsultacji
spo�ecznych na rzecz opracowywanych regulacji danego
zagadnienia. 

Podsumowuj�c chc�� � powiedzie� �, �e potrzebujemy
jednolitego aktu prawnego w postaci ustawy o konsulta-
cjach spo�ecznych, który w��cza�� �by zasi�� �ganie opinii do
systemu oceny skutków. Ustawa powinna nak�kk ada� na 
podmiot, który inicjuje powstanie nowego prawa, wyra
-
ny obowi�zek sporz�� �dzania oceny skutków regulacji oraz��
przeprowadzania konsultacji spo�ecznych na bardzo wcze-
snym etapie projektowania aktu prawnego. Powinna tak�e 
ustanawia� procedury zwi�zane z dost�� �pem do informacji ��
i analiz, procesem uzgadniania stanowisk stron, zasady 
reprezentacji organizacji spo�ecznych dopuszczonych do 
procesu konsultacji. Powinna zawiera� metodyk� sporz� �-��
dzania raportu z przeprowadzonych konsultacji spo�ecz-
nych oraz sporz�dzania dla wnioskodawcy rekomendacji��
dotycz�cych dalszego post�� �powania�� 1.

Powy�sze wnioski czy rekomendacje nie odbiegaj�
od mi�dzynarodowych standardów. Komisja Europejska 
wyda�a komunikat w sprawie minimalnych zasad konsul-
tacji. Zestaw komisyjnych regu� post�powania jest prosty��
i logiczny. Obejmuje on:
– zapewnienie, aby ka�dy z uczestników konsultacji otrzy-

ma� wszystkie niezb� �dne informacje dotycz�ce projek-��
tu aktu prawnego,

– obj�cie konsultacjami wszystkich grup docelowych,
– prowadzenie konsultacji za po�rednictwem �rodków 

przystosowanych do celów konsultacji i oczekiwa�aa
uczestników,

– zapewnienie odpowiedniej ilo�ci czasu na udzia�aa  w kon-�
sultacjach,

– potwierdzenie otrzymania odpowiedzi,
– publikacje raportu opisuj�cego wyniki konsultacji oraz��

sposobu wykorzystania ich w trakcie przeprowadzania 
oceny skutków regulacji2.
W Polsce wskazówki korzystania z konsultacji zosta�aa y ��

zawarte w „Wytycznych do oceny skutków regulacji”.
Wytyczne s� jednak tak zwanym mi� �kkim instrumentem ��
i nie wystarcz� do zmiany praktyki post� �powania.��
Konieczna jest gruntowna reforma systemu konsultacji
oraz udowodnienie w praktyce, �e konsultacje s� niezwy-�
kle przydatne. Powinni�my przeprowadzi� reform� sys-�
temu konsultacji w taki sposób, w jaki rekomenduje nam 
to system oceny regulacji. A zatem powinien tu by� etap
analizy problemu, okre�lenia celu, skonsultowania zapro-
ponowanych opcji rozwi�zania problemu. ��

Obecnie w Ministerstwie Gospodarki jeste�my na 
etapie finalizowania oceny skutków regulacji nowej kon-
cepcji konsultacji spo�ecznych. Analiza problemu obj��a 
przegl�d obowi�� �zuj�� �cych aktów prawnych reguluj�� �cych ��
proces konsultacji spo�ecznych oraz badanie oczekiwa�aa
przedsi�biorców wobec konsultacji spo� �ecznych przepro-
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wadzone na próbie firm bior�cych i niebior�� �cych udzia�� �u ��
w konsultacjach. Uzyskane informacje, a tak�kk e do�wiadcze-
nia ze szkole� pozwoli� �y na opracowanie pierwszej oceny ��
skutków i przez to popraw� jako� �ci systemu konsultacji 
w Polsce. Przeprowadzili�my wst�pne konsultacje tego��
dokumentu, w których udzia� wzi� �li zarówno przedsi�� �bior-�
cy, jak i urz�dnicy. W celu � �atwiejszego poruszanie si� po �
materiale, do dokumentu zosta�aa  za� ��czony kwestionariusz.��
Jestem zaskoczona pozytywnym odbiorem naszych dzia�aa a�aa , 
cho� oczywi�cie znale
li si� urz� �dnicy protestuj�� �cy prze-��
ciwko planowanym zmianom. Jednak generalnie admini-
stracja równie� dostrzega g��bok� � potrzeb� � reformy systemu �
konsultacji spo�ecznych. Na podstawie otrzymanych opinii 
i uwag mo�liwe by�o doprecyzowanie rozwi�za�� �aa  problemu �
konsultacji spo�ecznych. Uzyskane wyniki mia�y wp� �yw ��
na ocen� skutków regulacji i ostateczne rozwi� �zania.��

Ból głowy i sztywność nadgarstka. Ro�nie znaczenie kon-
taktu z przedsi�biorcami i ró� �nymi innymi �rodowiskami.
Budowane s� portale internetowe, które umo� �liwiaj� zg� �a-
szanie swoich uwag. Na podstawie otrzymanych sugestii
przeprowadzane s� nawet zmiany wadliwego prawa. �
Najs�ynniejsz� stron� � internetow� � tego typu w Europie�
sta�a si� belgijska strona kafka.be dzia� �aj�ca od grudnia ��
2005 r. To tu zg�aszane s� przyk� �kk ady absurdalnych prze-
pisów. Obywatele, przedsi�biorcy oraz ró� �nego rodzaju 
stowarzyszenia zg�aszaj� codzienne ok. 10 przypadków�
bubli prawnych. W pierwszym roku dzia�aa ania strony wp�y-��
n��o 4750 zg�osze� zwi� �zanych z procedurami admini-��
stracyjnymi, które dotyczy�y szerokiej gamy problemów 
(m.in. sprawozdawczo�ci statystycznej, pozwole� na bu-�
dow�, wymaga�aa  podatkowych, zak� �kk adania firmy). 

W konsekwencji do 2006 r. Belgom uda�o si� upro� �ci�
lub uchyli� prawie 200 ustaw i rozporz�dze�� �. Jednak pro-
jekt trwa nadal, codziennie nadchodz� nowe zg� �oszenia.
Nie da si� bowiem w dwa lata naprawi� � b��dów kilkudzie-��
si�ciu lat biurokracji. Projekt belgijski pokazuje,�� �e mo�li-
wa jest wspó�praca administracji z przedsi�� �biorcami i oby-�
watelami oraz, �e ta wspó�praca mo�� �e przynosi� efekty. 
Szeroki odzew spo�ecze�stwa belgijskiego mo�e by� m.in.
wynikiem przyj�tej formy przekazu. Zastosowano w niej ��
bardzo prosty i zrozumia�y sposób podzia� �u „bubli praw-��
nych” na: powoduj�ce ból g�� �owy, sztywno�� nadgarstka 
i na te, przez które trzeba si� nachodzi� �. Ponadto powa�nie 
potraktowano zg�oszenia – wszystkie one s� analizowane,�
a wyniki prac s� publicznie udost� �pniane w raportach.��

Komisja Europejska uruchomi�a podobny projekt kilka 
tygodni temu. Utworzy�a portal internetowy, który umo�-
liwia unijnym �rodowiskom biznesu wyra�enie opinii 

w kwestii redukcji obci��e� administracyjnych. Witryna �
konsultacje online zosta�a stworzona na podstawie najlep-
szych praktyk stosowanych w pa�aa stwach cz�onkowskich 
(w szczególno�ci w Belgii, Holandii i Wielkiej Brytanii). 
Umo�liwia przedsi�biorcom wniesienie bezpo� �rednie-
go wk�kk adu w popraw� jako� �ci prawodawstwa poprzez 
wype�nienie dost�pnego na stronie kwestionariusza (http:��
//ec.europa.eu/enterprise/admin-burdens-reduction/index_
pl.htm). Wypowiedzi respondentów zostan� wzi� �te pod ��
uwag� przy opracowywaniu rozwi� �za�� �aa  maj� �cych na celu ��
zmniejszenie obci��e� administracyjnych. Podsumowanie�
wypowiedzi wraz z odpowiedziami Komisji b�dzie przed-
stawiane w formie okresowych sprawozda�aa  publikowa-�
nych na tej stronie.

Administracja powinna wykorzystywa� ró�ne formy 
konsultacji z przedsi�biorcami przy tworzeniu nowego �
prawa, jak przy uproszczeniu obowi�zuj�� �cych regulacji. ��
Wybór formy prowadzenia konsultacji uzale�niony jest od 
uczestników, ich zakresu oraz czasu i �rodków. Do tech-
nik bada�aa  spo� �ecznych, które mog� znale� 
� zastosowanie
w ocenie skutków regulacji, nale�y zaliczy�: zogniskowane 
wywiady grupowe, badania panelowe, wywiady cz��cio-
wo ustrukturyzowane oraz badania ankietowe. Pomiar 
obci��e� administracyjnych nak� �kk adanych przez przepisy 
prawa i uproszczenie obwi�zuj�� �cego prawa wymagaj�� � pro-�
wadzenia intensywnych rozmów z przedsi�biorcami w ka-�
�dej fazie badania – na etapie identyfikacji obowi�zków ��
informacyjnych i uci��liwych przepisów, ich mierzenia,
a nast�pnie redukcji czy upraszczania. W tym podej�� �ciu 
chodzi nie tylko o uzyskanie opinii na temat proponowa-
nych dzia�aa a�aa , ale o rzeczywiste uczestnictwo, partnerstwo
i wspó�odpowiedzialno�� w formu�uu owaniu rozwi�za�� �aa .

Celem konsultacji spo�ecznych i zasi�gania opinii
adresatów przepisów prawnych jest dotarcie do mo�li-
wie szerokiego audytorium i ch�� zapoznania si� z jego�
opiniami, tak aby poprawi� jako�� przygotowywanych 
rozwi�za�� �. Konsultacje to co� wi�cej ni� dost�p do��
informacji i rozes�anie dokumentu do kilku wybranych 
partnerów. Jednocze�nie nale�y pami�ta�� �, �e konsultacje 
to nie negocjacje. Ostateczna decyzja spoczywa w r�kach ��
administracji publicznej.

1 Na podstawie: Analiza wybranych aktów prawnych pod k�kk tem ich wyko-
rzystania w procesie konsultacji spo�ecznych w ramach dobrych praktyk 
regulacyjnych, Raport Kancelarii �ukowicz �wierzewski i Wspólnicy��  dla 
Ministerstwa Gospodarki.

2 Towards a reinforced culture of consultation and dialogue – General prin-
ciples and minimum standards for consultation of interested parties, COM
(202) 704 final.
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Nadmierne dystanse, czyli g��bokie podzia-�
�y spo�eczne – brak wi�zi – zw�� �aszcza gdy 
s� ugruntowane historycznie, ograniczaj� �
nie tylko szanse na efektywny dialog, ale
rodz� najdalej id� �ce konsekwencje, jakie��

mo�na sobie wyobrazi� w �yciu spo�ecznym. Ograniczaj�
bowiem szanse rozwojowe niemal wszystkich obywateli 
i osi�gni�� �cie po��danej przez nich jako�� �ci �ycia zbioro-
wego. Nadmierne dystanse spo�eczne hamuj� mo� �liwo�ci 
budowania efektywnych instytucji i rozwi�za�� �aa . Konsensus 
nawet w elementarnych sprawach staje si� trudny, co�
prowadzi do ich dezorganizacji. �ycie publiczne �atwo
przekszta�ca si� w aren� � walki, w której zapomina si� �
o regu�ach i zasadach. Czasami nie dochodzi nawet do ich 
uformowania. 

Dystanse spo�eczne mo�emy mierzy� poczuciem ró�-
nic mi�dzy rozmaitymi grupami spo�ecznymi. Odr�bno� ��
ta jest stopniowalna i obejmuje szerokie spektrum zja-
wisk, poczynaj�c od poczucia odr�� �bno� �ci, a ko�cz�c ��
na uczuciu wrogo�ci. Du�y dystans spo�eczny mi�dzy
grupami na ogó� ��czy si�� � z unikaniem kontaktów, ich�
zdawkowo�ci�, wzajemnym dyskredytowaniem wytwo-��
rów intelektualnych, idei, warto�ci i wzorów zachowa�. 

Nadmierne dystanse społeczne wydają się niszczące zwłaszcza w dobie globalizacji i gospodarki opartej na wiedzy. Wymagają
one bowiem znacznej dozy współpracy między niemal wszystkimi grupami społecznymi, aby budować efektywne programy
publiczne wzmagające szanse rozwojowe kraju – pisze Janusz Hryniewicz

Dialog spo�eczny 
– dystans spo�eczny

Z jednej strony poszczególne grupy cechuje poczucie 
wy�szo�ci, protekcjonalizm czy nawet odmowa szacun-
ku dla innych, a z drugiej m�czy je wzajemna nieufno��, 
poczucie wrogo�ci, bezsilno�� czy t�umiona agresja.

Dystanse spo�eczne wydaj� si� � niszcz� �ce, zw�� �aszcza 
w dobie globalizacji i gospodarki opartej na wiedzy.
Obecnie radzenie sobie – w sensie ekonomicznym i spo-
�ecznym – wymaga znacznej dozy wspó�pracy mi�� �dzy 
niemal wszystkimi grupami spo�ecznymi. Istnieje bowiem 
coraz g��bsza potrzeba � ��czenia wiedzy i kompetencji, aby ��
móc wytwarza� warto�ciowe produkty, a tak�e, aby móc
budowa� efektywne polityki/programy publiczne. Dialog 
spo�eczny i wspó�praca s�� � w istocie zasadnicz� � drog� � do�
osi�gni�� �cia konkurencyjno�ci kraju w przestrzeni global-
nej rywalizacji. Stwarza bowiem szans� na gromadzenie�
zasobów prorozwojowych pochodz�cych z wszelkich ��
�rodowisk spo�ecznych. W sensie operacyjnym jest to 
grunt do budowania efektywnej kultury organizacyjnej, 
której wyrazem jest innowacyjno�� i przedsi�biorczo� ��
w najbardziej dochodowych sektorach zwi�zanych z wie-��
dz� i technologiami. W realiach obecnego� �wiata rozwój 
jest poj�ciem stawiaj�cym coraz wi�� �ksze wymagania��  
w zakresie gromadzenia wiedzy, kwalifikacji, czy stoso-
wania coraz bardziej zaawansowanych form wspó�pracy ��
itp. Rozwój nie jest ju� tylko spraw� ram makroekono-�
micznych czy operowania technologiami, obs�ugiwania ��
maszyn i urz�dze�� �, ale kwesti� pewnego profilu warto� �ci
i typu relacji spo�ecznych. Istotne s� zw� �aszcza te, które
sprzyjaj� tworzeniu szerokich mechanizmów partycypacji �
spo�ecznej w mechanizmach publicznego zarz�dzania ��
i wykonywania istotnych programów publicznych, np. 
zwi�zanych z rynkiem pracy, polityk�� � spo� �eczn� czy �
gospodark�. W obecnych czasach tworzenie i realizowa-��
nie programów publicznych nie powinno by� ograniczone
do roli sfer parlamentarnych i rz�dowych. Otó�� � mechani-

Trudno sobie wyobrazić efektywne
funkcjonowanie mechanizmów dialogu
społecznego w tych krajach, w których 
istnieje znaczny dystans pomiędzy 
poszczególnymi grupami społecznymi, 
to znaczy, że ich członkowie pozostają obcy 
w stosunku do siebie i nie czują motywacji, 
aby to zmienić. Niektóre społeczeństwa 
obciążone są takim bagażem historycznym. 
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zmy wspó�czesnego zarz�dzania kwestiami spo�� �ecznymi
s� dzisiaj zbyt skomplikowane i z� �o�one. Rzecz w tym, �e 
sfer� publiczn� � zaludniaj� � nowego typu podmioty, które �
powinny uczestniczy� w formowaniu istotnych progra-
mów publicznych (np. organizacje pozarz�dowe zyskuj�� �-��
ce na profesjonalno�ci, instytucje naukowe i akademickie,
przedsi�biorstwa, sieci wspó� �pracy itp.).��

Bez dialogu nie ma rozwoju. Brak dialogu zrodzony 
z nadmiernych dystansów spo�ecznych sprawia, �e nie
dochodzi do tego, co jest istot� demokracji – konfrontacji�
ró�nych racji i argumentów. Wyp�ywa z tego najwi�ksza ��
patologia �ycia zbiorowego – nadmierna wiara we w�asne
wizje czy nawet swoiste zap�dy planistyczne. W takich 
ramach nie dochodzi do racjonalnej dystrybucji wiedzy 
mi�dzy ró�ne podmioty oraz do generowania odpowied-
niego zasobu wiedzy potrzebnej do budowania efektyw-
nych rozwi�za�� �aa . Uleganie partnerom traktuje si� jako �
przejaw s�abo�ci albo niekompetencji. 

Dystanse maj� tak� �kk e niszcz�cy wp�� �yw na jako�� �� kultury 
organizacyjnej – potrzebnej w gospodarce i �yciu spo�ecz-
nym. Jest ona bowiem trudna do pomy�lenia, gdy brakuje 
odpowiedniej dozy spójno�ci spo�ecznej i zrozumienia 
mi�dzy zasadniczymi grupami spo�� �ecznymi. Nadmierne
dystanse sprawiaj�,�� �e tracimy energi� na bezp� �odn�
szamotanin�. Tymczasem prawdziwe problemy pozostaj�
nierozwi�zane, a nawet ulegaj�� � kumulacji.� �adna grupa 
spo�eczna nie rozwi��e ich w pojedynk�. 

W Polsce mo�na mówi� o istnieniu znacznych dystan-
sów, dziel�cych zasadnicze grupy spo�� �eczne. S� one do� ��
mocno ugruntowane historycznie, a tak�kk e maj� wiele�
konsekwencji, które pokrótce zosta�y wymienione powy-��
�ej. Wi�kszo�� �� dystansów wywodzi si� z okresu, kiedy �
kszta�towa�a si� polska kultura organizacyjna. Zaczyna� �aa o
si� to ju� � w g��bokim � �redniowieczu, ale najwa�niejsze
zjawiska mia�y miejsce oko� �o XV–XVI w., gdy kszta�to-
wa� si� � podzia� � Europy na dwa odmienne modele gospo-�
darcze. Polska znalaz�a si� w tym – zlokalizowanym na �
wschód od �aby – gdzie zacz��a si� kszta� �towa� gospo-
darka folwarczna. I to ona wyznacza stopnie osobliwo�ci 
polskiej kultury organizacyjnej. Jednocze�nie odró�nia j�
to od trendów rozwojowych cechuj�cych spo�� �ecze�stwa 
zachodnioeuropejskie. Folwarczno�� naszej kultury orga-
nizacyjnej przez wieki widoczna by�a m.in. w relatywnie 
ma�ej sk�kk onno�ci do ustalania uniwersalnych i stabilnych 
regu�u  wspó� ��ycia zbiorowego. U nas na tle Europy domi-
nowa�o prawo zwyczajowe – nad pisanym – a nad nimi
oboma ci��y�o jeszcze widmo odwo�ania si� do nagiej si� �y ��
w postaci zajazdu czy konfederacji. Kolejna cecha, która 
tradycyjnie wyró�nia�a nasze systemu pa�aa stwowe na tle 

Zachodu Europy – to chaos prawny i s�aba egzekwowal-
no�� wyroków s�dowych. Jest to dziedzictwo feudalne ��
w tym sensie, �e taki stan rzeczy sprawia w istocie, �e
przeci�tny cz�� �owiek staje si� skazany niejednokrotnie na �
pozostawanie w relacji pan – niewolnik w stosunku do
silniejszych grup spo�ecznych (w tym prze�o�onych).

W realiach folwarku tkwi� 
ród�a wzorów (archety-
pów) zachowa� i relacji mi� �dzy prze�o�onymi/kierow-
nikami i pracownikami w procesie pracy. W folwarku 
bowiem dochodzi�o u nas do pierwszego wspó�dzia�ania 
o charakterze zbiorowym, które wykracza�o poza granic�
rodziny i to w miar� w du� �ej skali. W folwarku rodzi�
si� model relacji mi� �dzy g�ównymi ówcze�nie grupami
spo�ecznymi: szlacht� a poddanymi. Folwark by� � naj-
wa�niejsz� instytucj� � gospodarcz� � (wówczas nazywano �
go wolnarkiem) w ramach kultury szlacheckiej. By�o to
quasi-przedsi�biorstwo rolne, ale w jego ramach w� �a�ci-
ciel mia� wobec pracowników pe�ni� w� �adzy, zarówno
w sferze ekonomicznej, jak i administracyjnej (stanowie-
nie rozporz�dze�� � dotycz� �cych dowolnych sfer �� �ycia) oraz
s�downiczej. Od strony socjologicznej by�� �a to typowa 
organizacja totalna nastawiona na regulacje zachowa�aa
personelu nie tylko w pracy, ale tak�e w �yciu osobistym.
Powstanie takiego modelu totalnej organizacji datuje
si� na 1543 r., kiedy przyznano w� �a�cicielowi prawo do 
sprzeda�y ch�opów niezale�nie od gruntu, który uprawia-
li1. Oznacza�o to ca�kowite odci�cie ch�opów od �wiata 
zewn�trznego, w tym od w�� �adzy pa�a stwowej. Wtedy w�a-
�nie zacz��y si� kszta� �towa� wzory/archetypy zachowa�aa
kierowników pracy zbiorowej i pracowników. Kierownik 
stawa� si� � synonimem: pana, dziedzica czy wodza. Na-�
tomiast pracownicy odtwarzali role: dziewki s�u�� �ebnej, 
parobka albo ch�opa pa�aa szczy
nianego.

Minipaństewka folwarku. Jak wspomnia�em wy�ej, 
folwark nie by� jednak tylko przedsi�wzi�� �ciem ekono-
micznym. Badania nad kultur� szlacheck� � pokazuj� �,��
�e by� raczej podstaw� d� ��e� szlachty do odgrywania �

W polskiej kulturze organizacyjnej nadal 
mamy do czynienia z przenikaniem z jednej 
strony wzorów folwarcznych z ich specy-
ficznym stylem dominacji, a z drugiej wzo-
rów w�a�ciwych dla kultury rynkowej z jej 
stylem wspó�pracy i dope�niania si�. 
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roli swoistego suwerennego w�adcy na swoim obszarze 
– minipa�stewka folwarku. Zazdro�nie strzeg�a ona swej 
lokalnej w�adzy absolutnej wobec administracji i w�adzy
królewskiej, ale tak�e wobec podporz�dkowanych jej ��
poddanych. W XVI i XVII wieku nie by�o w Europie
warstwy rz�dz�� �cej, która posiada�� �aby tak szeroki zakres
przywilejów jak ówczesna szlachta polska2. Mia�a ona 
równie� niespotykany gdzie indziej zakres w�adzy nad 
grupami ni�ej usytuowanymi na drabinie ówczesnych
hierarchii spo�ecznych.

Styl kierowania folwarkiem odpowiada� mniej wi�cej
temu co R. Likert okre�la� mianem stylu autokratyczno-
-opresyjnego. Dwór postrzega� ch�opa jako tego, którego 
ci�gnie do z�� �ego, leniwego, biernego i wrogiego. Uwa�a�,
�e tylko ostry i drobiazgowy nadzór mo�e sk�oni� ich do 
wykonania polece�3. Tak te� cz�sto bywa�o. W rezultacie
kultura organizacyjna folwarku wytwarza�a du�y dystans 
mi�dzy w�a�cicielem a podw�adnymi ch�opami. Znaczna 
skala tego dystansu wynika�a z konfliktowych interesów, 
absolutnej dominacji w�a�ciciela i jego w�adzy daleko 
wykraczaj�cej poza nadzorowanie podczas pracy.��

Realia folwarku utrwali�y dwa odmienne typy postaw. 
W�a�ciciele/kierownicy mieli pe�ni� nieskr� �powanej w�� �a-
dzy i �wiadomo�� pe�nej dowolno�ci w decydowaniu.
Ale w odpowiedzi na to u ch�opów rozwin�li specyficzn�
postaw� okazywania pos� �usze� �stwa, której towarzyszy�
jednak brak poczucia odpowiedzialno�ci. Ich bierno��
sprawia�a, �e nadzorcy musieli ich szczegó�owo instru-
owa� przy wykonywaniu pracy i nawet poza prac�. ��
Wyrazem trwa�o�ci tego ethosu by�y do�� cz�ste negatyw-
ne reakcje ch�opów na propozycje zniesienia pa�aa szczyzny 
i poszerzania gospodarstw ch�opskich w XVIII w. Ch�opi 
woleli by� wyrobnikami ni� samodzielnymi gospodarza-
mi4. Mo�na w tym znale
� odniesienia do zjawiska opisa-
nego w XX w. przez Ericha Fromma – ucieczki od wol-
no�ci. W tym przypadku jest to ucieczka od ryzykownej 
i frustruj�cej wolno�� �ci i wysi�ku intelektualnego w kom-
fort psychiczny podda�aa stwa. Z kolei w�a�ciciel folwarku 
zwi�ksza�� � sw� � w� �adz� nad ch� �opem i zmniejsza� wysi� �ek 
psychiczny oraz intelektualny towarzysz�cy kierowaniu,��
nie musia� negocjowa� � ani zawiera� z ch�opami kompro-
misów, ale w zamian bra� na siebie odpowiedzialno� �� za 
ich sukcesy i niepowodzenia �yciowe.

Nieograniczona w�adza kierownictwa folwarku nad 
poddanymi sprawi�a, �e relacje mi�dzy ch�opem a dwo-
rem cechowa� bardzo niski poziom etyki. Istnia�o tak�e
do�� silnie przekonanie, �e pracownikom nie przys�uguje
status osoby ludzkiej i w zasadzie nawet nie oczekiwano
od nich etycznych zachowa�. W �rodowisku wiejskim 
wytworzy� si� poprzez to szczególny stan � �wiadomo�ci,

który mo�emy okre�li� mianem podwójnej etyki. Wobec 
w�asnej grupy spo�ecznej obowi�zywa�� � wymóg bez-
wzgl�dnej uczciwo�ci, natomiast co do kradzie�y rzeczy
pa�skich nie by�o �adnych zahamowa�.

Specyficzne relacje dworu i wsi wywo�a�y obustronny 
nacisk na paternalizm. Wie� oczekiwa�a od dworu tego
co aktualnie jest po��dane – od komfortu psychicznego��
poczynaj�c, a ko�� �cz�c na podarkach. Z kolei dwór ocze-��
kiwa� zgody na konieczno� �� opieki nad wsi�. W rezulta-��
cie mo�na mówi� o zapó
nieniu politycznym Polski
w XIX wieku, poniewa� paternalizm pozostawa� idea-�
�em dla stosunków mi�dzy pracodawc� a pracobior-�
c�. Ponadto folwarczni pracownicy przyj�� �li styl �ycia 
polegaj�cy na nastawieniu na dora�� 
ne zaspokajanie bie-
��cych potrzeb. Dezorganizowa�� �aa o to procesy produkcji a�
do ko�ca XIX w. Po otrzymaniu zap�aty robotnicy nie 
zg�aszali si� do pracy tak d� �ugo, a�� � nie wydali wszystkich 
pieni�dzy. Co wi�cej, drastyczna rozbie�no�� statusów 
niezwykle utrudnia�a jakiekolwiek negocjacje mi�dzy 
pracobiorcami a kierownictwem folwarku. Skargi by�y 
traktowane jako próby buntu. Z kolei pracownicy w sytu-
acji niezadowolenia reagowali biernym oporem i sabo-
ta�ami, a w skrajnych przypadkach agresywnymi bunta-
mi. Poza tym destrukcyjny wp�yw na jako�� zarz�dzania ��
w tamtych realiach mia�o poczucie poddanych, �e ich 
prze�o�eni s� nieprzewidywalni w sposobie zachowania,�
jak równie� fakt, i� w miejscu pracy nie nast�pi�� �o oddzie-
lenie relacji osobistych i rodzinnych od s�u�� �bowych.

Trwałość tradycji folwarku. Ciekawe wydaje si� pyta-�
nie: czy kultura organizacyjna folwarku przetrwa�a czas
swojego funkcjonowania? Otó� s� dowody� �wiadcz�ce, ��
�e przetrwa�a ona w okresie zaborów, a tak�e jeszcze pó
-
niej. Rzecz w tym, �e okres tworzenia si� kapitaliz-mu �
u nas w XIX wieku nie zmieni� zbyt wiele cho�by z ra-
cji niskiej liczebno�ci polskiego mieszcza�stwa i jego 
ekonomicznej s�abo�ci. Stanowili oni niezbyt du�� cz� ���
miast5. W ekspansywnych o�rodkach kapitalistycznych 
udzia� ludno�ci polskiej by� wr�cz marginalny, na przy-
k�ad w �odzi na pocz�tku XX w. Polacy stanowili 2 pro-��
cent ludno�ci a np. Czesi i Austriacy 3 procent, Niemcy 
40 procent.

Kultura folwarczna przesz�a do�� �atwo do wspó�-
czesno�ci dzi�ki mi�� �dzy innymi antykapitalistycznemu 
nastawieniu obecnemu w kulturze literackiej. Klasycy
polskiej literatury, opisuj�c fabryki i folwarki, te drugie ��
przedstawiaj� zawsze w lepszym� �wietle, czasami jako
raj utracony (np. W. Reymont: „Ziemia obiecana”) albo
jako ostoj� polsko� �ci czy idea� urz�dzenia stosunków��
spo�ecznych z panem, który wybacza i pani� domu, która�



Zima  2007  Dialog 9

Oblicza dialogu Z krajuZ kraju

od czasu do czasu daje co� ch�opom. Kultura folwarczna 
ukszta�towa�a nie tylko styl kierowania, ale tak�e sposób 
reagowania na polecenia.

Kultur� folwarczn� � podtrzymywa� � tak�e fakt, i�
urz�dy, kierownictwa firm, a tak�e elity polityczne
zape�nia�a polska inteligencja wywodz�ca si�� � g� �ównie ze 
szlachty (ziemianie dominowali w samorz�dzie). Józef ��
Cha�asi�ski, klasyk bada� kulturowych, twierdzi, �e
postawy i warto�ci inteligencji s� wytworem folwarku.�
A zatem by�o to inaczej ni� w krajach zachodniej Europy, 
gdzie kultura inteligencka mia�a charakter mieszcza�aa ski6.
U nas przed II wojn� mieli� �my do czynienia z adaptowa-
niem kultury folwarcznej do warunków miejskiego �ycia 
inteligencji. W konsekwencji mo�na mówi�, �e w okre-
sie mi�dzywojennym przetrwa�y typowe dla folwarku 
biegunowe dystanse i podzia�y spo�eczne. Wyra�a�y si�
one izolacj� stylu � �ycia i kultury inteligentów od ludu,
a zw�aszcza ch�opów7. Niektórzy mówi� o inteligenckich �
gettach. Inteligentów cechowa�a równie� silna solidarno��
grupowa, nacisk na ujednolicanie postaw, a tak�e wro-
go�� wobec indywidualno�ci, nowych idei w nauce czy 
literaturze8. Istnia�y równie� silne bariery, które niemal 
eliminowa�y mobilno�� mi�dzy grupami spo�ecznymi.
Przedstawiciele klas ni�szych nie mieli szans na awans
spo�eczny. Bariery tkwi�y w edukacji oraz w instytucjach 
pa�aa stwa.

Kordian i cham. Jednocze�nie typowa dla folwarku 
wrogo�� dworu i wsi przesz�a na urz�dy lokalne i ich ��
przedstawicieli. Ch�hh op by� tam traktowany „jak pies”, �
ale ze wzajemno�ci�. Jednak wrogo�� �� ch�hh opów wobec
administracji lokalnej nie przek�kk ada�aa a si� na kontestacj� �
idei pa�aa stwa9. Z drugiej strony wyra
nie widoczne by�yy y ��
postawy �wiadcz�ce o poczuciu oddzielenia od pa�� �aa stwa 
i ma�aa ym poczuciu obywatelstwa. W sytuacji ultymatywnej��
tak zwanej wojny bolszewickiej bardzo wyra
nie zarysowa-
�y si�� � sydromy Kordiana i chama� 10 i zachowania ch�hh opskie
sprzed ponad 50. lat opisane przez �eromskiego11. Na wsi 
polskiej w 1920 r. utrzymywa�aa  si� � negatywny stosunek do�
poboru do wojska – t�umaczony przez dzia�� �aczy ch�opskich 
tym, �e ch�hh opi nie dostali ziemi z reformy rolnej. Dezercja 
znajdowa�aa a poparcie u w�o�cian, którzy sympatyzowali
z dezerterami z armii polskiej. Nawet elity ch�hh opskie 
oddziela�aa y swój interes od losów narodu, nie kryj�� �c swej��
oboj�tno�� �ci dla losów pa�aa stwa12. W innych grupach spo-
�ecznych, tak�kk e w�ród robotników, stosunek do obrony 
pa�aa stwa by� wyra� 
nie odmienny.

Z kolei w stosunkach pracy istnia� typowy dla kultury �
folwarcznej nieprzekraczalny dystans mi�dzy robotni-
kami a inteligenckimi mened�erami. Niektórzy przed-

stawiciele kadry kierowniczej dostrzegali konieczno��
przezwyci��enia tych dystansów. Niestety, intelektualne
zaplecze tych usi�owa�aa  ogranicza� �o si� na ogó� � do paterna-�
listycznych wizji dobrego, troskliwego i sprawiedliwego
pana rz�dz�� �cego w sposób dyskrecjonalny pos�� �usznymi��
pracownikami. Idea�em wspó�dzia�ania zbiorowego by�
nadal wzór rodziny patriarchalnej. Natomiast w�ród robot-
ników coraz wyra
niej rysowa� si� � podzia� � na proletariat i�
arystokracje robotnicz�, wy�� �ej kwalifikowan� i o znacznie �
wi�kszej mocy przetargowej wobec kierownictw fabryk. ��
Doprowadzi�o to do podzia�aa u �� �rodowisk robotniczych na 
dwie grupy, które pó
niej Sayles okre�li� mianem apa-�
tyczno-erratycznych i strategiczno-konserwatywnych. Te
pierwsze cechowa�a nieprzewidywalno��, agresywno��
i zapotrzebowanie na silne demagogiczne przywództwo.
Natomiast grupy strategiczno-konserwatywne cechowa�aa a 
racjonalno�� i zapotrzebowanie na przywództwo realizuj�-��
ce instrukcje grupowe.

Tradycja folwarczna trwa�a równie� z innych powo-
dów. Otó� uderzaj�cy by�� � niski presti� � i autorytet bur�u-
azji. Wynika�o to z jej bardzo s�abego dopasowania do
wiod�cych u nas idea�� �ów romantycznych. Przedstawiciele
tej klasy bardzo s�abo anga�owali si� w ruchy niepodle-�
g�o�ciowe. Ponadto nie bez znaczenia by� fakt,� �e w�ród 
bur�uazji Polacy stanowili tylko oko�o 1/3 jej sk�kk adu. 
Ogó�em do bur�uazji w 1938 r. nale�a�o 300 tys. osób, co
stanowi�o 0,9 procent ca�ego spo�ecze�stwa13. Ona nigdy 
nie stanowi�a klasy dominuj�cej w naszym spo�� �ecze�stwie
ani pod wzgl�dem moralnym, ani politycznym14. Poza tym 
dla znacznej cz��ci inteligentów – wywodz�cych si�� � ze�
szlachty – praca w miejskiej gospodarce rynkowej ��czy�� �a 
si� z poczuciem degradacji. Idea� �em dobrego �ycia pozo-
stawa� nadal wiejski folwark. W tym sensie nie byli raczej �
promotorami kapitalizmu i zajmowali wobec niego posta-
w� obronn� �15� . Definiowali si� mniej przez aktywno� ��
w gospodarce, ale bardziej przez normy towarzyskie. 

Kultura szlachecka cechowa�a si� powierzchowno� �ci�,��
blichtrem, niech�ci� do pog� ��bionych analiz intelektu-�
alnych, do specjalizacji. Prowadzi�o to do gromadzenia 
wiedzy p�ytkiej merytorycznie, ale wzgl�dnie szerokiej.
W efekcie w�ród inteligentów pojawi�o si� du� �o osób
cechuj�cych si�� � otwarto� �ci� intelektualn� �, ciekawo�� �ci�
i sk�onno�ci� do na� �ladowania spektakularnych osi�-��
gni�� innych narodów. W miejsce mrówczego zg��bia-�
nia jednej dziedziny wykazywali sk�kk onno�� do wi�kszej��
odwagi intelektualnej. Przyda�o si� to po odzyskaniu �
pa�aa stwowo�ci, kiedy to brak kadr wymusza� obsadzanie�
stanowisk kierowniczych osobami bez przygotowania. 
Nie parali�owa� ich l� �k przed podejmowaniem decyzji��
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w sytuacji posiadania nieznacznej wiedzy o mo�liwych 
alternatywach i ich konsekwencjach. Towarzyszy�a temu 
elastyczno�� intelektualna sprzyjaj�ca podejmowaniu si�� �
nowych wyzwa�aa  lu� 
no zwi�zanych z dotychczasowymi��
do�wiadczeniami.

Kapitalizm administracyjny. Wa�nym czynnikiem powo-
duj�cym utrzymywanie si�� � tradycji folwarcznych by� �a 
równie� silna pozycja przedwojennego pa�stwa. Stawa�o
si� ono z czasem coraz bardziej paternalistyczne. Poza �
tym Polska pod wzgl�dem gospodarczym nale�a�a do
Europy rolniczej, obok takich krajów jak Hiszpania 
i Portugalia, z tym jednak, �e by�a zaliczana do „wy�szego
szczebla tej grupy i wykazywa�a umiarkowane opó
nie-
nie wobec przemys�owego zachodu Europy”16. Zgodzi�
si� wypada z Markiem Szczepa� �aa skim, który stwierdza, 
�e II Rzeczpospolita odtworzy�a rol� jak� � odgrywa� �a 
w gospodarce europejskiej w epoce przedrozbiorowej. 
„Polska sta�a si� ponownie zapleczem rolniczo-surowco-�
wym dla uprzemys�owionych pa�a stw zachodnioeuropej-
skiego kr�gu kulturowego”17. 

Wracaj�c do pozycji pa�� �aa stwa, trzeba przypomnie�, �e
w ówczesnej gospodarce – jak wynika z ustale� Olgierda �
Gedymina – pod koniec lat 30. przedsi�biorstwa pa� �aa stwo-
we lub z udzia�aa em kapita�aa u publicznego wytwarza�� �aa y 25–30 ��
procent ca�kowitej warto�ci produkcji przemys�owej. 
Realny udzia�aa  kapita� �aa u publicznego w gospodarce by�� �yy  jesz-�
cze wi�kszy w efekcie wycofywania si�� � z Polski kapita� �aa u ��
zagranicznego w latach 1928–1937. Udzia�aa y te przejmowa-��
�o pa�aa stwo. W przemy�le mo�na by�o zaobserwowa� dale-
ko posuni�ty interwencjonizm radykalnie nastawiony na ��
omini�cie mechanizmów rynkowych, a przejawiaj�� �cy si�� �
w przejmowaniu bankrutuj�cych wielkich zak�� �kk adów prze-
mys�owych oraz udzielaniu premii za dumpingow� dzia� �aa al-
no�� eksportow�18�� . W sektorze bankowym zetatyzowanie
by�o jeszcze bardziej widoczne. W wyniku kryzysu maso-
wo upada�aa y prywatne banki, z kolei pa�� �aa stwowe wspierano 
poprzez ró�nego typu ulgi podatkowe, zwolnienia z op�at 
i zadania zlecone. Ich udzia�aa  w rynku wk� �kk adów wzrós�
z 45 proc. w 1927 r. do 74 proc. w roku 193819. Polityka gos-
podarcza by�yy a nastawiona na realizacj� misji politycznej,�
której przy�wieca�o zalecenie marsza�ka Pi�sudzkiego
o konieczno�ci utrzymania stabilnego kursu z�otego uzasad-
nianego presti�em pa�aa stwa, a nie celami gospodarczymi.

Administracja publiczna cieszy�a si� wówczas du� �ym 
wp�ywem na �� �ycie gospodarcze. By�a ona znacznie rozbu-
dowana, jej koszty wynosi�y w 1928 r. 14,5 procent docho-��
du narodowego, w 1933 r. za� ju� 20 procent. Ówczesna 
prasa do�� cz�sto zwraca�a uwag� na ma� �� inicjatywno� ��
polskiego kapita�u prywatnego i rzeczywi�� �cie nie odno-

towa� on jakich� � istotnych sukcesów. Jego s�abo�� wyni-
ka�a w jakim� stopniu z ma�ego upowszechnienia kultury 
mieszcza�aa skiej i zdominowania kultury miejskiej przez
kultur� folwarczn� �. Je�� �eli kapita� prywatny odnosi� � jakie� �
sukcesy, to dzia�o si� to przy wsparciu pa� �aa stwa i dzi�ki ��
uzyskanym przywilejom gospodarczym. Pa�aa stwo realizo-
wa�o najwi�ksze wówczas projekty, na przyk�� �kk ad w postaci 
budowy portu i miasta w Gdyni, Centralnego Okr�gu Prze-��
mys�owego, Okr�gu Staropolskiego. Pa�� �aa stwo stosowa�o 
do�� intensywnie zasady planowania gospodarczego,
które nosi�y do�� �� wyra
ne cechy nakazowo�ci i by�y na-��
rz�dziem utrwalaj�� �cym kapitalizm administracyjny. I tak ��
w 1936 roku uchwalono 4-letni plan rozwoju gospodarcze-
go, który mia� by� � finansowany przez wp�ywy z banków ��
kontrolowanych przez pa�aa stwo. Dla potrzeb realizacji
planu wzmocniono interwencjonizm pa�aa stwa w przemy�le 
ci��kim oraz utworzono Komisj� Cen Przemys� �owych,
�eby zapobiega� ich wzrostowi. Plan 4-letni koncentrowa�
si� na inwestycjach przemys� �owych, zw�aszcza w COP,
przemys� ci� ��ki i zbrojeniowy, poniewa� by� on powi� �zany ��
z 6-letnim planem rozwoju si� zbrojnych� 20. 

PRL-owskie folwarki. Paradoksalnie komunizm wpro-
wadzi� instytucje podobne do folwarcznych. Feudalny
folwark i socjalistyczny zak�ad pracy by�y do�� podobne 
od strony instytucjonalnej. Trudno dziwi� si�, �e ludzie 
zacz�li si� zachowywa� � podobnie jak w folwarkach.

W sferze gospodarczej komunizm na pocz�tku nie by�� �
takim gwa�tem, jak w sferze politycznej. Jego model z lat 
1944–1948 nie wykazywa� znacz�cych ró�� �nic jako�cio-
wych wobec modelu przedwojennego. W obu przypad-
kach gospodarka by�a silnie administrowana, ze szcze-
gólnie du�ym nat��eniem w pierwszych latach Polski 
Ludowej. Propaganda komunistyczna trafnie g�osi�a, �e 
nowe zasady gospodarcze s� kontynuacj� � tych samych �
metod gospodarowania, dzi�ki którym zbudowano ��
Gdyni� czy Centralny Okr� �g Przemys�owy. Obiecywano
bardziej konsekwentn� realizacj� � tych zasad, poniewa� �
mia�a zosta� do minimum ograniczona anarchizuj�ca rola ��
rynku. Ten argument równie� by� adekwatny i logiczny, 
poniewa� podobne cele przy�wieca�y administratorom 
gospodarki w okresie rz�dów sanacji. Do�� �� cz�sto poja-
wia�y si� argumenty mówi� �ce o tym, �� �e wa�ne dla narodu 
osi�gni�� �cia gospodarcze b�d� szybciej realizowane, gdy� �
nie b�d� napotyka� � na przeszkody w postaci bezosobo-
wego i nieprzewidywalnego rynku.

Jednak po 1949 r. rozpocz��a si� w Polsce, jak i w �
innych krajach demokracji ludowej, ofensywa na rzecz 
redukcji roli rynku. Uwie�czona zosta�a powodzeniem.
Wówczas oznacza�o to odej�cie od modelu przypomina-
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j�cego przedwojenny kapitalizm administracyjny i przej-��
�cie do gospodarki okre�lanej mianem socjalistycznej. 
Jednak ju� po 1956 r. okaza�o si�, �e rynek ma pewne
zalety. Dlatego zrezygnowano z jego ca�kowitej likwi-
dacji. Idea�em partyjnych reformatorów by�a idea rynku 
regulowanego, któr� próbowano wdra� �a�, jednak�e bez 
wyra
nych sukcesów21.

Neofeudalne ideały. Socjalizm w stosunkach pracy 
odwzorowywa� szereg cech kultury folwarcznej. Teraz�
partia przej��a dawny monopol feudalnego pana na s�dze-��
nie, wykonywanie kar i nadzorowanie pracy. Powsta�a
klasa dominuj�ca, czyli tzw. dysponenci pa�� �aa stwowych 
�rodków produkcji (dyrektorzy socjalistycznych zak�kk a-
dów pracy, sekretarze partyjni i wy�si urz�dnicy central-
nej administracji). Sam system etatystyczny wymusza�
identyczne formy obronnych zachowa�aa  ze strony pracow-�
ników, jak te, które zalecano dla gospodarki folwarcznej.
Ponadto w�adze komunistyczne zbli�a�y si� do zrealizo-�
wania neofeudalnego idea�u gospodarowania poprzez 
m.in. rezygnacj� z pobierania indywidualnych podatków �
dochodowych i ich zast�pienie op�� �atami �ci�ganymi��
z socjalistycznych zak�kk adów pracy czy poprzez wspoma-
ganie funduszu p�ac przez wspomniane – cz�sto uznanio-
we – talony, przydzia�y itp.

W PRL nie by�o podda�aa stwa, ale istnia� przymus �
pracy. Przedsi�biorstwa dokonywa� �y wymiany mi�dzy 
sob�, która mia�� �a w znacznym stopniu niepieni��ny cha-
rakter. Motywowa�y pracowników, oferuj�c im domy kul-��
tury, o�rodki zdrowia, przedszkola, o�rodki wczasowe, 
biblioteki itp. W pó
niejszym okresie – lata 80. – socja-
listyczne zak�kk ady pracy zobowi�zano m.in. do hodowli��
trzody chlewnej. A zatem podobnie jak folwark tak�e
socjalistyczny zak�kk ad pracy oddziela� pracownika od pa� �aa -
stwa. Nie pe�ni�y one co prawda funkcji s�downiczych, ale��
posiada�y uprawnienia administracji publicznej w spra-
wach socjalno-bytowych i pe�ni�y bardzo istotne funkcje 
polityczne. Poj�cie obywatelstwa zosta�o, w znaczniej mie-
rze, zredukowane do poj�cia pracownika. Zak�kk ad pracy 
mia� by� � aren� uczestnictwa w � �yciu politycznym. Pra-
cownik móg� dobrowolnie nale� �e� do zak�kk adowej orga-
nizacji partyjnej lub innych zak�adowych satelickich 
organizacji. Ponadto zak�kk ad mia� te� � do odegrania rol�
organizowania pracowników wokó� realizacji celów partii �
rz�dz�� �cej. Miano tam dba�� � o postawy polityczne pracow-
ników. Chodzi�o o to, �eby nie uzewn�trznia�� � postaw 
opozycyjnych. W podobny sposób w�a�ciciel folwarku 
dogl�da�� � postaw ch� �opów pod wzgl�dem religijno�ci.

Folwarki by�y oddzielone od rynku regulacjami for-
malnymi, ich w�a�ciciele za� z przyczyn kulturowych

przekazali g�ównie �ydom zarz�dzanie zwi�� �zane z ope-��
racjami rynkowymi na zewn�trz folwarku. Podobnie��
socjalistyczne zak�ady pracy oddzielone by�y od rynku, 
funkcje przedsi�biorcze za� � usytuowano poza zak�adem 
pracy na poziomie partii-pa�stwa.

Socjalistyczna prywatyzacja w PRL. Jak wy�ej wyja-
�nia�aa em, z punktu widzenia ch�opa relacje spo�eczne by�y ��
nieprzewidywalne (g�ównie chodzi o zachowanie pana).
Podobnie by�o w socjalistycznych stosunkach produkcji.
Badania z lat 80. w przedsi�biorstwach pokaza� �aa y,�� �e domi-
nowa�aa o tam reagowanie na bie��ce zjawiska nad d�� �dd ugofa-��
lowym planowaniem. Powodem by�y ci�� �g�� �e zmiany we 
wszystkich mo�liwych regulacjach22. Istnia�aa  bowiem nat� �tt ok 
ró�norodnych cia�aa : organy PZPR i instytucje administra-
cji publicznej ró�nych szczebli, które produkowa�aa y ró�� �-
ne, cz�sto sprzeczne ze sob� przepisy. Ponadto wewn� �trz ��
przedsi�biorstw nast� �pi�� �o wyra
ne rozej�cie si� struktu-�
ry formalnej i nieformalnej, i z czasem ta druga zacz��a 
zdobywa� prymat. Jak zauwa�y� Jan Poleszczuk, socjali-�
styczne planowanie i towarzysz�cy mu deficyt wszystkiego ��
sprawi�y, �� �e nast�pi�� �o wtopienie prywatnych prac w ramy 
organizacyjne zak�kk adu pracy, wynoszenie ró�nych rzeczy, 
wykonywanie prywatnych prac na pa�aa stwowych maszy-
nach itp. Ta swoista prywatyzacja doprowadzi�a do zast�-��
pienia �adu technicznego �adem spo�ecznym, w którym 
stosunki mi�dzy pracownikami wyznaczone s�� � interesami �
i cechami osobowo�ci konkretnych osób, a nie – przepisami 
i normami technicznymi /Poleszczuk 1991, s.128/. Podobnie
by�o w polskim folwarku, gdzie w porównaniu na przyk�kk ad 
z Niemcami obyczaj mia�aa  wi� �ksze znaczenie ni�� � przepis�
dla kszta�aa tu relacji w�a�ciciel-pracownik, wewn�trz folwar-��
ku za� przepisy pa�aa stwowe nie obowi�zywa�� �aa y. ��

W PRL wykszta�ci� si� model dyskrecjonalnej czy nie-�
formalnej w�adzy. Wynika�o to z interakcyjnego efektu 
bezradno�ci konsumenta na socjalistycznym rynku, który 
musia� zosta� podporz�dkowany funkcjonariuszom pa�� �-
stwa dysponuj�cym – czasami do�� �� swobodnie – przy-
dzia�ami, rozdzielnikami i talonami. W efekcie wolno��
przesta�a tu oznacza� mo�liwo�� wyboru sposobu zaspo-
kajania potrzeb w ramach posiadanych zasobów finanso-
wych. Dla wielu uczestników tego pa�stwa wolno�� sta�a 
si� synonimem dost� �pu do przywilejów. Podobnie by�� �o 
w klasycznych spo�ecze�stwach feudalnych, w których 
„cz�owiek wolny to ten, który ma pot��nego opiekuna”23

albo przynajmniej dobrego pana folwarku, w którym 
pracuje. Na przyk�ad w latach 70. jeden z ówczesnych
ministrów budowa� nad Narwi� dom letniskowy i przy �
okazji obdziela� talonami na samochody zarówno swoich
budowniczych, jak równie� wiejskich s�siadów oraz nie-��
których ich krewnych z s�siedniej wsi.��
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Oczywiste jest, �e tak zwany realny socjalizm nie by�
powtórnym feudalizmem, ale tylko analogi� – rzeczywi-�
�cie do�� daleko id�c�� �. Nie mo�na powiedzie�, �e w PRL 
istnia� a� tak du�y dystans spo�eczny i kulturowy mi�-
dzy ówczesnymi decydentami i dysponentami �rodków 
pa�stwowych a reszt� spo� �ecze�stwa, jak mi�dzy feu-
dalnym panem a ch�opem. W PRL czynnikami selekcji 
by�y: przynale�no�� partyjna i wy�sze wykszta�cenie24.
Osi�ganie pozycji dysponentów pa�� �stwowych �rodków 
produkcji le�a�o w mo�liwo�ciach ka�dego inteligenta 
pod warunkiem zapisania si� do partii. Dystans spo� �ecz-
ny mi�dzy inteligencj� a robotnikami wynika� � g�ównie
z ró�nic w edukacji. Nie mia� natomiast potwierdzenia 
finansowego. Co wi�cej, inteligenci, którzy nie zajmo-
wali stanowisk kierowniczych zarabiali cz�sto mniej ni�
robotnicy wykwalifikowani25. Mo�na uzna�, �e mieli�my
do czynienia z neofeudalizmem, który by� do�� egali-
tarny. Z tego wzgl�du stosunki klasowe by�y wzgl�dnie
s�abo nasycone antagonizmami grupowymi. 

W�ród robotników mo�na by�o zauwa�y� nawrót do 
folwarcznej kultury pracy, podobnie jak w�ród dysponen-
tów powrót do ról zarz�dców folwarków. Po stronie kultury ��
ludowej mieli�my zatem do czynienia z folwarczn� etyk� �
pracy. Widoczne by�o tak�e przenikanie si� buntowniczo-�
�ci i rebelianctwa z zapotrzebowaniem na paternalizm.
W konsekwencji system PRL utrwala� postawy bierno� �ci
i apatii26. Jedn� z przyczyn by� �o to, �e �ycie spo�eczne
mog�o toczy� si� tylko w ramach aprobowanych i zatwier-�
dzonych przez pa�aa stwo. Wi�kszo�� �� nowych, spontanicz-
nych dzia�a�aa  zbiorowych by� �a traktowana przez w�adze
jako kontestacja polityczna. Niewielkie znaczenie mia�y 
w�adze terytorialne dla kreowania faktów gospodarczych 
w porównaniu z organami zarz�dzaj�� �cymi socjalistyczny-��
mi zak�kk adami pracy na poziomie bran�y/zjednoczenia pó
-
niej zrzeszenia/ i sektorów gospodarczych /ministerstwa/.
W przypadku niektórych miejscowo�ci atrakcyjnych tury-
stycznie przybiera�o to formy „kolonizacji wewn�trznej” ��
polegaj�cej na tym, �� �e kszta�towanie �adu przestrzennego
dokonywa�o si� w siedzibie przedsi� �biorstw inwestuj� �-��
cych w o�rodki turystyczne na terenie danego miasta, dy-
rektorzy przedsi�biorstw za� � mieli wi�kszy wp�� �yw na jego
kszta�t architektoniczny ni� w�adze miejskie27. 

Porządek gospodarczo-społeczny po 1989 r. Nie-
zale�nie od tego jak nazwiemy zmiany dokonane po 
1989 r. – rewolucj�, refolucj�� �28��  czy zwyk��kk transfor-�
macj� – powstaje pytanie: jak maj� � si� � one do polskiej �
historii? Nie ulega w�tpliwo�� �ci, �e nowy �ad jest bardziej
podobny do kapitalizmu zachodnioeuropejskiego ni� do 

feudalizmu polskiego. Ale zanik wa�nych socjalistycz-
nych instytucji gospodarczych nie oznacza, �e obecnie
polska kultura organizacyjna jest wolna od w�tków ��
neofolwarcznych. Status tej neofolwarczno�ci jest jednak 
zupe�nie inny. Ma status prze�ytku, tradycji, archetypu itp.
Pozosta�y jednak jej pewne cechy. Przyk�kk adem mo�e by�
imitacyjny charakter transformacji w stosunku do zachod-
niego modelu. Druga wyra
na cecha, to s�abe rozdzielenie 
gospodarki od polityki i du�a rola politycznego wsparcia 
dla osi�gania indywidualnych sukcesów gospodarczych.��
Folwarki prosperowa�y dzi�ki przywilejom a wspó�� �cze-
sne przedsi�biorstwa dzi� �ki przychylno�� �ci urz�dników 
i polityków.

Ponadto nadal istnieje problemem s�abego wkompo-
nowania klas ludowych w instytucje demokratyczne i ryn-
kowe. W przypadku ch�opów problem ten jest nieco g��b-�
szy ni� w przypadku robotników. W przesz�o�ci – jak 
pokazuj� badania – ch� �opi relatywnie s�abo identyfikowali 
si� z narodem polskim, poniewa� � zawiedziono ich ocze-
kiwania zwi�zane z reform�� � roln� �. W 1996 r. bada�� �em 
z Bohdanem Ja�owieckim mi�dzy innymi stosunek ró�-
nych grup spo�ecznych – robotnicy, ch�opi, technicy, inte-
ligenci – do idei narodowej. Okaza�o si�, �e inteligenci 
i technicy mieli pozytywny stosunek do pa�aa stwa i narodu 
niezale�nie od zadowolenia z w�asnej pozycji spo�ecznej,
w przeciwie�stwie do przedstawicieli klas ludowych 
(zw�aszcza ch�opów), którzy go od niego uzale�niali29. 
W ich wypadku wynika�o to z przekonania, �e uzyskano
jakie� korzy�ci od pa�aa stwa czy narodu lub dowolnych 
innych grup, które s� z nimi uto� �samiane. W trakcie tych 
samych bada�aa  stwierdzili� �my tak�e to, �e klasy ludowe s�
relatywnie s�abiej – na tle reszty spo�ecze�stwa – wkom-
ponowanie w instytucje demokratyczne i gospodark� ryn-�
kow�. Wyra�� �a si� to mniejsz� � z ich strony akceptacj� �30�� .

Wyobcowanie warstw ludowych z instytucji narodo-
wych jest obecnie wci�� do� �� wyra
ne, ale jest ju�uu  zdecy-�
dowanie mniejsze ni� u zarania II Rzeczpospolitej. Zgodnie�
z tym, co mo�na �atwo wywie�� z dziejów �wiata: grupy 
zajmuj�ce niskie pozycje i te, których sytuacja pogarsza ��
si� na tle innych grup – s� � bardziej negatywnie nastawione�
do instytucji pa�aa stwowych ni� grupy, którym wiedzie si� �
dobrze. W Polsce wi�kszo�� �� grup jest przekonanych, �e 
ponie�li ró�nego typu straty w trakcie przemian ustrojo-
wych. Niemniej klasy ludowe – ujmuj�c rzecz liczbowo ��
– najbardziej by�yy y przekonane o w�� �asnych stratach. Po
1989 roku one znalaz�y si�� � w trudnym po� �o�eniu, jakby 
z natury w�asnych cech grupowych. Otó� ich sytuacj� �
pogarsza�aa  charakter przemian maj� �cych miejsce w skali ��
�wiata. Robotnicy byli �wiadkami, jak kurczy�yy a si� cywili-�
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zacja przemys�owa, która przechodzi�a w stadium postindu-
strialne, czemu towarzyszy�yy y procesy globalizacji zwi�� �zane��
cho�by z przenoszeniem prostych miejsc pracy do Chin czy 
Indii. Nasila�aa o to procesy prywatyzacji, bankructw przed-
si�biorstw, restrukturyzacji schy� �yy kowych ga�� ��aa zi itp. Pozycja ��
robotników na rynku pracy musia�aa a s�abn��. Znaczna ich 
cz��� jest trwale zagro�ona bezrobociem. Jak pami�tamy,��
w latach 80. zdarza�aa o si�, �e pewne grupy robotników zara-
bia�aa y wi�� �cej od specjalistów�� 31. W latach 90. zarobki osób
z wy�szym wykszta�aa ceniem ros�y szybciej ni�� � robotnicze� 32.
Poziom i jako�� �ycia inteligentów, per saldo, wzros�y na ��
tle poziomu �ycia robotników. Z kolei ch�hh opi przechodzili 
od pozycji producentów �ywno�ci jako quasi-monopoli�ci
– przynajmniej na rynku lokalnym – do ostrej konkurencji. 
W konsekwencji wydatnie zmniejszy�yy a si� rentowno� �� ich 
gospodarstw i spad�dd y dochody w pocz�� �tkach transformacji ��
(1990–1993). Pó
niej ros�y, ale wolniej ni�� � dochody poza-�
rolnicze33. W gronie ludno�ci wiejskiej dodatkowym cio-
sem by�a likwidacja Pa�aa stwowych Gospodarstw Rolnych,
co wywo�a�aa o ukszta�aa towanie si�� � swoistej podklasy ludzi �
trwale bezrobotnych z wyra
n� tendencj� � do dziedziczenia �
tego statusu w nast�pnym pokoleniu.��

Paternalistyczne państwo. Osobnym zagadnieniem zwi�-��
zanym z neofolwarczno�ci� jest kwestia pozycji pa� �aa stwa 
i stopnia jego paternalizmu. W pewnym sensie przyj��o 
ono rol� dawnego zarz� �dcy folwarku. Przejawia si�� � to �
w tym, �e cz�sto wymaga podporz�dkowania od sektora ��
prywatnego. Z jednej strony partie polityczne wywiera�y 
presje na sektor prywatny, bo potrzebowa�y funduszy 
na kampanie wyborcze, a z drugiej strony nieokrzepli
przedsi�biorcy prywatni potrzebowali i nadal potrzebuj� �
�askawo�ci polityków i urz�dników, gdy ci rozdaj� kon-�
cesj�, przydzielaj� zamówienia rz� �dowe, ustalaj�� � ceny �
prywatyzowanych przedsi�biorstw itp. W efekcie wokó� �
poszczególnych partii powstawa�o grono „w�asnych kapi-
talistów”, których preferowa�y, gdy wygrywa�y wybory. 
Niektórzy bogaci przedsi�biorcy staraj� � si� � utrzymy-�
wa� dobre relacje z przeciwnymi obozami polityczny-
mi. W gruncie rzeczy cz��� firm prywatnych stosuje
w rywalizacji rynkowej strategie polityczne, zbli�one
pod pewnymi wzgl�dami do tych, którymi pos�uguj� si� �
przedsi�biorstwa pa� �stwowe”34. 

W rezultacie wiele najwi�kszych firm prywatnych swój ��
rozwój zawdzi�cza ró�nym rodzajom wspó�pracy z pa�� �-
stwem albo decyzjom alokacyjnym podejmowanym 
przez urz�dników pa�stwowych. Podobnie dzieje si� na �
poziomie lokalnym, gdzie wida� splot interesów poli-
tycznych i gospodarczych oraz powi�za�� � mi�dzy polity-

kami a przedsi�biorcami, który bywa okre� �lany mianem 
kapitalizmu politycznego. Uchwa�y czy znacz�ce decy-��
zje alokacyjne s� wydawane „pod konkretne osoby”. �
Sprzeda� atrakcyjnych lokali sklepowych czy zani�one
czynsze za atrakcyjne lokale u�ytkowe do�� wyra
nie 
zale�� od afiliacji politycznych i rodzinnych potencjal-�
nych beneficjantów. Dla znacznej cz��ci przedsi�biorstw�
prywatnych skuteczno�� strategii d�ugofalowych zale�y
w wi�kszym stopniu od stabilno�� �ci powi�za�� � politycz-�
nych z politykami „trzymaj�cymi w�� �adz�” ni� od sytuacji 
na rynku produkowanych dóbr i us�ug. 

Na to wszystko nak�kk adaj� si� � zjawiska neokorpora-�
cyjne. Neokorporatyzm ��czy si�� � z tworzeniem pozapar-�
lamentarnych instytucji reguluj�cych stosunki mi�� �dzy 
grupami interesu – g�ównie mi�dzy pracodawcami i praco-��
biorcami, ale nie tylko. Neokorporatyzm spowodowa�aa , �e
pa�aa stwo przesta�o ogranicza� si� do roli arbitra w sporach �
mi�dzygrupowych i podejmuje aktywn�� � rol� �, wspieraj�c��
jedn� ze stron. W Polsce instytucj� � neokorporacyjn� � jest �
utworzona Komisja Trójstronna z�o�ona z przedstawicie-
li rz�du, zwi�� �zków zawodowych i pracodawców. Przez ��
wiele lat by�a ona bardzo s�abo podbudowana prawnie,
i na ogó� jest ona widowni� � sporów mi� �dzy pa� �aa stwem 
a zwi�zkami zawodowymi.��

Trafna wydaje si� diagnoza K. Jasieckiego, który stwier-�
dza, �e zamiary ustanowienia rozwi�za�� �aa neokorporacyj-�
nych utkn��y u nas w pó� drogi. Mamy do czynienia z kor-�
poratyzmem selektywnym, który polega m.in. na tym, 
�e rz�d cz�� �sto podejmuje uzgodnienia ze zwi�zkami��
zawodowymi poza Komisj� Trójstronn� �, a ministerstwa ��
staj� si� � do� �� cz�sto reprezentantem bran�owych grup
interesu. Co wi�cej, tworzenie regulacji prawnych nie
nast�puje w przejrzystych okoliczno�� �ciach. Chaosem ce-
chuje si� udzia� � w tym procesie poszczególnych grup�
interesów, a interes pa�aa stwa schodzi na drugi plan35. Do��
cz�sto zewn�trzni obserwatorzy maj�� � wra� �enie, �e ustawy 
i inne centralne akty prawne s� tworzone w odpowiedzi �
na dora
ne interesy konkretnych grup czy wr�cz poszcze-
gólnych przedsi�biorców. I tak np. w 2000 r. okaza� �o
si�, �e kolejne rz�dy, ustalaj�� �c przepisy dotycz�� �ce rynku ��
�elatyny, konsekwentnie preferowa�y interesy jednego 
z jej wytwórców. Wszystko to prowadzi do tworzenia 
nadmiernej liczby przepisów, cz�sto wzajemnie sprzecz-
nych. Chaos prawny utrwala kapitalizm polityczny, ponie-
wa� uzale�nia przedsi�biorców od swobodnego uznania �
urz�dników, którzy decyduj� o tym, jak nale� �y post�pi�� �, 
gdy przepisy s� niejasne albo sprzeczne.�

Jednak w porównaniu z komunizmem nie ulega w�t-��
pliwo�ci, �e dosz�o w Polsce do oddzielenia gospodarki
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od polityki. Na poziomie formalnym jest to do�� wyra
nie
widoczne. Równie wyra
nie zarysowane s� europejskie�
rozwi�zania w zakresie podzia�� �u w�� �adzy pa�aa stwowej (le-
gislatywa, egzekutywa i bank centralny).

Podsumowując w polskiej kulturze organizacyjnej nadal 
mamy do czynienia z przenikaniem z jednej strony 
wzorów folwarcznych, a z drugiej wzorów w�a�ciwych 
dla kultury rynkowej. Przyk�adem folwarczno-opresyj-
nego stylu zarz�dzania by�� �y stosunki w fabryce drutu 
w O�arowie Mazowieckim. Jedna z pracownic mówi�a:
„Kiedy� przed Bo�ym Narodzeniem firma zwolni�a 
40 wykwalifikowanych pracowników, a kilka dni potem 
rozpocz�to nabór nowych. Posz�� �am wtedy do (w�a�ci-
ciela) i zapyta�am, o co chodzi. Odpowiedzia� za niego 
dyrektor, stwierdzi�, �e trzeba zwalnia� i przyjmowa�, 
bo wtedy si� ludzie boj� �. A jak si� boj� �, to dobrze.��
(W�a�ciciel) s�ucha� i milcza�... Dyscyplina jest idealna.
Raz w nocy prezes podjecha� pod bram� i portier, który�
podsypia�, nie zd��y� w por� otworzy� �. Auto musia�o
si� na chwil� � zatrzyma� �, (w�a�ciciel) tak si� w� �ciek�, �e 
najpierw chcia� zwolni� ca�� zmian� � portierów, w ko� �cu 
polecia� tylko ten jeden. Ci, którzy pracuj� w Tele-Fonice, �
maj� odruch, jak si� � spotykamy na ulicy, � �e rozgl�daj�� �
si� na boki, czy nikt nie widzi. A jak id� � we dwóch, to�
rozmowy w ogóle nie ma, bo jeden boi si� drugiego”� 36. 

Dla równowagi opisu trzeba doda�, �e pracowni-
cy tak�e przejawiaj� sk� �onno�ci folwarczne i czasami 
zachowuj� si� � tak, jakby odtwarzali archetypy parobka �
i dziewki s�u�ebnej – brak inicjatywy, czekanie na roz-
kaz, gnu�no�� itp. Tymczasem wspó�czesna gospodarka 
wymaga innych postaw po obu stronach. Wchodzimy
bowiem w stadium gospodarki opartej na wiedzy. Wydaje 
si�, �e post�powanie wed�� �ug jej wzorów nie jest dla nas
jako zbiorowo�ci rzecz� zupe� �nie naturaln�. Istnieje trud-
no�� w przystosowaniu si� takich krajów, jak Polska do�
wyzwa� gospodarki globalnej i opartej na wiedzy. 
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Prawo pracy rozwijało się jako zespół przepisów regulujących tradycyjne umowy o pracę w pełnym wymiarze i na czas
nieokreślony. Dlatego obecnie nie jest dostosowane do rozwiązywania problemów wynikających z rosnącego rozmiaru stoso-
wania nietypowych umów o prace – pisze Anna Reda

Dialog na rzecz pracy 
„po nowemu”

Na całym świecie nasila się kryzys klasycznego
modelu prawa pracy i zatrudniania. W rzeczy-
wistości tzw. system „fordowski” załamywał się
już w drugiej połowie lat 70. XX w. Cechował
się on przede wszystkim relacjami w stosun-
kach pracy opartymi na podporządkowaniu,
masowej produkcji dużych przedsiębiorstw
oraz instytucjonalizacji partnerów społecznych
na szczeblu krajowym1. Przyczyny przemian
związane są z trzema widocznymi w ostat-
nim czasie w świecie trendami: globalizacją,
decentralizacją i informatyzacją2.

Obecnie jeste�my �wiadkami procesu nisz-
czenia samego fordowskiego „diamen-
tu”, w tym dawnej kultury wspó�pracy, ��
silnych zwi�zków zawodowych, uk�� �adów
zbiorowych i wielkiego popytu na krajo-

w� produkcj� �3. W fordowskim modelu pracy pracownik 
by� zatrudniony g�ównie na podstawie umowy o prac�
na czas nieokre�lony w pe�nym wymiarze czasu pracy
(z regu�y by� to m��czyzna utrzymuj�cy rodzin�� �). Nadal�
zreszt� doktryna prawa pracy za klasyczne zatrudnienie�
uznaje taki w�a�nie typ zatrudnienia4. W Polsce zakres 
Kodeksu pracy (kp) jest wci�� ograniczony do tradycyj-
nego stosunku pracy, pomimo i� w praktyce stosowane
s� coraz to nowe, nieznane dot� �d formy zatrudnienia ��
i wykonywania pracy (np. outsourcing, samozatrudnie-
nie). Wprawdzie paradygmat prawa pracy jest cz�sto
krytykowany, ale pozostaje od lat niezmienny. W centrum 
jego uregulowa� nadal znajduje si� � tradycyjny stosunek �
pracy, a Kodeks pracy nie zajmuje si� zasadniczo stosun-�
kami opartymi na innych umowach ni� umowa o prac�.

Nietypowe formy zatrudnienia pracowniczego. W os-
tatnich latach formy zatrudniania charakteryzuj� si� � coraz �
wi�ksz�� � doz� � elastyczno� �ci. Ale zaobserwowa� mo�na 
te� niepokoj�ce zjawisko „ucieczki” pracodawców od ��
stosowania jakichkolwiek przepisów prawa pracy, czego
przejawem jest stosowanie zatrudnienia cywilnoprawne-
go, samozatrudnienia i outsourcingu. W konsekwencji
zatrudnienie pracownicze jest wypierane z rynku przez
zatrudnienie o charakterze niepracowniczym. Mówi si�
równie� o indywidualizacji, która polega na wprowa-
dzaniu ró�norodnych nowatorskich form �wiadczenia 
pracy5. Obecnie w praktyce samo poj�cie zatrudnienia
jest ujmowane szeroko. Oznacza ono zarówno tradycyj-
ny stosunek pracy, jak i stosunki prawne o charakterze 
pozapracowniczym (niepracowniczym). W tym drugim 
wypadku wyró�nia si� przede wszystkim � zatrudnienie
cywilnoprawne, a tak�e zatrudnienie administracyjno-
prawne, prawnokarne i ustrojowe. Nie ulega w�tpliwo�� �ci, 
i� osoby zatrudnione poza pracowniczymi podstawami 
prawnymi, zw�aszcza na podstawie umów cywilnopraw-
nych, nie korzystaj� z rozbudowanego systemu uprawnie� �
i gwarancji ochronnych charakterystycznych dla prawa 
pracy6. Zakres podmiotowy Kodeksu pracy nie obejmu-
je umów prawa cywilnego oraz nie pozwala na ��czenie ��
cech zatrudnienia cywilnoprawnego i pracowniczego po-
przez zawieranie nienazwanych umów prawa pracy.

W obszarze zatrudnienia o charakterze pracowniczym 
pojawiaj� si� � wi� �c nietypowe umowy o prac�, czyli ta-
kie, które wykazuj� pewne odst� �pstwa od cech umowy��
o prac� na czas nieokre� �lony. Za nietypowe uznaje si�
zatrudnienie na podstawie terminowych umów o prac�, 
w niepe�nym wymiarze czasu pracy, teleprac� oraz prac� �
tymczasow�. W literaturze fachowej te formy zatrud-
nienia bywaj� te� � okre�lane jako zatrudnienie atypowe. 
Wprawdzie poj�cie zatrudnienie atypowe i nietypowe 
w literaturze przedmiotu u�ywa si� wymiennie, ale nale-�
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�y jednak podkre�li�, �e nie s� one to� �same. Wed�ug
Tadeusza Zieli�skiego praca atypowa to „praca w rozu-
mieniu skodyfikowanego prawa pracy, ale nietypowa 
w tym znaczeniu, �e jest wykonywana w sposób cz��cio-
wo inny ni� praca odpowiadaj�ca ogólnym, powszech-��
nie stosowanym regu�om”7. Pos�uguj�c si�� � t� � definicj� �, ��
mo�na doj�� do wniosku, i� zatrudnienie atypowe mie�ci 
si� w poj� �ciu zatrudnienia nietypowego jako poj�cia bar-
dziej obszernego. Nietypowe formy zatrudnienia to no-
we formy zatrudnienia, w ramach których wskazuje si�
obok zatrudnienia o charakterze pracowniczym, tak�e 
zatrudnienie o charakterze niepracowniczym. Na mar-
ginesie nale�y jednak doda�, �e cz��� ze stosowanych 
obecnie form zatrudnienia nietypowego nie mo�e zos-
ta� uznana za nowe i dotychczas nieznane8. Niew�tpliwie��
za takie mo�na uzna� zatrudnienie za po�rednictwem 
agencji pracy tymczasowej oraz teleprac�.

Rozróżnienie pracy atypowej od nietypowej widoczne 
jest zw�aszcza na gruncie wspólnotowego prawa pracy. 
W jego rozumieniu „praca atypowa” to w�a�nie praca na
czas okre�lony albo w niepe�nym wymiarze czasu pracy
czy zatrudnienie tymczasowe w agencji pracy tymczaso-
wej, a tak�e telepraca9. Ostatnio pracodawcy coraz ch�t-��
niej zatrudniaj� pracowników, stosuj� �c w�� �a�nie ró�ne 
formy zatrudnienia nietypowego (atypowego), czyli na 
podstawie czasowych umów o prac� lub umów cywil-�
noprawnych (czyni� to mi� �dzy innymi z uwagi na to,
�e w przypadku stosowania tradycyjnych umów o prac�
na czas nieokre�lony ponosz� wi� �ksze ci�� ��ary wyni-
kaj�ce z Kodeksu pracy – np. odprawy w przypadku��
zwolnienia, respektowanie okresu wypowiedzenia itp.).
A zatem tradycyjne, czyli bezterminowe umowy o pra-
c�, s� wypierane z rynku przez umowy terminowe.�
Dzieje si� tak, mimo� �e istniej� ograniczenia w ich sto-�
sowaniu. 

Komisja Europejska podkre�la znaczenie nietypowych 
(atypowych) form zatrudnienia. Znalaz�o to wyraz przede
wszystkim w Europejskiej Strategii Zatrudnienia (ESZ).
Stosowanie nowych form zatrudnienia ma przyczyni�
si� do osi� �gni�� �cia celów Strategii Lizbo�� �skiej. Maj� one�
zatem s�u�� �y� temu, aby gospodarka Wspólnoty sta�a si�
gospodark� konkurencyjn� � i dynamiczn� � opart� � na wie-�
dzy, zdoln� do trwa� �ego i zrównowa�onego rozwoju oraz 
tworzenia wi�kszej liczby miejsc pracy przy zachowaniu ��
odpowiedniej dozy spójno�ci spo�ecznej. W Agendzie 
Spo�ecznej z 2000 r. jest tak�kk e mowa o zrównowa�onym 
rozwoju gospodarczym i spo�ecznym. Z t� deklaracj� �
wi��e si� niew� �tpliwie koncepcja �� flexicurity, polegaj�ca ��
na próbie pogodzenia elastyczno�ci form zatrudnienia 

z ochron� pracownika� 10. Powy�sza koncepcja, b�d�� �ca ��
jednym z g�ównych za�o�e� Strategii� 11, ma pomóc w osi�-��
gni�ciu w przysz�� �o�ci wysokiego wska
nika zatrudnienia 
i zmniejszenia unijnego bezrobocia. W dokumentach po-
jawia si� wr� �cz wezwanie do promowania nietypowych ��
(atypowych) form zatrudnienia jako bardziej elastycz-
nych (a przez to wygodniejszych dla pracodawców) bez
rezygnowania wszak�kk e z bezpiecze�stwa socjalnego pra-
cowników. Wydaje si� jednak, � �e te dwa cele – elastycz-
no�� i bezpiecze�stwo zatrudnienia – pozostaj� ze sob� �
w kolizji12. 

Komisja Europejska dostrzega zarysowuj�cy si�� � coraz�
silniej problem zapewnienia odpowiedniej dozy ochrony
pracownikom nietypowym (atypowym). Opublikowa�a 
tzw. Zielon� Ksi� �g� „Modernizacja prawa pracy w celu �
sprostania wyzwaniom XXI wieku” i wezwa�a do deba-
ty publicznej na ten temat. Ksi�ga podkre�la, �e d��enie 
do osi�gni�� �cia elastyczno�ci na rynku pracy ju� zaowo-
cowa�o dywersyfikacj� form zatrudnienia na podstawie�
umowy. Ró�ni� si� � one zasadniczo od standardowego �
modelu umów, je�li chodzi o poziom bezpiecze�stwa 
pracy i dochodu oraz wzgl�dnej równowagi zwi�zanych��
z nimi warunków pracy i �ycia. Wydaje si�, �e ta uciecz-
ka do alternatywnych form zatrudnienia by�aby jeszcze 
bardziej powszechna, gdyby brakowa�o mo�liwo�ci 
wniesienia zmian do standardowego wzoru umowy.
Pracodawcy bowiem – jak ju� wspomniano – stosuj�
zatrudnienie atypowe z powodu mniej licznych obowi�z-��
ków przewidzianych prawem pracy. W dalszej cz��ci 
opracowania zaprezentuj� rodzaje tego typu zatrudnienia �
z uwzgl�dnieniem g�ównych problemów.

Terminowe umowy o pracę. Zatrudnienie na podstawie 
umów terminowych zosta�o unormowane w dyrektywie 
99/70/WE, która jest rezultatem porozumienia ramo-
wego zawartego mi�dzy Europejsk� Uni� � Konfederacji�
Przemys�owych i Pracodawców /UNICE/, Europejskim 
Centrum Przedsi�biorstw Publicznych /CEEP/ z Euro-�
pejsk� Konfederacj� � Zwi� �zków Zawodowych/ETUC/�� 13.
W preambule porozumienia podkre�la si� jednak znacze-�
nie umowy o prac� na czas nieokre� �lony jako podstawy 
nawi�zania stosunku pracy. Natomiast fakt unormowania ��
zatrudnienia terminowego wynika� z tego, � �e pracodawcy 
wykazywali coraz wi�ksze zainteresowanie zatrudnianiem ��
w ten sposób14. Nie oznacza to jednak dopuszczalno�ci 
swobodnego i nieograniczonego stosowania umów termi-
nowych w praktyce. Dyrektywa podejmuje zagadnienie
ich nadu�ywania jako jedn� z najwa� �niejszych kwestii.
Wskazuje na trzy sposoby ograniczenia ich zawierania 
„w niesko�czono��”. Rekomenduje, aby pa�aa stwa cz�on-
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kowskie wybiera�y co najmniej jeden z nich i implemento-�
wa�y go do w�� �asnego prawa krajowego. Zawarcie kolejnej
umowy terminowej (zamiast bezterminowej) mo�na uza-
le�ni� od obiektywnych powodów b�d�� 
 okre�li� maksy-
malny ��czny czas trwania umów o prac�� � na czas okre� �lo-
ny lub te� wprowadzi� maksymaln� dopuszczaln� � liczb� �
odnowie� umów pomi� �dzy tymi samymi stronami.��

W polskim prawie pracy przez pewien czas dopusz-
czalne by�o zawieranie nieograniczonej liczby umów

terminowych15. Obecnie obowi�zuje zasada, zgodnie��
z któr� trzecia kolejna umowa o prac� � na czas okre� �lony
pomi�dzy tymi samymi stronami staje si� z mocy prawa �
umow� bezterminow� � (przerwa pomi� �dzy rozwi�zaniem ��
poprzedniej a nawi�zaniem kolejnej nie mo�� �e by� d�u�-
sza ni� miesi�c, art. 25�� 1 k.p.). Unormowanie to budzi
wiele zastrze�e�. Powy�szy mechanizm ochronny uzna-
wany jest za nieskuteczny16. Ponadto zauwa�y� wypada, 
�e w polskim prawie istniej�, obok umowy o prac�� � na �
czas okre�lony, tak�e inne rodzaje umów terminowych, 
które nie zosta�y obj�te uregulowaniem zawartym ��
w art. 251k.p. Unormowanie nie dotyczy umowy o prac�
na okres próbny, umowy o prac� na czas wykonania �
okre�lonej pracy, a tak�e w celu zast�pstwa pracowni-��
ka w czasie jego usprawiedliwionej nieobecno�ci w pracy.
Co wi�cej, nie dotyczy te� wszystkich umów o prac�
na czas okre�lony w celu wykonywania pracy o cha-
rakterze dorywczym lub sezonowym albo zada� reali-�
zowanych cyklicznie. Ponadto ten przepis nie obejmu-
je umów terminowych zawieranych pomi�dzy agencj�
pracy tymczasowej a pracownikiem tymczasowym.

Polskie uregulowanie jest zatem niezgodne z unijnym.
Zakres tego ostatniego odnosi si� do wszystkich umów�
terminowych17. Dyrektywa przewiduje wprawdzie pewne 
wy��czenie, ale dotyczy ono stosunków pracy maj�� �cych ��
na celu wst�pne szkolenie zawodowe lub system prak-��
tyk, a tak�e umów lub stosunków pracy zawieranych
w ramach szczególnego publicznego programu szkole-
nia, integracji lub przekwalifikowania zawodowego.
Trzeba jeszcze wymieni� pozosta�e problemy dotycz�-��
ce zatrudnienia terminowego. Przede wszystkim w�ród 
umów terminowych polskie prawo przewiduje umow�
o prac� na czas zast� �pstwa, której charakter nie jest do��
ko�ca jasny. Tymczasem wed�ug dominuj�cego pogl�� �du ��
umowa o prac� na czas zast� �pstwa jest zmodyfikowanym ��
rodzajem umowy o prac� na czas okre� �lony. 

Nale�y podkre�li�, �e pracodawcy zawieraj� ch� �tnie��
terminowe umowy o prac�, bo wi��� si� � z mniejszymi�
zobowi�zaniami w razie ich rozwi�� �zania. Zgodnie z art. 30��
ust. 1 pkt 4 k.p. umowa o prac� na czas okre� �lony, co do
zasady rozwi�zuje si�� � z up� �ywem czasu, na który zosta-
�a zawarta. Wcze�niejsze rozwi�zanie takiej umowy za ��
wypowiedzeniem stanowi wyj�tek i jest uzale�� �nione od 
dodatkowych przes�anek zwartych w art. 33 k.p. Ponadto
pracodawca, wypowiadaj�c tak�� � umow� � nie ma obo-�
wi�zku wskazania przyczyny wypowiedzenia oraz prze-��
prowadzenia konsultacji zwi�zkowej. Na koniec warto ��
zauwa�y�, �e w razie gdy pracodawca naruszy przepisy 
o rozwi�zywaniu umów o prac�� �, pracownik, odwo�uj� �c ��

Pracuj�cy ��
na podstawie

umowy na czas 
okre�lony (jako 

procent wszystkich
zatrudnionych)

Pracuj�cy ��
w niepe�nym 

wymiarze czasu
(jako procent 
wszystkich

pracuj�cych)��

Samozatrudnieni 
(jako procent 
wszystkich

 pracuj�cych)��

2000 2005 2000 2005 2000 20052005 2000 2000

Belgia 9,1 8,9 18,9 22 17 16,29,1 8,9 18,9 17

Bu�garia 6,3
(2001) 6,4 3,2 2,1 - -3,2 -

Czechy 8,1 8,6 5,3 4,9 15 188,1 8,6 5,3 15

Dania 9,7 9,8 21,3 22,1 6,6 6,39,7 9,8 21,3 6,6

Niemcy 12,7 14,2 19,4 24 10 11,212,7 14,2 19,4 10

Estonia 3 2,7 8,1 7,8 9 8,13 2,7 8,1 9

Grecja 13,5 11,8 4,5 5 43,3 40,813,5 11,8 4,5 43,3

Hiszpania 32,2 33,3 7,9 12,4 15,8 14,432,2 33,3 7,9 15,8

Francja 15,2 13,3 16,7 17,2 9,2 8,915,2 13,3 16,7 9,2

Irlandia 5,9 3,7 16,45,9 3,7 16,8
(2004) 18,6 17

W�ochy 10,1 12,3 8,4 12,8 26,4 24,510,1 12,3 8,4 26,4

Cypr 10,7 8,9 8,4 8,9 25,8 23,610,7 8,9 8,4 25,8

�otwa 6,7 8,4 11,3 8,3 14,9 11,66,7 8,4 11,3 14,9

Litwa 4,4 5,5 10,2 7,1 20,1 16,94,4 5,5 10,2 20,1

Luksemburg 5,3 5,35,3 10,4 17,4 7,3 6,67,3

W�gry 7,1 7 3,5 4,1 15,1 13,87,1 7 3,5 15,1

Malta 4,1 4,5 6,8 9,6 11,8 11,74,1 4,5 6,8 11,8

Holandia 13,7 15,5 41,5 46,1 14,2 13,713,7 15,5 41,5 14,2

Austria 8 9,1 16,3 21,1 20,5 19,98 16,3 21,1 20,5

Polska 5,8 25,7 10,5 10,8 37,7 28,8

Portugalia 19,9 19,5 10,9 11,2 24,5 24,119,9 19,5 10,9 11,2 24,5

Rumunia 2,8 2,4 16,5 10,2 46,2 43,72,8 2,4 16,5 10,2 46,2

S�owenia 13,7 17,4 6,5 9 18 17,113,7 17,4 6,5 9 18

S�owacja 4,8 5 4,8 5 8,3 134,8 5 4,8 5 8,3

Finlandia 16,3 16,5 12,3 13,7 12,2 11,616,3 16,5 12,3 13,7 12,2

Szwecja 15,8 16 19,5 24,7 5,4 4,815,8 16 19,5 24,7 5,4

Wielka 
Brytania 6,9 5,7 25,2 25,4 11,9 12,75,7 25,2 25,4 11,9

Tabela 1. Zasi�g stosowania poszczególnych typów umów
o prac�

rod�o: Employment in Europe 2006.
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si� do s� �du pracy, mo�� �e ��da�� � jedynie odszkodowania.
Natomiast w praktyce zawierane s� d� �ugoletnie umowy ��
o prac� na czas okre� �lony przewiduj�ce dopuszczalno�� ��
ich rozwi�zania za dwutygodniowym okresem wypowie-��
dzenia niezapewniaj�ce pracownikowi �� �adnej stabilizacji 
zatrudnienia18. 

Badania dokumentuj�, �� �e dopuszczenie zatrudnienia 
terminowego bez ogranicze� nie przek�ada si� na obni� �e-
nie poziomu bezrobocia. Jednocze�nie mo�e zrodzi� kul-
tur� terminowego zatrudnienia, która negatywnie wp� �ywa 
na pracowników19. W sytuacji pozbawienia stabilizacji 
zatrudnienia mog� wykazywa� � si� ni� �sz� produktywno-�
�ci�. Ponadto zatrudnienie terminowe nie motywuje ich
do podnoszenia kwalifikacji. W konsekwencji umiej�tno-��
�ci pracowników terminowych bywaj� niskiej jako� �ci.

Zatrudnienie tymczasowe (poprzez agencje pracy tym-
czasowej). W prawie wspólnotowym instytucja pracy 
tymczasowej nie zostaj �aa a w pe�ni unormowana. Praca tym-��
czasowa nie jest obj�ta zakresem dyrektywy 99/70/WE,��
która dotyczy pracy na czas okre�lony. Dotychczasowe
próby wprowadzenia ca�aa o�ciowego unormowania w tej
kwestii nie powiod�dd y si�� �. Pierwszy projekt dyrektywy 
pochodzi z pocz�tku lat 80. XX w. W po�� �owie lat 90.
Komisja Europejska uruchomi�a konsultacje partnerów 
spo�ecznych w celu zawarcia w sprawie pracy tymczaso-
wej porozumienia spo�ecznego, któremu nast�pnie nadana ��
mia�aa a zosta� ranga dyrektywy wspólnotowej. W 2000 
roku partnerzy spo�eczni podj�li ponownie negocjacje,��
ale rok pó
niej je przerwali z uwagi na brak porozumienia 
w kwestii pracownika porównywalnego. Pojawi�y si�� � bo-�
wiem rozbie�no�ci w ustaleniu, czy warunki zatrudnienia 
pracownika tymczasowego nale�y porównywa� do warun-
ków zatrudnienia pracowników agencji pracy tymczasowej,
czy te� warunków zatrudnienia innych pracowników tego, �
który zatrudnia „tymczasowego”, czyli tzw. pracodawcy 
u�ytkownika. Ostatecznie partnerzy stwierdzili, i� nie s� �
w stanie osi�gn�� �� porozumienia20aa . Nast�pnie KE przygo-��
towa�a w�asny projekt, który uwzgl�dnia�� � zagadnienia �
przyj�te przez partnerów spo�� �ecznych . Komisja przyj��a
projekt 20 marca 2002 r., ale ostatecznie 27 wrze�nia 
2005 r. zosta�aa  on jednak wstrzymany� 21. Jedn� z g� �ównych 
przyczyn niewprowadzenia regulacji pracy tymczasowej
na szczeblu wspólnotowym by�a ró�norodno�� unor-
mowa�aa tej instytucji w prawie poszczególnych pa� �aa stw 
cz�onkowskich. W 2007 roku prezydencja portugalska pod-
j��a prac� nad projektem dyrektywy w powy� �szej sprawie.

Dzi�, w odniesieniu do pracowników tymczasowych,
obowi�zuje nadal jedynie dyrektywa 91/383 z 25 czerw-��
ca 1991 roku dotycz�ca uzupe�� �niania �rodków poprawy 

bezpiecze�stwa i zdrowia pracowników zatrudnionych 
przy pracy tymczasowej i na czas okre�lony22. Szczególne 
unormowanie w zakresie ochrony zdrowia zosta�o wpro-
wadzone z uwagi na to, �e pracownik tymczasowy zmie-
niaj�cy cz�� �sto miejsce pracy i warunki zatrudnienia jest 
nara�ony na wy�sze ryzyko stania si� ofiar� � wypadku �
przy pracy. Inne g�ówne problemy dotykaj�ce tych pra-��
cowników to ni�sze wynagrodzenia i s�aba ochrona 
zwi�zkowa�� 23.

Warto wiedzie�, �e wzorem polskiej ustawy o zatrud-
nianiu pracowników tymczasowych by� w�a�nie ów nie-
obowi�zuj�� �cy projekt unijnej dyrektywy. Pomimo i�� �
wspólnotowi partnerzy spo�eczni nie osi�gn�� �li porozu-
mienia w zakresie zasady równego traktowania, nasze 
przepisy przewiduj�, i�� � pracownik tymczasowy w okre-
sie wykonywania pracy na rzecz pracodawcy u�ytkowni-
ka nie mo�e by� traktowany mniej korzystnie w zakresie
warunków zatrudnienia ni� pracownicy zatrudnieni 
przez tego pracodawc� u� �ytkownika na takim samym 
lub podobnym stanowisku pracy (art. 15 ust. 1 ustawy). 
Nale�y te� zauwa�y�, �e w Polsce praca tymczasowa 
zosta�a zakwalifikowana do zatrudnienia terminowego.
Zgodnie z art. 7 ustawy o zatrudnianiu pracowników

Tradycyjne umowy o prac� Terminowe umowy o prac�

1994 2003 zmiana 1994 2003 zmiana2003 zmiana 1994 2003

Austria 2,4 2,4 0 1,8 1,5 -0,32,4 2,4 0 1,8 1,5

Belgia 1,7 1,7 0 3,6 2,6 -11,7 1,7 0 3,6 2,6

Czechy 3,3 3,3 0 0,5 0,5 03,3 3,3 0 0,5 0,5

Dania 1,5 1,5 0 2,3 1,4 -0,91,5 1,5 0 2,3 1,4

Finlandia 2,3 2,2 -0,1 1,9 1,9 02,3 2,2 -0,1 1,9 1,9

Francja 2,4 2,5 0,1 3,6 3,6 02,4 2,5 0,1 3,6 3,6

Grecja 2,7 2,7 0 2,8 1,8 -0,82,7 2,7 0 2,8 1,8

Niemcy 2,3 2,4 0,1 4 3,3 -0,72,3 2,4 0,1 4 3,3

W�gry 1,9 1,9 0 0,8 1,1 0,31,9 1,9 0 0,8 1,1

Irlandia 1,6 1,6 0 0,4 0,6 0,21,6 1,6 0 0,4 0,6

W�ochy 1,8 1,8 0 3,8 2,1 -1,71,8 1,8 0 3,8 2,1

Holandia 3,1 3,1 0 1,9 1,2 -0,73,1 3,1 0 1,9 1,2

Polska 2,2 2,2 0 1,1 1,3 0,2

Portugalia 4,2 4,2 0 3,1 2,8 -0,34,2 4,2 0 3,1 2,8

S�owacja 3,1 2,5 -0,6 0,8 0,4 -0,43,1 2,5 -0,6 0,8 0,4

Hiszpania 2,8 2,6 -0,2 3,3 3,5 0,22,8 2,6 -0,2 3,3 3,5

Szwecja 2,9 2,9 0 1,8 1,6 -0,22,9 2,9 0 1,8 1,6

Wielka 
Brytania 1 1,1 0,1 0,3 0,4 0,11,1 0,1 0,3 0,4

ród�o: OECD.

Tabela 2. Restrykcyjno�� prawa dotycz�cego pracowniczej 
ochrony zatrudnienia (0 – brak restrykcji do 6)
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tymczasowych pracownik taki mo�e zosta� zatrudniony 
jedynie na podstawie umowy o prac� na czas okre� �lo-
ny lub umowy o prac� na czas wykonania okre� �lonej 
pracy24. 

Nietypowo�� pracy tymczasowej polega na tym, i�
poza pracownikiem i pracodawc� w strukturze zatrud-�
nienia pojawia si� podmiot trzeci okre� �lony w polskim 
prawie mianem pracodawcy u�uu ytkownika� . Pracownik 
tymczasowy wykonuje prac� na rzecz i pod kierownic-�
twem podmiotu nieposiadaj�cego w odniesieniu do niego��
statusu pracodawcy. Pomimo i� ustawodawca uzna�
agencj� pracy tymczasowej za pracodawc� � pracownika �
tymczasowego, jest ona zaliczana do szczególnej kate-
gorii po�rednictwa pracy. W zatrudnieniu tymczasowym 
najbardziej zawi�a jest zatem relacja mi�dzy pracodawc�
u�ytkownikiem a pracownikiem tymczasowym25.

Kwesti� budz� �c�� � najwi� �ksze w�� �tpliwo�� �ci jest fakt 
dopuszczalno�ci umownego podzia�u uprawnie� i obo-
wi�zków pracodawcy pomi�� �dzy agencj� pracy tym-�
czasowej a pracodawc� u� �ytkownikiem, zw�aszcza �e
przedmiotem umownych uzgodnie� mog� by� � obowi�z-��
ki dotycz�ce bezpiecze�� �stwa i higieny pracy. Obowi�zki��
w tym zakresie zosta�y zmienione przepisami ustawy
z 13 kwietnia 2007 r. o Pa�stwowej Inspekcji Pracy26. 
Obecnie jedynie pracodawca u�ytkownik zosta� wyra
-
nie zobowi�zany do wykonania enumeratywnie wyliczo-��
nych obowi�zków z zakresu bhp (chodzi tu o obowi�� �zek ��
dostarczenia odzie�y i obuwia roboczego oraz �rodków 
ochrony indywidualnej, zapewnienia napojów i posi�ków
profilaktycznych, przeprowadzenia szkolenia w zakresie 
bezpiecze�stwa i higieny pracy, ustalenia okoliczno�ci
i przyczyn wypadku przy pracy, przeprowadzania oceny 
ryzyka zawodowego oraz informowania o tym ryzyku). 
Ustawodawca utrzyma� jednak mo�liwo��, aby agencja 
i pracodawca u�ytkownik dzielili mi�dzy siebie inne
obowi�zki z zakresu bhp, które nie zosta�� �y enumeratyw-
nie wymienione w ust. 2a. 

Istniej� dalsze w� �tpliwo�� �ci. Dotycz� one obowi� �z-��
ków pracodawcy u�ytkownika w zakresie zbiorowego 
prawa pracy, to jest na przyk�ad w zakresie prowadzenia 
regulaminu pracy, wynagradzania itp). Polskie przepisy
nie odpowiadaj� na pytanie: czy pracowników tymcza-�
sowych nale�y wlicza� do ogólnej liczby pracowników 
zatrudnianych przez pracodawc� u� �ytkownika, czy nie27. 
Generalnie status pracownika tymczasowego w porów-
naniu nawet z pracownikiem terminowym (zatrudnio-
nym bezpo�rednio przez pracodawc� nieb� �d�cego ��
agencj� pracy tymczasowej) jest zdecydowanie mniej�
korzystny. Pracodawca u�ytkownik mo�e bowiem zre-
zygnowa� z pracy tymczasowej w ka�dym czasie.

Telepraca. To jedna z nowych, rozwijaj�cych si�� � form �
zatrudnienia. W Polsce wprowadzone zosta�o unormo-
wanie w zakresie telepracy do Kodeksu pracy ustaw�
z dnia 24 sierpnia 2007 r.28. Wzorem dla naszych prze-
pisów by�o ramowe porozumienie europejskich partne-
rów spo�ecznych w sprawie telepracy z 16 lipca 2002 r.
W efekcie prac do dzia�u II polskiego Kodeksu pracy ��
zostanie dodany rozdzia� IIb po�wi�cony telepracy.
Zgodnie z porozumieniem telepraca ma polega� na do-
starczaniu pracy do zatrudnionego, a nie pracownika do
miejsca pracy29. Definicja telepracy zawarta w porozu-
mieniu ramowym mówi, �e jest to forma organizacji
i (lub) wykonywania pracy przy u�yciu technologii in-
formacyjnej w zwi�zku z umow�� � o prac� � lub stosun-�
kiem pracy. Ide� zawart� � w porozumieniu jest to, i� �
telepraca ma charakter dobrowolny zarówno dla praco-
dawcy, jak i dla pracownika.

W literaturze fachowej wyró�nia si� wiele odmian �
telepracy (domow�, nomadyczn�� � itd.) oraz podkre� �la 
si�, �e telepraca u�atwia godzenie �ycia zawodowego
i prywatnego30. Jednocze�nie warto zauwa�y�, i� tele-
praca niesie ze sob� ró� �ne niebezpiecze�stwa. Tele-
pracownik wykonuj�cy prac�� � poza siedzib� � firmy�
(najcz��ciej w domu) mo�e czu� si� odizolowany od �
pozosta�ych zatrudnionych, pracodawca mo�e narusza�
jego prywatno��, nie nale�y te� zapomina�, �e w Polsce 
dost�p do narz�� �dzi teleinformatycznych, za po�red-
nictwem których wykonywana jest telepraca, jest nadal
kosztowny.

Z porozumienia wynika, �e telepracownicy powinni 
korzysta� z tych samych uprawnie� gwarantowanych 
przez ustawodawstwo krajowe, co osoby wykonuj�ce ��
prac� w siedzibie firmy. Pracodawca b� �dzie wi�c odpo-
wiedzialny za bezpiecze�stwo i higien� pracy telepra-�
cownika. Niew�tpliwie zapewnienie telepracownikom��
odpowiednich warunków pracy, a tak�e sprawowanie 
kierownictwa przez pracodawc� to kwestie stanowi� �ce��
najistotniejsze problemy. Warto zauwa�y�, �e w polskim
prawie praca w domu zosta�a uregulowana ju� w rozpo-
rz�dzeniu z 1975 r., jednak�� �e umowa o prac� nak� �adcz�
zosta�a zakwalifikowana przez doktryn� prawa pracy�
jako nienazwana umowa prawa cywilnego31. Dla roz-
ró�nienia telepracy i cha�upnictwa wskazuje si�, i�
przedmiotem tej pierwszej jest praca koncepcyjna, a tej
drugiej – r�czna.

Praca w niepełnym wymiarze czasu pracy. T� form� �
nietypowego zatrudnienia reguluje dyrektywa 97/81/WE,
która jest wynikiem porozumienia ramowego w spra-
wie pracy w niepe�nym wymiarze godzin�� , zawartego
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przez Europejsk� Uni� � Konfederacji Przemys� �owych 
i Pracodawców /UNICE/, Europejskie Centrum Przed-
si�biorstw Publicznych /CEEP/ z Europejsk� � Konfedera-�
cj� Zwi� �zków Zawodowych /ETUC/�� 32. G�ównym celem 
porozumienia by�o stworzenie przepisów eliminuj�cych ��
dyskryminacj� pracowników, którzy nie posiadaj� � pe� �-
noetatowego zatrudnienia, oraz poprawienie jako�ci ich 
zatrudnienia przy uwzgl�dnieniu zasady dobrowolno�ci
podj�cia pracy w tej formie33.

Polskie przepisy dotycz�ce pracy w niepe�� �nym wymia-
rze czasu nie s� zbyt obszerne, a Kodeks nie definiuje tego�
poj�cia. W literaturze fachowej jest ono ustalane przez 
wskazanie pe�nego wymiaru czasu pracy (art. 129 k.p.). 
Artyku� 29� 2 k.p. nakazuje stosowa� wobec pracowników 
niepe�noetatowych zasad� proporcjonalno� �ci wynagro-
dzenia za prac� i innych � �wiadcze� z ni� � zwi� �zanych do ��
wymiaru czasu pracy. Kodeks stanowi te�, �e w umowie
przewiduj�cej niepe�� �ny wymiar czasu pracy nie mo�na 
ustala� warunków pracy i p�acy mniej korzystnych ni�
dla osób wykonuj�cych tak�� � sam� � lub podobn� � prac� �
w pe�nym wymiarze godzin. Zgodnie z art. 292 § 2 k.p. 
pracodawca powinien (w miar� mo� �liwo�ci) uwzgl�dni�
wniosek pracownika dotycz�cy zmiany wymiaru czasu ��
pracy.

W Polsce zatrudnienie w niepe�nym wymiarze czasu 
pracy jest stosowane jednak rzadko34. Prac� na pó� � czy
�wier� etatu podejmuj� z regu� �y osoby dziel�ce�� �ycie
zawodowe i rodzinne, starsze oraz kobiety. Przes�ank�
warunkuj�c�� � prac� � w niepe� �nym wymiarze godzin jest 
zaakceptowanie obni�onego wynagrodzenia. Tymczasem 
u nas minimalne wynagrodzenie dotyczy pracy tylko 
w pe�nym wymiarze czasu35. Oznacza to, �e w prakty-
ce wynagrodzenie pracownika niepe�noetatowego jest 
z regu�y ni�sze ni� zatrudnionego na ca�ym etacie. Jest 
tak pomimo wprowadzenia odpowiedniego unormowa-
nia. Taka sytuacja zmusza tych pierwszych do podejmo-
wania dodatkowego zatrudnienia36.

Uwagi końcowe. Problemy pojawiaj�ce si�� � wokó� � po-�
szczególnych rodzajów zatrudnienia nietypowego (atypo-
wego) zosta�y tu jedynie zasygnalizowane. Niemniej przy 
podsumowaniu nasuwa si� wniosek, � �e w obr�bie umo-�
wnego zatrudnienia pracowniczego istnieje kilka odró�-
niaj�cych si�� � form wykonywania pracy. Jednak zró� �nico-
wanie form �wiadczenia pracy nie ��czy si�� � bynajmniej�
z zapewnieniem pracownikowi wysokiej ochrony.

Nie ulega te� w�tpliwo�� �ci, i� na kszta�t polskiego prawa 
ma istotny wp�yw prawo wspólnotowe. Ustawodawca 
i wspólnotowy i rodzimy dostrzega niekorzystn� sytua-�
cj� pracowników nietypowych, w zwi� �zku z czym wpro-��

wadza unormowania maj�ce zapewni�� � im odpowiedni�
jako�� pracy. W Polsce niepracownicze, nietypowe (aty-
powe) formy zatrudnienia pojawi�y si� wraz z wolnym �
rynkiem. Wed�ug I. Boruty wy� �onienie si� zatrudnienia �
nietypowego jest nast�pstwem g�� ��bokich przeobra� �e�
wywo�anych wkroczeniem w epok� postindustraln� �, nie-��
b�d�c�� � w stanie zaoferowa� � wystarczaj�cej liczby miejsc ��
pracy37. W zwi�zku z czym konieczne jest zaj�� �cie stano-
wiska w tej kwestii przez ustawodawc�.

Wed�ug modelu H. Simona na rynku spotyka si� dwa �
rodzaje umów: kupna sprzeda�aa y�  iy o prac�. Omówione tu 
elastyczne formy zatrudnienia maj� wiele cech umów �
kupna sprzeda�y. Wed�ug Simona rozwój nietypowych 
form zatrudnienia �wiadczy o zmniejszaj�cym si�� � zain-�
teresowaniu umowami typowymi i coraz wi�kszym ��
zainteresowaniu umowami zbli�onymi do umów kupna 
sprzeda�y. W konsekwencji umowa o prac� b� �dzie przej-
mowa� coraz wi�cej cech umowy kupna sprzeda�y38. 
Potwierdzeniem realizacji tego modelu w praktyce jest 
s�aba ochrona pracowników zatrudnionych na podstawie 
umów atypowych. Skrajne opinie mówi� nawet o pocz� �t-��
ku ko�ca prawa pracy! Ju� od jakiego� czasu wskazuje 
si� na erozj� � dotychczasowego paradygmatu pracy pod-�
porz�dkowanej i kszta�� �towanie si� nowego paradygmatu �
stosunku pracy39.

Na koniec warto jeszcze raz podkre�li�, �e pomimo 
dzia�a�aa  legislacyjnych na rzecz zapewnienia odpowiednie-�
go bezpiecze�stwa pracownikom zatrudnionym w ramach 
nietypowych umów o prac�, ich warunki pracy i p�acy s�
mniej korzystne ni� pracowników typowych, maj� te� �
gorsz� ochron� � na rynku pracy, w tym przez przedstawi-�
cielstwo pracownicze40. Jednym s�owem – zatrudnienie 
w ramach nietypowych form wi��e si� z ryzykiem pogor-�
szenia sytuacji pracownika. Sytuacj� pogarsza fakt, i� �
prawo pracy, które rozwija�o si� jako zespó� � przepisów �
reguluj�cych z za�� �o�enia prace typow� w pe� �nym wymia-
rze i na czas nieokre�lony, nie jest dostosowane do roz-
wi�zywania problemów zwi�� �zanych z prac�� � nietypow� �41� .

  1 Supiot A., Transformacja pracy i przysz�o�	 prawa pracy w Europie, Praca 
i Zabezpieczenie Spo�eczne 2003, nr 7, s. 3.

  2 Moszy�ski M., H. Ritter H., Niezale�ee ni wspó�pracownicy firmy jako wyz-��
wanie dla zarz�dzania zasobami ludzkimi, Praca i Zabezpieczenie Spo�eczne 
2003, nr 12, Warszawa 2003, s. 5; zob. tak�e S. Deakin, The Many Futures
of the Contract of Employment, w:/ Labour Law an Era of Globalization, 
Transfromative practices and posibilities, edited by Joanne Conghan, 
Richard Michael Fischl, Karl Klare, Oxford University Press, s. 178.

  3 Morawski W., Praca w globalizuj�cym si� �wiecie. Koncepcje i realia, w:
/ K.W. Friske, Deregulacja polskiego rynku pracy, Warszawa 2003, s. 248;
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  4 Chobot A., Nowe formy zatrudnienia. Kierunki rozwoju i nowelizacji, 1997, 
s. 130.
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Flexicurity – wyraz będący zbitką dwóch angielskich słów: elastyczność i bezpieczeństwo – robi zawrotną karierę na 
unijnym rynku pracy. Szczęśliwie w praktycznym zastosowaniu nie oznacza on jedynie większej swobody pracodawców
w zwalnianiu pracowników – pisze Barbara Surdykowska

Dialog na rzecz elastyczno�ci 
i bezpiecze�stwa

U podstaw koncepcji flexicurity leży przeko-
nanie, że elastyczność w stosunkach pracy 
i bezpieczeństwo socjalne nie są przeciw-
stawne, ale mogą współwystępować i uzupeł-
niać się wzajemnie. Z politycznego i społecz-
nego punktu widzenia projekt wydaje się bar-
dzo obiecujący – ma on zapewnić realizację
swoich wartości zarówno pracownikom 
i pracodawcom.

Wczerwcu bie��cego roku Komisja ��
Europejska (KE) wyda�a komunikat 
dotycz�cy wspólnych zasad wdra-��
�ania modelu flexicurity1. Wyra
nie
podkre�la, �e flexicurity nie pole-

ga wy��cznie na zwi�� �kszaniu swobody pracodawców ��
w zwalnianiu pracowników, ani nie oznacza, �e trady-
cyjne umowy o prac� na czas nieokre� �lony staj� si� �
prze�ytkiem. Komunikat ma u�atwi� debat� pomi� �dzy 
instytucjami UE, pa�stwami cz�onkowskimi, partnerami 
spo�ecznymi i innymi zainteresowanymi stronami. 

Zagadnienie po��czenia elastyczno�� �ci z bezpiecze�-
stwem w zatrudnieniu przewija si� w wielu dokumentach �
Unii Europejskiej, by�yy o te� nie raz przedmiotem debat. �
W�ród dokumentów nale�a�aa oby zwróci� uwag� przede�
wszystkim na Bia��aa Ksi� �g�� � z 1993 r. „Wzrost, konkurencyj-�
no��, zatrudnienie” 2, Zielon� Ksi� �g�� � „Partnerstwo dla nowej �
organizacji pracy” (1997)3, a przede wszystkim Zielon� Ksi� �-��
g� dotycz� �c�� � modernizacji prawa pracy z 2006 roku� 4. Co 
wi�cej, tematyka �� flexicurity a pojawia�aa a si� na najwa� �aa niejszych ��
unijnych szczytach, m.in. w Essen (1994), Florencji (1996),
Amsterdamie i Luksemburgu (oba – 1997) oraz Lizbonie 
(2000). Jak wida� flexicurity nie jest nowym pomys�em.

To, co nale�y bardzo mocno podkre�li� ju� na wst�-
pie, to fakt, �e flexicurity jest jednym z najwa�niejszych
elementów Strategii Lizbo�skiej, której celem jest wzrost 
konkurencyjno�ci Unii. Komisja Europejska od pocz�tku ��
i w sposób konsekwentnie optymistyczny podchodzi�a 
do mo�liwo�ci wcielenia w �ycie za�o�e� flexicurity. Ale 
w literaturze5 podchodzi si� do tego zdecydowanie mniej�
optymistycznie. Na przyk�ad uczony M. Ozaki stwierdza, 
�e d��enie do uelastycznienia rynku pracy prowadzi do 
erozji w sferze licznych „klasycznych” uprawnie� pra-�
cowniczych zwi�zanych ze stabilizacj�� � zatrudnienia, a co�
za tym idzie �ycia osobistego.

Pojęcie elastycznego bezpieczeństwa (flexicurity). Zgo-
dnie z definicj� zawart� � w Komunikacie KE elastyczne�
bezpiecze�stwo mo�na zdefiniowa� jako zintegrowan�
strategi� równoczesnego zwi� �kszania elastyczno�� �ci i bez-
piecze�stwa zatrudnienia na rynku pracy. Ma ono u�atwi�
p�ynne przechodzenie w �yciu cz�owieka ró�nych faz 
edukacji i zatrudnienia, na przyk�ad zako�czenie okre-
su nauki i wkraczania na rynek pracy, podj�cia pracy 
po okresie bezrobocia lub nieaktywno�ci zawodowej. 
Ma tak�e u�atwi� p�ynne przej�cie na emerytur�. Ponad-
to flexicurity oznacza równiey � budowanie elastycznej 
organizacji pracy, która ma s�u�y� temu, aby pracodaw-
ca móg� szybko i skutecznie zaspokaja� swoje potrzeby, 
a jednocze�nie ma s�u�y� pracownikom w godzeniu try-
bu wykonywania pracy z wymaganiami �ycia prywat-
nego. Elastyczne bezpiecze�stwo nie oznacza zabez-
pieczania utrzymania aktualnie wykonywanej pracy,
ale polega na wyposa�eniu ludzi w umiej�tno�� �ci, które 
u�atwi� im znalezienie nowej pracy i rozwój zawodowy.�
Bezpiecze�stwu ma s�u�y� tak�e dost�p do systemu pod-��
noszenia umiej�tno�� �ci zawodowych dla osób o niskich
kwalifikacjach i starszych.
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W uj�ciu Komisji model elastycznego bezpiecze�stwa 
sk�kk ada si� z czterech elementów. Otó� � (1) z perspektywy 
pracownika, pracodawcy i osoby bezrobotnej warunki 
umów powinny by� elastyczne, ale tak�e przewidywal-
ne. Powinno osi�ga�� � si� to dzi� �ki nowoczesnemu prawu ��
pracy, uk�kk adom zbiorowym i nowoczesnej organizacji
pracy; (2) pracownicy – w tym najs�abiej wykszta�ceni –
powinni by� obj�ci kompleksowymi strategiami uczenia 
si� przez ca� �e �ycie. Maj� im one zapewni� � dostosowa-
nie si� do wymogów rynku pracy i zatrudnienia; (3) po-�
winna by� uruchomiona skuteczna aktywna polityka 
rynku pracy – pozwalaj�ca skróci�� � okres bezrobocia
i u�atwiaj�ca zmian�� � pracy; (4) powinny by� � wprowadzo-
ne nowoczesne systemy zabezpieczenia spo�ecznego, któ-
re zapewni� odpowiednie wsparcie dochodów, sprzyja-�
j�ce zatrudnieniu i u�� �uu atwiaj�ce mobilno�� �� na rynku pracy.

Wymienione wy�ej cztery elementy mog� si� � wza-�
jemnie wspiera�, a nawet poprawia� wska
nik zatrudnie-
nia (ogóln� stop� � zatrudnienia, a tak� �e stop� zatrudnienia �
kobiet, m�odzie�y i osób starszych) oraz poprawia�
wska
niki zagro�enia ubóstwem. Wymienione powy�ej 
elementy przyczyniaj� si� � do podnoszenia warto� �ci kapi-
ta�u ludzkiego6.

Elastyczność i zaufanie. KE zauwa�a te�, �e zintegro-
wana polityka flexicurity wdra�ana jest w tych pa�-
stwach, w których du�� rol� � odgrywa dialog partnerów �
spo�ecznych, a przede wszystkim tam, gdzie obdarzaj�
si� wzajemnym zaufaniem i gdzie maj� � zaufanie do �
w�adz publicznych. Komisja podkre�la, �e wszystkie
dzia�ania wchodz�ce w zakres wytycznych na rzecz��
zatrudnienia (a wi�c tak�e polityka w zakresie flexicuri-
ty) nadaj� si� � do finansowania ze� �rodków Europejskiego
Funduszu Spo�ecznego7, w wielu przypadkach 
ród�em 
wsparcia mo�e by� tak�e Europejski Fundusz Rozwoju
Regionalnego oraz Europejski Fundusz Dostosowania 
do Globalizacji. 

Z kolei OECD podaje nast�puj�� �c�� � ogóln� � charak-�
terystyk� modelu� flexicurity: umiarkowana ochrona 
zatrudnienia, wysoki poziom uczestnictwa w kszta�ceniu 
ustawicznym, wysoki poziom wydatków na polityk�
rynku pracy (zarówno pasywn�, jak i aktywn�� �), szeroki��
zakres systemów zabezpieczenia spo�ecznego oraz wyso-
ki udzia� zwi�zków zawodowych�� 8. Z kolei T. Wilthagen 
i R. Rogowski9 definiuj� flexicurity w nast�puj�� �cy��
sposób: „flexicurity to polityczna strategia, która zak�a-
da w sposób zsynchronizowany i celowy zapewnienie
elastyczno�ci rynku pracy, organizacji pracy oraz stosun-
ków przemys�owych z jednej strony, a z drugiej strony
gwarantuje bezpiecze�stwo – bezpiecze�stwo zatrud-

nienia i bezpiecze�stwo socjalne w szczególno�ci dla 
s�abszych grup obecnych i nieobecnych na rynku pracy”.
Natomiast U. Klammer i K. Tillman10 definiuj� to poj� �-
cie bardzo lapidarnie jako „ochron� socjaln� � dla »ela-�
stycznej« si�y roboczej”. 

W wi�kszo�� �ci definicji akcentuje si� fakt,� �e koncep-
cja oznacza pewn� planowan� � polityk� �, która powstaje 
w sposób skoordynowany, w wyniku negocjacji pomi�-
dzy partnerami spo�ecznymi lub negocjacji pomi�dzy
indywidualnym pracownikiem a pracodawc�. Negocjacje
nie oznaczaj� oczywi� �cie rezygnacji z oddzia�ywania 
zasad rynkowych na stosunki mi�dzy pracodawc� a pra-�
cobiorc�. Zwraca si� te� � uwag� na znaczenie tego mode-�
lu dla grup, które maj� s� �absz� pozycj� � na rynku pracy,�
np. osoby wkraczaj�ce na rynek pracy, emigranci itp. ��
Flexicurity zmienia tak�e znan� od dawna relacje� insider 
– outsider (osoba na rynku pracy i osoba poza rynkiem), r
oraz charakter sprzeczno�ci interesów pomi�dzy osobami 
posiadaj�cymi trwa�� �e zatrudnienie dobrej jako�ci a oso-
bami bezrobotnymi czy nieobecnymi na rynku pracy. 

Nale�y podkre�li�, �e aczkolwiek wi�kszego uelastycz-��
nienia stosunków pracy domagaj� si� � przede wszystkim �
pracodawcy i ich organizacje, to postulat taki pojawia si�
tak�kk e ze strony pracowników. Motywuj� to ch� �ci�� � znale-�
zienia takich form zatrudnienia, które u�uu atwi� pogodzenie �
pracy z obowi�zkami wynikaj�� �cymi z�� �ycia prywatnego11.

Flexicurity moy �e by� tak�e pojmowane nie tyle jako 
projekt polityczny, ale pewien zespó� poj�� do analizy
relacji zachodz�cych na rynku pracy. W takim uj�� �ciu 
zbli�a si� do konstrukcji Transitional Labour Markets� 12.
TLM zak�ada, �e nale�y niwelowa� bariery i u�atwia�
przep�ywy pomi�dzy rynkiem pracy a systemem edukacji 
i systemem zabezpieczenia spo�ecznego oraz u�atwia�
przej�cie pomi�dzy rynkiem pracy a innymi spo�ecznie
przydatnymi formami aktywno�ci (np. wolontariatem). 

Dalsze działania na poziomie wspólnotowym. Komisja 
Europejska podkre�la, �e nale�a�oby organizowa� debaty 
w pa�aa stwach cz�onkowskich na temat flexicurity oraz 

Elastyczne bezpiecze
stwo nie oznacza 
zabezpieczania utrzymania aktualnie wyko-
nywanej pracy, ale polega na wyposa�eniu 
ludzi w umiej�tno�ci, które u�atwi� im zna-
lezienie nowej pracy i rozwój zawodowy. 
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Elementy modelu flexicurity

Komisja Europejska i pa�aa stwa cz�onkowskie rekomen-
duj�, aby opracowywanie i wdra�� �anie polityki w dziedzinie 
flexicurity uwzgl�dnia�o cztery komponenty:
– Warunki umów powinny by� elastyczne i przewidywalne 

(z perspektywy pracownika i pracodawcy, a tak�e osób 
posiadaj�cych i nieposiadaj�� �cych sta�� �ego zatrudnienia). 
Powinno osi�ga�� � si� to dzi� �ki nowoczesnemu prawu ��
pracy, uk�kk adom zbiorowym i organizacji pracy;

– Pracownicy powinni mie� mo�liwo�� osi�gania sta�� �ej 
zdolno�ci dostosowywania si� i do bycia zatrudnionym, �
szczególnie osoby z najs�abszych grup spo�ecznych. 
Dlatego wa�ne s� kompleksowe strategie uczenia si� �
przez ca�e �ycie;

– Potrzebna jest skuteczna aktywna polityka rynku pracy, 
pomagaj�ca w radzeniu sobie z szybkimi zmianami, ��

umo�liwiaj�ca skrócenie okresów bezrobocia i u�� �atwiaj�-��
ca zmian� pracy;�

– Potrzebne s� nowoczesne systemy zabezpieczenia spo-�
�ecznego, zapewniaj�ce odpowiednie wsparcie dochodów,��
sprzyjaj�ce zatrudnieniu i u�� �atwiaj�ce mobilno�� �� na rynku 
pracy. Chodzi tu o uwzgl�dnienie szerokiego spektrum 
przepisów dotycz�cych zabezpieczenia spo�� �ecznego 
(�wiadczenia dla bezrobotnych, emerytury, ochrona zdro-
wia), umo�liwiaj�cych pogodzenie pracy z obowi�� �zkami��
zwi�zanymi z �� �yciem prywatnym i rodzinnym, takimi jak 
opieka nad dzie�mi.

ród�o: Wspólne zasady wdra�aa ania modelu flexicurity, Komunikat Komisji 
[Europejskiej] do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu 
Ekonomiczno-Spo�ecznego i Komitetu Regionów, Bruksela, dnia 27.6.2007, ��
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2007:0359:
FIN:PL:HTML.

Model flexicurity a dialog społeczny

Komisja Europejska podkre�la, �e zaanga�owanie part-
nerów spo�ecznych jest niezb�dne, aby wdro�enie modelu
flexicurity odby�o si� z korzy�ci� dla wszystkich stron. Mu-�
sz� by� � jednak przygotowane do podj�cia odpowiedzial-
no�ci za zmiany. Zaznacza, �e model jest z powodzeniem 
wdra�any w tych pa�stwach, w których partnerzy spo�ecz-
ni pozostaj� w dialogu, a przede wszystkim, gdy obdarzaj� �
si� zaufaniem i gdy maj� zaufanie do w� �adz publicznych. 

W dokumencie Komisji Europejskiej pt. „Wspólne zasady 
wdra�aa ania modelu flexicurity” czytamy: „Prawd” � jest,� �e poli-
tyki z zakresu flexicurity muszy � odzwierciedla� � bardzo zró�ni-
cowan� sytuacj� � w ró� �nych krajach, jednak wszystkie pa�aa stwa 
cz�onkowskie UE stoj� przed tymi samymi wyzwaniami zwi� �-��

zanymi z modernizacj�, przystosowaniem si�� � do globalizacji �
i zmian. Dlatego, aby u�atwi� krajowe debaty dotycz�ce celów ��
strategii na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia, nale-
�a�oby, jak si� wydaje, uzgodni� � na poziomie UE pewn� licz-�
b� wspólnych zasad wdra� �ania modelu flexicurity ”.

Te wspólne zasady mog�yby by� punktem odniesienia, 
pomocnym w budowaniu bardziej otwartych i dynamicznych 
rynków pracy i bardziej wydajnych miejsc pracy. Powinny 
one pomóc pa�a stwom cz�onkowskim w tworzeniu i wdra�a-
niu strategii w zakresie flexicurity, w taki sposób, aby w pe�ni 
uwzgl�dni� charakterystyczne dla danego kraju problemy, 
szanse i okoliczno�ci, i zagwarantowa� zaanga�owanie part-
nerów spo�ecznych.

wypracowa� pewne wspólne zasady wdra�ania tego
modelu. W omawianym komunikacie Komisja podaje
osiem takich wytycznych, które maj� by� � przedmiotem 
dalszych dyskusji. Pierwsza wytyczna dotyczy defi-
niowania poj�cia flexicurity jako modelu obejmuj�cego ��
elastyczne i przewidywalne warunki umów, komplek-
sowe strategie uczenia si� przez ca� �e �ycie, skuteczn�
aktywn� polityk� � rynku pracy oraz nowoczesne systemy �
zabezpieczenia spo�ecznego. Druga wytyczna mówi 
o potrzebach zrównowa�enia praw i obowi�zków praco-��
dawców, pracowników, osób poszukuj�cych pracy oraz ��
w�adz publicznych. Trzecia ma za zadanie uwypukli�
zró�nicowanie pa�stw cz�onkowskich. Model flexicurity 
powinien by� dostosowany do cech charakterystycznych
rynku pracy i stosunków przemys�owych danego kraju. 
Przy jego budowie nie chodzi o wprowadzenie jednego
modelu rynku pracy lub jednej strategii programowej. 

Czwarta wytyczna obejmuje zagadnienie wspomnianej
ju� wy�ej relacji insider – outsider. Otó� model flexi-
curity powinien zredukowa� ró�nice dziel�ce osoby ��
maj�ce stabilne zatrudnienie i te, które go nie posiada-��
j�. Zatrudnieni na sta�e powinni otrzymywa� wsparcie,
tak by byli przygotowani na konieczno�� zmiany pracy.
Z kolei osoby bez sta�ego zatrudnienia (bezrobotni 
i pracownicy pracuj�cy na umowy atypowe) potrzebuj�� �
mo�liwo�ci �atwego wej�cia na rynek pracy i wypraco-
wania �rodków pomagaj�cych im w zmianie warunków ��
umów na bardziej stabilne. Pi�ta g�osi, �e wspieranie
modelu flexicurity powinno mie� miejsce zarówno 
w przedsi�biorstwach, jak i w stosunkach mi� �dzy przed-
si�biorstwami. Odpowiedniej elastyczno� �ci w zakresie
zatrudniania i zwalniania towarzyszy� musi zabezpie-
czenie na okres/wypadek zmiany pracy. Zabezpieczenie
spo�eczne powinno wspiera� mobilno��, a nie j� utrud-�
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Europejscy partnerzy spo�eczni – ETUC1, BUSINES-
SEUROPE2, CEEP3 oraz UEAPME4 – zaprezentowali
wspólny dokument pt. „Kluczowe wyzwania dla europej-
skich rynków pracy: wspólna analiza europejskich partne-
rów spo�ecznych”. Nast�pi�� �o to na zako�czenie nieformal-
nego trójstronnego szczytu spo�ecznego, który odby� si�
w po�owie pa
dziernika 2007 r. w Lizbonie. Dokument jest 
wk�adem europejskich partnerów w dyskusj� nad reform� �
UE oraz przysz�o�ci� europejskiej strategii na rzecz wzro-�
stu i miejsc pracy, w tym nad kwesti� elastyczno� �ci form
zatrudnienia. 

Europejscy partnerzy spo�eczni prowadz� wspólne prace �
programowe nad wyzwaniami stoj�cymi przed europejskim ��
rynkiem pracy (program na lata 2006–2008). Negocjacje nad 
uzgodnieniem wspólnego tekstu trwa�y ponad rok. Stanowi on 
ich pierwsze wspólne przedsi�wzi�� �cie analityczne na tak sze-
rok� skal� �. Najbardziej obszerna cz��� opracowania to szcze-
gó�owa analiza takich zagadnie�, jak: wzrost gospodarczy; 
zatrudnienie, bezrobocie i wydajno�� pracy; procesy demo-
graficzne; tworzenie miejsc pracy, stosunki umowne; polity-
ka aktywnego rynku pracy; edukacja, szkolenia i uczenie si�
przez ca�e �ycie; spójno�� spo�eczna; mobilno��. W kolejnej 
cz��ci dokumentu partnerzy omawiaj� wyzwania wynikaj� �ce ��
z analizowanej sytuacji w obszarach polityki gospodarczej
i rynku pracy, zabezpieczenia spo�ecznego i spójno�ci, regu-
lacji prawa pracy oraz elastyczno�ci i pewno�ci zatrudnienia 
(dalej: flexicurity), przy czym ten ostatni problem zajmuje 
szczególne miejsce.

Sekretarz Generalny ETUC, John Monks, prezentuj�c ��
wspólny dokument, podkre�li�, �e porozumienie zmierza do
uelastycznienia i unowocze�nienia norm prawa pracy w celu 
zwi�kszenia konkurencyjno�� �ci przedsi�biorstw europejskich �
w �wiecie przy zachowaniu w�asnego, europejskiego mode-
lu socjalnego. ETUC w og�oszonej w Lizbonie deklaracji
stwierdza, �e europejski rynek pracy jest zdolny do „twórczej
destrukcji” miejsc pracy, bowiem co roku w krajach UE ulega 

likwidacji 4 procent miejsc pracy, w ich miejsce za� powstaje 
5–8 procent nowych. W tej sytuacji najwa�niejszy problem 
polega na tym, jak zapewni� pracownikom maksymalne bez-
piecze�stwo zatrudnienia.

Prezes BUSINESSEUROPE, Francuz Ernest-Antoine 
Seilliere, charakteryzuj�c nowy sposób pojmowania bez-��
piecze�stwa zatrudnienia, powiedzia�, �e poj�cie to nale�y 
rozumie� nie jako zachowanie za wszelk� cen� � istniej� �cych ��
miejsc pracy, lecz jako szkolenie i kszta�cenie zawodowe pra-
cowników, aby mogli si� oni przystosowa� � do zmian.

Wypracowanie przez europejskich partnerów wspólnego
stanowiska na temat flexicurity spotka�o si� z � �yw� reakcj� �
przedstawicieli instytucji europejskich. Komisarz Vladimir 
	pidla przypomnia�, �e prowadzone w ostatnim czasie debaty 
z udzia�em przedstawicieli pa�aa stw cz�onkowskich, partnerów 
spo�ecznych, organizacji pozarz�dowych i przedstawicieli ��
�rodowisk eksperckich koncentrowa�y si� na nadaniu idei � fle-
xicurity wymiaru praktycznego oraz wskazywa�y na istotn�
rol� partnerów spo� �ecznych w tym zakresie. 

Europejscy partnerzy spo�eczni potwierdzaj� swoje zaan-�
ga�owanie w kszta�towanie i realizacj� ró� �nych obszarów 
polityki, równie� w dziedzinie elastyczno�ci i bezpiecze�-
stwa. Wzywaj� krajowe organizacje pracodawców i pracow-�
ników do aktywno�ci w tym zakresie. Ostatnia cz��� wspól-
nego dokumentu zawiera zalecenia kierowane nie tylko do
krajowych organizacji, ale równie� do instytucji europejskich 
oraz pa�aa stw cz�onkowskich. Europejscy partnerzy formu�uj�� �
pod adresem tych ostatnich nast�puj�� �ce postulaty:��
– wymóg uwzgl�dniania w sposób holistyczny i zrówno-

wa�ony wymiaru elastyczno�ci i bezpiecze�stwa zatrud-
nienia w procesie kszta�towania polityki w ró�nych obsza-
rach (prawo pracy i stosunki umowne, efektywna i wyso-
kiej jako�ci polityka aktywnego rynku pracy, polityka 
uczenia si� przez ca� �e �ycie, efektywny i zrównowa�ony 
system ochrony spo�ecznej, dialog spo�eczny). Polityka 
flexicurity powinna by� wkomponowana w polityk�
makroekonomiczn�, tworzenie �� �rodowiska sprzyjaj�cego ��
przedsi�biorczo� �ci, okre�lanie 
róde� finansowych i stano-�
wienie przepisów dotycz�cych warunków pracy; ��

– wymóg zaanga�owania krajowych partnerów spo�ecz-
nych w proces kszta�towania polityki oraz wp�ywania na 
podnoszenie przez nich umiej�tno�� �ci w tym zakresie;

nia�. Szósta wytyczna dotyczy kwestii równo�ci p�ci, 
a tak�e tzw. grup, które odczuwaj� szczególne problemy�
na rynku pracy. Model flexicurity powinien wspiera�
równo�� p�ci poprzez promowanie równego dost�pu do ��
pracy dobrej jako�ci dla kobiet i m��czyzn oraz two-
rzenie mechanizmów umo�liwiaj�cych godzenie pracy��
i �ycia prywatnego. Model musi te� zapewnia� równo��
szans dla imigrantów, ludzi m�odych, niepe�nosprawnych

1 Europejska Konfederacja Zwi�zków Zawodowych.��
2 Konfederacja Biznesu Europejskiego.
3 Europejska Organizacja Pracodawców Sektora Publicznego.
4 Europejska Unia Rzemios�a, Ma�ych i 	rednich Przedsi�biorstw.�

Europejscy partnerzy społeczni uzgadniają stanowisko w sprawie elastyczności 
i bezpieczeństwa zatrudnienia

i starszych. Siódma wytyczna ma uczy� opracowywania 
i wdra�ania modelu przy udziale partnerów spo�ecznych.
I wreszcie ostatnia ósma wytyczna dotyczy finansowania 
modelu. W finansowaniu flexicurity powinno si� d� ��y�
do sprawiedliwego podzia�u kosztów i korzy�ci mi�dzy 
przedsi�biorstwami, osobami prywatnymi i � �rodkami
publicznymi, a przede wszystkim zwraca� uwag� na spe-�
cyficzn� sytuacj� � ma� �ych i �rednich przedsi�biorstw. �

doko
czenie na stronie 26
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Aspekty elastycznego bezpieczeństwa zatrudnienia. Lite-
ratura przedmiotu wyró�nia najcz��ciej cztery aspekty 
elastyczno�ci: numeryczn�, czasu pracy, funkcjonaln�� �
oraz elastyczno�� w sferze wynagrodze�. Budowanie mo-
delu flexicurity polega na ��czeniu tych czterech p�� �asz-
czyzn elastyczno�ci z czterema formami bezpiecze�stwa:
(1) bezpiecze�stwo zachowania miejsca pracy (job secu-((
rity), tu podstawow� rol� � odgrywaj� � normy prawa pracy �
stabilizuj�ce zatrudnienie; (2) bezpiecze�� �stwo zatrudnie-
nia (employment security), tu najwa�niejsza jest aktywna 
polityka rynku pracy, polityka edukacyjna i szkoleniowa; 
(3) bezpiecze�stwo dochodu (income security) – chodzi 
o zabezpieczenie dochodu na wypadek choroby i bezro-
bocia; (4) bezpiecze�stwo ��czone (�� combination security),
czyli mo�liwo�ci pogodzenia �ycia osobistego z zawo-
dowym.

Powstaje w ten sposób matryca – 16 potencjalnych
p�aszczyzn spotkania elastyczno�ci z bezpiecze�stwem.
Interpretacja owej matrycy budzi w�ród ekspertów 
pewne kontrowersje (albo mo�e lepiej powiedzie�, �e 
w ró�ny sposób rozk�adane s� tu akcenty). Przyk� �adowo
T. Wilthagen i F. Tros13 interpretuj� j� � g� �ównie jako 
pewn� p� �aszczyzn� „kompromisu” (� trade off) – co ozna-ff
cza, �e przyk�adowo mniejsze bezpiecze�stwo miejsc 
pracy musi by� zbilansowane wi�kszym bezpiecze�� �-

stwem dochodu. Inni autorzy14 wskazuj�, �� �e nie zawsze 
wi�kszy stopie�� � elastyczno�ci musi prowadzi� do mniej-
szego bezpiecze�stwa.

Dyskusje o modelu flexicurity komplikuje fakt, �e 
mo�emy mie� z nim do czynienia na bardzo ró�nych 
poziomach (pa�stwa, regionu, bran�y, przedsi�biorstwa) �
oraz to, �e mo�e by� on wprowadzany przy pomocy 
ró�norodnych narz�dzi prawnych – aktów stanowio-
nych przez pa�stwo, uk�adów zbiorowych pracy, innych 
porozumie� partnerów spo�ecznych, ró�nego rodzaju 
„mi�kkich” instrumentów prawnych (np. wytycznych),��
indywidualnych umów czy technik zarz�dzania zasoba-��
mi ludzkimi.

Perspektywy rozwoju idei flexicurity. Niew�tpliwie ��
powodzenie modelu flexicurity zale�y od tego, czy 
najwa�niejsi partnerzy bior�cy udzia�� � w jego tworzeniu 
uznaj�, �� �e co� zyskuj� na tym procesie. Ponadto wi� �k-��
sze szanse wdro�enia modelu maj� te pa� �stwa, sektory 
gospodarki czy przedsi�biorstwa, w których istniej� � tra-�
dycje i podstawy prawne dla konsultacji i negocjacji, bo
to one mog� doprowadzi� � do powstania konsensusu na
bazie konkretnych zapisów prawnych15. 

Nie ulega te� w�tpliwo�� �ci, �e budowanie modelu
flexicurity polega na pewnej „wymianie” pomi�dzy ucze-

.
– wymóg integrowania ró�norodnych aspektów polityki 

w krajowym programie reform;
– wymóg wzmacniania wysi�ków na rzecz rzeczywistego

i efektywnego wdra�ania za�o�e� flexicurity na odpowied-
nich poziomach.
Dialog spo�eczny powinien odgrywa� istotn� rol� � w urze-�

czywistnianiu idei flexicurity. W tym kontek�cie na uwag�
zas�uguj�� � zalecenia partnerów pod adresem pa� �aa stw cz�on-
kowskich. Dotycz� one wspierania równowagi na rynku pracy �
oraz budowania klimatu zaufania i dialogu pomi�dzy organi-
zacjami pracodawców i pracowników. Aby to urzeczywistni�, 
trzeba respektowa� autonomi� partnerów spo� �ecznych, w��-��
czaj�c w to prawo do rokowa�� �aa  zbiorowych i organizowania �
si�. Nale�a�oby anga�owa� ich w zarz�dzanie rynkiem pracy,��
w tym kszta�towanie i wdra�anie krajowych programów 
reform w celu osi�gni�� �cia celów Strategii Lizbo�skiej. Wa�ne 
jest tak�e wspomaganie partnerów spo�ecznych w podnosze-
niu przez nich zdolno�ci organizacyjnych przy wykorzysta-
niu na ten cel �rodków finansowych dost�pnych w ramach ��
Europejskiego Funduszu Spo�ecznego.

Z kolei Komisja Europejska i Rada UE wzywane s� do�
anga�owania partnerów spo�ecznych do ci�g�� �ej debaty nad 
definiowaniem zasad flexicurity na poziomie europejskim 
oraz do szczegó�owego rozwa�enia uwag zawartych w pre-
zentowanym dokumencie. W obszarze dialogu spo�ecznego

partnerzy postrzegaj� rol� � instytucji europejskich jako insty-�
tucji, które wspieraj� dialog z poszanowaniem autonomii�
partnerów spo�ecznych, co oznacza uznawanie ich odpowie-
dzialno�ci za organizacj� dialogu spo� �ecznego, zarówno na 
poziomie mi�dzysektorowym, jak i sektorowym. Uwa�aj�
równie�, �e te instytucje powinny zapewnia� europejskim 
partnerom niezb�dne warunki w procesie konsultacji do tego, 
aby mogli wnosi� wk�kk ad w realizacj� strategii na rzecz wzro-�
stu i zatrudnienia.

Dokument pt. „Kluczowe wyzwania dla europejskich 
rynków pracy: wspólna analiza europejskich partnerów 
spo�ecznych” stanowi� b�dzie podstaw� wyboru priorytetów �
dzia�a�aa  w zakresie zatrudnienia, negocjowania autonomicz-�
nych porozumie�, jak równie� integracji grup zagro�onych na 
rynku pracy czy uczenia si� przez ca� �e �ycie.

Przewodnicz�cy Komisji Europejskiej, Jose Manuela ��
Barroso, gratuluj�c europejskim partnerom spo�� �ecznym 
osi�gni�� �tego porozumienia, wskaza�� � na potrzeb� � wspó� �pracy ��
z pa�stwami cz�onkowskimi w celu wdro�enia modelu 
flexicurity w�a�ciwego dla ka�dego pa�aa stwa cz�onkowskiego, 
przy czym podkre�li�, �e wypracowanie w�asnego modelu 
zale�y od uwarunkowa�aa  specyficznych dla poszczególnych �
pa�a stw oraz od krajowych tradycji podejmowania wyzwa�aa
stoj�cych przed tymi pa�� �aa stwami.

Ewa Rybicka

doko
czenie ze strony 25
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stnikami tego procesu. Aby mog�o doj�� do wymiany, 
która usatysfakcjonuje obie strony, potrzebny jest od-
powiedni klimat i wzajemne zaufanie. Pracodawcy po-
winni dostrzec, �e elastyczno�� powinna zak�kk ada� pewien 
poziom bezpiecze�stwa dla pracowników. Strona pra-
cownicza z kolei powinna odej�� od swoich tradycyj-
nych uprawnie�, przechodz�c od zadania ochrony miejsc��
pracy do misji ochrony zatrudnialno�ci pracownika. Na
razie dla wielu zwi�zków zawodowych to przej�� �cie 
jest bardzo trudne16. Je�eli wzajemny poziom zaufania
pomi�dzy partnerami spo�ecznymi jest nik�y albo nie
ma zaufania pomi�dzy nimi a rz�dem, to wówczas��
wypracowanie wspólnego modelu mo�e okaza� si� nie-�
s�ychanie trudne. 

Wnioski dla Polski. Pewnym drogowskazem mog� by� �
dla nas do�wiadczenia niektórych pa�stw cz�onkow-
skich UE. Niew�tpliwie interesuj�� �ce s�� � do� �wiadczenia
austriackie dotycz�ce podnoszenia poziomu zatrudnial-��
no�ci osób starszych. U nas zwi�kszenie zatrudnienia ��
ludzi po 50. roku �ycia stanowi jedno z najpowa�niej-
szych wyzwa�. Warto wi�c wiedzie�, �e w Austrii ju�
w 2000 r. wprowadzono regulacje u�atwiaj�ca stopniowe��
przechodzenie ze stanu aktywno�ci do nieaktywno�ci 
zawodowej. Pracownice, które sko�czy�y 50 lat i pra-
cownicy po 55. roku �ycia mog� obni� �y� wymiar swo-
jego czasu pracy (o 40, a nawet do 60 proc.) z zachowa-
niem dotychczasowego wynagrodzenia. Bud�et dop�aca 
za t� cz� ��� wynagrodzenia, które nie zosta�o wypracowa-
ne przez zatrudnionego. Szacuje si�, �e z tego mechani-
zmu skorzysta�o ju� oko�o 37 tys. osób. Rozwi�zanie to��
(Altersteilzeit), aczkolwiek krytykowane przez obecny
rz�d austriacki jako bardzo kosztowne, dobrze pokazuje ��
wymian� pomi� �dzy elastyczno�ci� funkcjonaln� � a bez-�
piecze�stwem dochodu.

Innym cz�sto opisywanym przyk�adem flexicurity
 jest w�oskie do�wiadczenie z bran�y callcenter. Otó�
osoby pracuj�ce (w wi�� �kszo�� �ci na tzw. samozatrudnie-
niu) w 32 przedsi�biorstwach tej bran� �y zawar�y poro-
zumienie dotycz�ce stabilizacji swojego zatrudnienia��
oraz dost�pu do podnoszenia swoich kwalifikacji zawo-��
dowych. Jest to przyk�ad po��czenia elastyczno�� �ci funk-
cjonalnej (korzystanie przez przedsi�biorców call center �
z osób samozatrudnionych jako ta�szych) ze stabilizacj�
zatrudnienia (employment security). Wskazuje on nie-
w�tpliwie w�� �a�ciwy kierunek dzia�a� dla osób samoza-
trudnionych w Polsce (aczkolwiek odsetek pracuj�cych��
u nas w formie zatrudnienia nie jest najwy�szy).

Z kolei w zak�kk adach motoryzacyjnych Daimler Chrys-
ler w Niemczech zawarto porozumienie na rzecz osób 

zagro�onych masowymi zwolnieniami. W zamian za odst�-��
pienie przez pracodawc� od masowych zwolnie� � zwi� �zki��
wyrazi�y zgod�� � na przed� �dd u�� �enie godzin pracy i brak pod-
wy�ki. Szacuje si�, �e w 2006 r. „uratowa�aa o” to a� 6 tys.�
miejsc pracy. Podobne porozumienie (dotycz�ce rezygna-��
cji z podwy�ek wynagrodze�) zosta�aa o zawarte pomi�dzy ��
zwi�zkami a pracodawca w Autoeuropa w Portugalii. Ko-��
mentuj�c te porozumienia, mo�� �na tylko zauwa�y�, �e dla 
polskiego rynku pracy maj� one wymiar nieco teoretyczny.�
W ilu bowiem polskich ponadzak�kk adowych uk�kk adach zbio-
rowych zagwarantowany jest sta�aa y wzrost wynagrodze�� �? 

Inny przyk�kk ad cz�sto opisywany w literaturze na temat 
flexicurity dotyczy zmiany zasad wyp�acania odpraw
po ustaniu stosunku pracy, co mia�o miejsce w Austrii 
w 2003 r. (Abfertigungsrecht). Poprzednio zwalniany 
pracownik otrzymywa� odpraw� � w zale� �no�ci od d�ugo�� �ci
zatrudnienia. Gdy zatrudnia� si� � u nowego pracodawcy,�
traci� zgromadzone do tej pory prawa/pieni� �dze. W no-��
wym systemie pracodawca ma obowi�zek odprowadza�� �
co miesi�c sta�� �� kwot� � na indywidualne konto pracowni-�
ka. W razie zwolnienia pracownik pobiera �rodki z tego 
konta. Nowy system eliminuje czynniki zniech�caj�ce��
do mobilno�ci i zapobiega utracie uprawnie� przez pra-�
cownika, który z w�asnej woli rezygnuje z pracy. 
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Oczywi�cie w wielu przypadkach rola
lokalnych partnerstw sytuuje si� gdzie� �
po�rodku. Celem dwóch seminariów zor-
ganizowanych w ramach OECD LEED
Forum Partnerstwa i Lokalnego Zarz�-��

dzania w Wiedniu i w Dublinie by�o zbadanie zakresu, 
w jakim partnerstwa mog� zwi� �kszy�� � swój wk�ad 
w model drugi, czyli tak zwane wielopoziomowe zarz�-��
dzanie. Debaty pokaza�y, jak partnerstwa sta�y si� dla�
europejskich czy narodowych polityk publicznych ju�
nie tylko mechanizmami wdra�ania, ale wnosz� coraz�
cenniejszy wk�ad do procesu rozwoju programów/po-
lityki publicznej. 

Pole dzia�ania partnerstw przyczyniaj�ce si�� � do zwi� �-
kszenia ich wk�adu do modelu wielopoziomowego za-
rz�dzania zosta�� �o zbadane poprzez analiz� nast� �pu-��
j�cych zagadnie�� �: (1) Dlaczego lokalne partnerstwa
mia�yby chcie� wp�ywa� na polityk� publiczn� �; (2) Na
jakie wymiary polityki publicznej warto by�oby wp�y-

Partnerstwa lokalne powinny dążyć do wypracowania sposobów zwiększania możliwości wpływu na politykę publiczną 
– pisze Mike Geddes

Partnerstwa 
tworz�ce programy publiczne��

Istnieją dwie perspektywy patrzenia na rolę
lokalnych partnerstw w sferze rozwijania
i realizacji polityki publicznej. Tradycyjnie
lokalne partnerstwa postrzegano często
jako mechanizm realizacji w narodowych
i międzynarodowych programach publicz-
nych. Funkcjonował on w ramach hierar-
chicznego i odgórnie realizowanego modelu
programów publicznych. Z kolei alternatywnie
partnerstwa uznawane są za część struktury 
wielopoziomowego zarządzania i tu mają one 
swój wkład zarówno w tworzenie, jak i realiza-
cję polityki publicznej, poprzez procesy 
przebiegające odgórnie i oddolnie*.

wa�; (3) W jaki sposób ten wp�yw móg�by by� skutecz-
nie wywierany.

Lokalne partnerstwa chcą wpływać na politykę pu-
bliczną z wielu powodów: (1) poniewa� bie��ca poli-��
tyka, np. rz�du krajowego, mo�� �e przeszkadza� lub
ogranicza� lokalne partnerstwo w osi�gni�� �ciu celów
i wykonywaniu zada�; (2) poniewa� polityka publicz-
na w niewystarczaj�cym stopniu bierze pod uwag�� �
lokalne warunki, potrzeby czy mo�liwo�ci; (3) poniewa�
lokalne partnerstwa rozwin��y dobre praktyki, spraw-
dzone w dzia�aniu i wiedz� z do� �wiadczenia co dzia�a, 
a co nie.

W trakcie warsztatów wiele partnerstw poda�o przy-
k�ady w�asnych powodów, dla których chc� mie� � wp�yw 
na polityk� publiczn� �. Kanadyjskie Partnerstwo Cal-
gary Aktywna Spo�eczno�� zajmuje si� zwalczaniem�
ubóstwa i w�asny wp�yw na polityk� publiczn� � uwa� �a
za g�ówne zadanie, gdy� istniej�ca polityka agencji��
rz�dowych nie jest ani systematyczna, ani systemowa.��
Nie dociera do przyczyn wywo�uj�cych ubóstwo, dla-��
tego potrzebne jest bardziej holistyczne podej�cie. 
Niemiecki Terytorialny Pakt Zatrudnienia Berlin – Neu-
koelln jako lokalny sojusz na rzecz rozwoju gospodar-
czego i zatrudnienia dostrzega, �e lokalne dzia�anie 
musi by� wsparte przez wszystkie szczeble zarz�dzania, ��
a to wymaga zmiany polityki. W Austrii Styryjski Pakt 
Zatrudnienia widzi potrzeb� zakotwiczenia polityki�
zatrudnienia w innych obszarach polityki publicznej na 
poziomie prowincji, aby wprowadzi� zadania dotycz�ce��
zatrudnienia do wielu politycznych domen. Partnerstwo 
Rozwój Ballyhoury w Irlandii, dzia�aj�ce w obszarze ��
wiejskim, widzi potrzeb� wywierania wp� �ywu na poli-
tyk� publiczn� � tak,� �eby polityka narodowa nie pomi-
ja�a w swoim programie spraw wiejskich oraz, �eby 
taka polityka ju� na etapie powstawania by�a ,,spraw-
dzona w terenie wiejskim”. Niektóre lokalne part-
nerstwa strategiczne (LSP) w Anglii chc� mie� � wp�yw 
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na polityk�/programy rz�� �du Zjednoczonego Królestwa, ��
które ustanawiaj� parametry dotycz� �ce zakresu dzia-��
�ania, odpowiedzialno�ci i 
ród�a �rodków dla LSP,
i które mia�y te� swój wk�ad w ostatnich konsultac-
jach przeprowadzonych przez rz�d przed publikacj�� �
nowych wytycznych dla LSP. Z kolei partnerstwa zwi�-��
zane z „Now� umow� � na rzecz spo� �eczno�ci lokalnych”
(NDC, New Deal for Communities)1 chc� wp� �ywa�
na lokalnych decydentów, poniewa� rozwin��y nowe 
podej�cie do odnowy obszarów upo�ledzonych spo�ecz-
nie. Chc� te� �, aby lokalni us�ugodawcy zaadoptowali 
to podej�cie w swoich podstawowych programach doty-
cz�cych�� �wiadczenia us�ug publicznych.

Nast�pna kwestia to to,�� �e lokalne partnerstwa maj�
otrzyma� jaka� konkretn� rol� � we wp� �ywaniu na polityk�
publiczn� (w odró� �nieniu od podobnej roli odgrywanej
przez inne lokalne podmioty i grupy interesu). W tej spra-
wie jasne jest, �e lokalne partnerstwa rzeczywi�cie widz�
siebie jako tych, których wk�kk ad w tworzenie polityki pu-
blicznej jest wyj�tkowy, poniewa�� � reprezentuj� wielu �
lokalnych partnerów, i z tego te� powodu mog� bardziej �
autorytatywnie wypowiada� si� nie tylko na tematy lokal-�
ne, ale te� szersze sprawy dotykaj�ce ich obszaru. W tym ��
znaczeniu posiadaj� takie uprawomocnienie, którego nie �
maj� inni dzia� �acze na polu polityki publicznej. 

Nale�y jednak zauwa�y�, �e nie wszystkie lokalne 
partnerstwa przejawiaj� wol� � wp� �ywania na polityk�
publiczn� – niektóre wydaj� � si� � by� � zadowolone z wy-
konywania konkretnych przedsi�wzi�� �� – lub nie znajdu-
j� czasu na zastanowienie si� � nad odgrywaniem szerszej�
roli. Ponadto partnerstwo mo�e potrzebowa� czasu, by 
okrzepn�� i dojrze� do szukania sposobów wp�ywania 
na polityk� publiczn� � (…).�

Na jakie aspekty polityki publicznej chciałyby wpływać 
lokalne partnerstwa? Partnerstwa maj� przed sob� �
wiele mo�liwych wymiarów ,,wp�ywania na polityk�
publiczn�’’. Pierwszym z nich jest lokalna przestrze�: 
wywieranie wp�ywu na polityk�� �kk  publiczn� lokalnych
partnerów/podmiotów. Dla wielu lokalnych partnerstw 
jest to wa�niejsze ni� oddzia�ywanie na polityk� naro-�
dow�, poniewa� sukces partnerstwa w pierwszym
rz�dzie zale�y od zakresu, w jakim lokalne podmioty 
zechc� poprze� � priorytety partnerstwa. Partnerstwa 
w zale�no�ci od zakresu dzia�ania mog� uzna� � za mniej
czy bardziej wa�ne wywieranie wp�ywu na polityk�
podmiotów publicznych czy partnerów z sektora prywat-
nego (…). W zwi�zku z tym,�� �e Partnerstwo Centralna
Uusimaa w Finlandii stawia sobie za cel wytworzenie
wspó�odpowiedzialno�ci i pozytywnego podej�cia lokal-

Partnerstwa w różnorodny sposób mogą wpływać na ogólnokrajowe i lokalne programy publiczne. Dla wielu z nich ważniejsze jest jednak 
oddziaływanie na programy lokalne niż na politykę w skali ogólnonarodowej
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nych partnerów do problemu zatrudnienia chce wp�y-
wa� na polityk� zarówno podmiotów publicznych,�
jak i biznesu. We W�oszech w Terytorialnym Pakcie
Zatrudnienia Noed Barese Ofantino starano si� wp� �ywa�
na lokalne instytucje i ich polityk�, widz�c potrzeb�� �
stworzenia nowego podej�cia do lokalnego zarz�dzania,��
zapewniaj�cego bardziej strategiczne potraktowanie roz-��
woju lokalnego i zatrudnienia.

W Anglii partnerstwa typu – lokalne partnerstwo
strategiczne (Local Strategic Partnerships,((  LSP) lub 
typu – „Nowa umowa na rzecz spo�eczno�ci lokalnych” 
(New Deal for Communities, NDC) koncentruj� si� �
przede wszystkim na ,,naginaniu” lokalnych g�ównych 
us�ug publicznych, by dostosowywa�y si� one lepiej do �
strategicznych zada� partnerstwa. Ci�gle jednak jest to��
bardziej aspirowanie do czego� ni� uzyskiwanie osi�-��
gni��. Jeszcze trudniejsze mo�e okaza� si� wp� �ywanie na
polityk� partnerów sektora prywatnego. �

Wywieranie wpływu na regionalną i narodową politykę 
publiczną. Lokalne partnerstwa mog� by� � zainteresowa-
ne wywieraniem wp�ywu na co najmniej dwa rodzaje
regionalnej lub narodowej polityki publicznej: (1) na 
polityk� ,,pokrewnych’’ departamentów, które ustalaj� �
regu�y prawne, w ramach których dzia�aj� lokalne part-�
nerstwa; (2) i na polityk� regionalnych agencji, które �
maj� znaczenie dla wyników, jakie lokalne partnerstwo�
próbuje osi�gn�� ��.

Przyk�ady z przesz�o�ci pokazuj�,�� �e lokalne partner-
stwa najcz��ciej maj� wp� �yw na marginalne elementy 
narodowej polityki publicznej, jak równie� jedynie na 
pewne szczegó�y dotycz�ce jej wdra�� �ania, równocze�nie
niewiele jest przyk�kk adów szerszego lub systemowego od-
dzia�ywania na proces tworzenia polityki. Narodowe i re-
gionalne departamenty rz�dowe zwykle wydaj�� � si� � da-�
wa� pierwsze�stwo w�asnym celom ni� pochodz�cym��
od reprezentantów lokalnych. Tak jak powiedzia� jeden 
z reprezentantów podczas warsztatów, rz�dy pa�� �stwowe
mog� nie widzie� � warto�ci dodanej w anga�owaniu si�
w sprawy polityki publicznej wspólnie z lokalnymi
partnerami, natomiast rz�dy i agencje w prowincji czy��
regionie mog� obawia� � si� utraty w� �asnej si�y. Przebieg
warsztatów sugeruje jednak, �e lokalni partnerzy mno��
liczb� przyk� �adów swoich znacz�cych interwencji.��

Terytorialny Pakt Zatrudnienia w Dolnej Austrii 
koncentruje si� na zach� �caniu regionalnych partnerów 
do ��czenia �� �rodków i wspólnej pracy nad projektami, 
które dadz� lepsze wyniki dzi� �ki efektywnemu scale-��
niu poszczególnych programów partnerskich. Wszyst-

kie sze�� Terytorialnych Paktów Zatrudnienia w Austrii
po��czy�� �o si� w wysoce innowacyjny sposób, aby�
opracowa� Zielon� Ksi� �g�, proponuj�c�� � nowy prog-�
ram dla osób starszych, który ma swoje implikacje
dla rz�du pa�� �stwowego, ale te� prowincji i regionu.
Potrzeba skoordynowanej akcji wynika�a z konieczno-
�ci dokonania korekty polityki wobec osób starszych
w sposób, który zmienia�by dotychczasowe procesy
tworzenia polityki publicznej. Partnerstwo miasta Dub-
lina przyjmuje pogl�d, �� �e g�osy spo�eczno�ci lokalnej, 
któr� reprezentuje, a dotycz� �ce takich spraw, jak roz-��
wój lokalny czy odnowa i o�ywienie miasta – powinny
by� s�yszalne przez narodowych polityków i s�u�by 
cywilne.

Partnerstwa angielskie LSP i NDC chc� mie� � wp�yw 
na polityk� publiczn� � Agencji Rozwoju Regionalne-�
go (ARR), poniewa� to one decyduj�co wp�� �ywaj� na�
okre�lanie kszta�tu inwestycji publicznych w rozwój 
gospodarczy. W pewnych regionach ARR podejmu-
j� wspó� �prac�, ale w innych organizuj� si� � na pozio-�
mie lokalnym tak, by nie wspó�pracowa� zbyt blisko
z LSP i NDC. 

Wywieranie wpływu na politykę publiczną UE. Wp�yw 
lokalnych partnerstw na polityk� publiczn� � Unii Eu-�
ropejskiej cz�sto jest marginalny. G�ównym powodem
mo�e by� czas funkcjonowania partnerstw, który cz�-
sto ograniczony jest do realizacji jednego programu,
a poza tym dzia�aa ania s� nakierowane na realizacj� � pro-�
gramu. Wyst�puje niewiele mechanizmów rzeczywi-��
stego wp�ywu lub uczenia si� w trakcie realizacji pro-�
gramów. Tak wi�c partnerstwa, które nie s� zwi� �zane��
z jakim� narodowym czy unijnym programem, mog�
raczej by� zainteresowane jednostkowymi sprawami. 
Jednak�e partnerstwa bior�ce udzia�� � w warsztatach, do-
strzega�y znaczenie zagadnienia wywierania wp�ywu 
na polityk� publiczn� � UE. Terytorialny Pakt Zatrudnie-�
nia Berlin Neukoelln argumentuje, �e niezwykle wa�-
ne jest wywieranie wp�ywu na UE w celu zapewnienia,
aby dalsza polityka nadal powa�nie traktowa�a lokalne 
partnerstwa. 

W�ród aspektów polityki publicznej, na które part-
nerstwa chcia�yby mie�� � wp�yw, mo� �na wymieni�: (1) 
wdro�enie istniej�cej polityki publicznej; (2) tworzenie��
nowej polityki/programów; (3) alokacj� �rodków, szcze-
gólnie wydatków publicznych; (4) zawarto�� polityki 
publicznej; (5) procesy tworzenia polityki publicznej,
tj. relacje pomi�dzy partnerstwami a decydentami polityki�
spo�ecznej.
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Partnerstwo Ballyhoura w Irlandii chcia�oby mie�
wp�yw zarówno na istniej�c�� �, jak i now�� � polityk� � pub-�
liczn�. Chce bowiem zyska� pewno��, �e realizowana 
polityka zaspokoi potrzeby terenów wiejskich, którym 
s�u�y to partnerstwo. W�ród celów partnerstwa jest 
zapewnienie takiej polityki wobec terenów wiejskich, 
�eby podczas elastycznego wdra�ania ogólnej polityki
publicznej, mie� wp�yw na alokacj� �rodków, aby, na
przyk�ad, poprawi� infrastruktur� terenów wiejskich.�
Interwencja austriackiego Terytorialnego Partnerstwa 
Zatrudnienia w sprawie polityki publicznej dotycz�cej��
ludzi starszych sytuowa�a partnerstwo w pozycji lide-
ra tworz�cego now�� � polityk� �. Partnerstwo Aktywna
Spo�eczno�� Calgary pracowa�o z lokalnymi i prowin-
cjonalnymi w�adzami nad stworzeniem i wdro�eniem
szeregu programów publicznych, od taniego transportu
i standardów zatrudnienia po programy rentowe i gwa-
rantowanego przychodu dla osób ci��ko upo�ledzonych.
Podobnie fi�skie Partnerstwo Centralna Uusimaa próbo-
wa�o dzia�a� jako parasol w celu koordynacji bie��cych��
programów poprzez rozwijanie nowych modeli wspó�-
pracy lokalnych partnerów wspieraj�cych zatrudnienie��
i zwalczaj�cych wykluczenie spo�� �eczne. Partnerstwo
miasta Dublina przyj��o pogl�d, zgodnie z którym wp�� �y-
wanie na zawarto�� polityki publicznej, która ma spe�ni�
potrzeby lokalnych mieszka�ców, oznacza te� wp�ywa-
nie na proces decyzyjny zmierzaj�cy do jej przyj�� �cia 
przy za�o�eniu, �e mo�e to oznacza� konflikt z w�adzami
w ró�nych sprawach. 

W Anglii partnerstwa NDC chcia�yby oddzia�ywa�
na istniej�ce programy narodowe, które same realizuj�� �. 
Wynika to w szczególno�ci by� mo�e z potrzeby za-
pewnienia sobie wi�kszej autonomii w sposobie, w jaki��
strategia realizowana jest lokalnie, oraz aby ograni-
czy� zakres kontroli ze strony w�adz centralnych. Wy-
nika to równie� z troski o �rodki pierwotnie przy-
znane programom, a które mog� zosta� � zredukowane
w miar�, jak rz�d zmienia priorytety. Wa�� �n� spraw� �
jest równie� podwójna rola rz�dowych biur regional-��
nych, które jednocze�nie pe�ni� funkcje zarz� �dzaj�� �ce ��
i kontrolne, a z drugiej strony doradcze i wspieraj�ce��
partnerstwa NDC. 

Partnerstwa chc�ce wp�� �ywa� na polityki publiczne,
maj� przed sob� � wiele mo� �liwych opcji. Prawdopodobnie
najwa�niejszym �rodkiem do takiego dzia�ania jest 
wykorzystanie powi�za�� � i kana�ów komunikacji istnie-
j�cych w ramach systemów wielopoziomowego zarz�� �-��
dzania. Jednak�e, aby wykorzysta� skutecznie te kana�y,
lokalne partnerstwa musz� by� � pewne w�asnej lokalnej

legitymizacji oraz posiada� odpowiednie mo�liwo�ci 
i kompetencje. Oznacza to, �e mog� potrzebowa� � rozbu-
dowy organizacyjnej, tak by móc pos�u�y� si� zespo� �em
posiadaj�cym odpowiednie umiej�� �tno�� �ci i do�wiadcze-
nie umo�liwiaj�ce skutecznie zaanga�� �owanie si� w prac� �
z decydentami w zakresie polityki publicznej.

Na przyk�ad niektóre LSP w Anglii ��cz�� � si� � w krajo-�
w� sie� �, by mie� wi�kszy wp�� �yw na polityk� narodow� �, ��
ale jak dot�d nie jest jasne, czy b�� �d� mia� �y mo�liwo��
takiego dzia�ania, gdy� wi�kszo�� �� z nich zbyt jest zaj�ta ��
radzeniem sobie z wielo�ci� ��da�� �, jakie p�yn� ze strony�
rz�du. W�� �ród innych równie� wa�nych mechanizmów
wp�ywu znajduj� si� �:
• mechanizmy poziomej wspó�pracy pomi�dzy part-

nerstwami, by zapewni� sobie szerokie poparcie dla 
propozycji programowych;

• mo�liwo�ci wymiany pracowników pomi�dzy part-
nerstwami i jednostkami polityki publicznej we w�a-
dzach regionalnych i narodowych;

• regularne spotkania partnerstw i decydentów poli-
tycznych, w których obie strony s� równo traktowane �
(jako przeciwie�stwo do rz�dowych i unijnych me-��
chanizmów lub mitingów, w których chodzi o kon-
trol� lub zarz� �dzanie partnerstwami);��

• stworzenie zasad post�powania w relacjach pomi�� �-
dzy partnerstwami a zewn�trznymi podmiotami, aby ��
poprawi� szanse wp�ywania na polityk� publiczn� �
tych podmiotów.
Austriackie partnerstwa na rzecz zatrudnienia (TEP),

przygotowuj�c Zielon�� � Ksi� �g� dla osób starszych, mog� �y 
wykorzysta� si�� pochodz� �c�� � z faktu zaanga� �owania 
wszystkich krajowych TEP. Niezb�dne jednak by�y ci�-��
g�e dzia�ania podtrzymuj�ce t�� � jedno� �� (wspó�praca po-
zioma). Partnerstwo Centralna Uusimaa stworzy�o wiele 
nowych sposobów ��czenia si�� � w sie� �. W�ród nich jest 
na przyk�ad obecno�� w radzie lokalnego partnerstwa 
osób ciesz�cych si�� � uznaniem i koneksjami w admini-�
stracji pa�stwowej, które mog� pracowa� � na rzecz 
partnerstwa, gdy b�dzie taka konieczno��. Partnerstwo
dostrzega te� potrzeb� po� �wi�cenia czasu i wysi�ku na 
tworzenie sieci oraz przywi�zuje wag�� � do wypracowy-�
wania umiej�tno�� �ci i kultury organizacyjnej, które to
promuj� skuteczne jej funkcjonowanie. Z kolei Styryj-�
ski TEP rozwin�� partnerstwo na dwóch poziomach: 
regionu i prowincji, tak by skuteczniej wywiera� wp�yw 
na tworzenie i realizacj� polityki zatrudnienia. Partner-�
stwo miasta Dublin widzi swoj� rol� � jako reprezen-�
tanta lokalnego spo�ecze�stwa, której wielo�� funk-
cji rozci�ga si�� � od lobbowania w� �ród prominentnych 
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polityków do aktywizacji spo�eczno�ci. Jednym z aspek-
tów tej pracy by�o okre�lenie regu� post�powania w sy-��
tuacjach konfliktowych w relacjach pomi�dzy w�adz�
lokaln� a grupami spo� �ecznymi reprezentowanymi w par-
tnerstwie. 

Grupa partnerstw LSP w Anglii stworzy�a podobny
protokó� post�powania, który ma zapewni�� �, by Agencje
Rozwoju Regionalnego i inne regionalne agencje wspó�-
pracowa�y blisko z partnerstwami. Natomiast partner-
stwo Berlin Neukoelln podkre�la wag� relacji siecio-�
wych pomi�dzy warstwami wielopoziomowego zarz�-��
dzania, od poziomu europejskiego do lokalnego, oraz 
wag� po� �redniczenia mi�dzy nimi. Partnerstwo Nord 
Barese Ofantino powo�a�o grup� nowych agencji na�
poziomie lokalnym, która ma za cel stymulowanie lokal-
nych ju� istniej�cych instytucji, tak by dostrzega�� �y nowe 
trendy lokalnego rozwoju, wywo�ywane przez global-
ny kontekst i nasilaj�c�� � si� � konkurencj� � pomi� �dzy
pa�stwami, regionami i lokalnymi obszarami. 

Wnioski. Lokalne partnerstwa pokazuj�, jaki wk�� �ad 
mog� one wnosi� � do tworzenia i realizacji publicz-
nych polityk ekonomicznych i spo�ecznych. Wykonuj�c��
je, wzmacniaj� procesy tworzenia programów publicz-�
nych. Demonstruj�, jak bez konieczno�� �ci uciekania si�
do kosztownych i gruntownych restrukturyzacji insty-
tucji polityka publiczna mo�e lepiej odpowiada� na po-
trzeby osób i grup spo�ecznych, do których jest skiero-
wana. Lokalne partnerstwa mog� wprowadzi� � oddolny 
wymiar procesu tworzenia polityk spo�ecznych, poma-
gaj�c by polityka publiczna pa�� �aa stwa ,,dotar�rr a do tych 
cz��ci, do których inne mechanizmy nie dotr�”. Zaan-�
ga�owanie partnerskie i w��czanie wielu zainteresowa-��
nych stron umo�liwia zyskanie wielo�ci perspektyw i w
ten sposób pomaga w likwidacji ró�nic, które mog�
wyst�powa�� � w polityce realizowanej przez poszczególne
agencje. 

Pomimo wzrastaj�cego zaawansowania, oddzia�� �y-
wanie lokalnych partnerstw na polityk� spo� �eczn� jest �
ci�gle jeszcze delikatne i dalekie od uniwersalnego. ��
Warsztaty pokaza�y, �e dojrza�e partnerstwa, a szczegól-
nie te, które swój �ywot wyd�u�y�y poza uruchomienie 
jednostkowych programów, maj� rzeczywisty wp� �yw na 
t� polityk� �, poniewa� zmieni�y obszar swojego dzia�ania
i postawi�y w�asne wymagania wobec polityki publicz-
nej. Wa�ne b�dzie, aby do�wiadczenia zebrane przez 
wci�� stosunkowo niewielk� liczb� � partnerstw rozsze-�
rzy� na pozosta�e. To rodzi pytania o to, czy mo�na
przenosi� i wprowadza� w �ycie dobre praktyki. Trzeba 
na nie szuka� odpowiedzi. 

Po drugie, cz�sto wp�ywanie na polityki publicz-
ne nast�puje w sposób dora�� 
ny. Nale�y zastanowi� si�, 
jak mog�yby wygl�da�� � bardziej przemy�lane strategie
wp�ywu na nie. Szukaj�c odpowiedzi, warto bazowa�� �
na do�wiadczeniach tych partnerstw, które ju� co�
osi�gn�� ��y i s� zainteresowane w rozwijaniu takich �
strategii.

Po trzecie, lokalnym partnerstwom jest znacznie
�atwiej wywiera� wp�yw na polityk� publiczn� �, gdy ��
w�ród decydentów we w�adzach instytucji regionalnych,
narodowych i ponadnarodowych dominuje kultura s�u-
chania. Innymi s�owy, je�li warto�� wk�adu lokalnych
partnerstw w proces tworzenia polityk publicznych jest 
akceptowana, to wówczas wynikaj� z tego okre� �lone 
konsekwencje dla rz�du, jak i dla samych partnerstw.��
W�ród nich s�: (1) potrzeba zapewnienia przez rz�d ��
takich kana�ów komunikacji pomi�dzy szczeblami wie-
lopoziomowego zarz�dzania, by otwarte by�� �y na g�os 
z do�u; (2) uznanie, by proces tworzenia czy realizowa-
nia polityk publicznych uwzgl�dnia� lokalne zró�nico-
wanie i warto�� praktycznych dowodów; (3) znaczenie 
jednostek w rz�dach, które b�� �d� promowa� � dwustron-
ny dialog pomi�dzy partnerstwami a rz�dem.��

T�umaczenie z j�zyka angielskiego
Maciej Pop�awski

1 New Deal for Communities by� jednym z g�ównych programów rz�do-��
wych s�u��cych wsparciu spo�� �eczno�ci lokalnych, które znajdowa�y si�
w najtrudniejszym po�o�eniu pod wzgl�dem spo�ecznym i ekonomicznym.
Otrzyma�y one pomoc pieni��n� na projekty, które zyska� �y akceptacj�
przedstawicieli ró�nych �rodowisk w poszczególnych spo�eczno�ciach 
lokalnych. Program rozpocz�to w 1998 r. – od redakcji.��

* Tekst jest cz��ci� raportu OECD LEED (2007).�
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Doktor Jan Szomburg z Instytutu Bada�
nad Gospodark� Rynkow� � uwa� �a, �e
poprawa jako�ci dialogu mi�dzy Polaka-
mi jest kluczem do modernizacji i roz-
woju kraju. Patrz�c na 18-letni�� � histori� �

transformacji, dostrzega on ogromn� dysproporcj� � mi� �-
dzy sukcesami w wymiarze indywidualnym i grupowym 
a rozwojem sfery publicznej. Jego zdaniem w sferze indy-
widualnej wielu Polaków odnosi du�o sukcesów i potra-
fi stanowi� konkurencj� nie tylko w Polsce, ale rów-�
nie� w Europie i na �wiecie. Mamy natomiast ogromne
problemy ze sprawnym funkcjonowaniem w wymiarze 
publicznym. – Czas chyba zada� sobie pytanie: „Co
jest naprawd�dd �ród�dd em naszych problemów?”, bo rze-
czywi�ii cie ju�uu  nied� �dd ugo mo�emy si� obudzi	 w sytuacji,
kiedy inwestycje przestan� nap�ywa�� 	, kiedy p�ace b�d�dd
ros�y szybciej ni�� �ii  wydajno� �	 pracy i kiedy dobry okres 
si� sko
czy.

Jan Szomburg omówi� wiele problemów, które ha-
muj� rozwój. Niezwykle niski poziom zaufania, jakim �
si� nawzajem darzymy, jest czym� �, co nas wyró�nia 
w Unii Europejskiej. – Wszyscy mniej wi�cej wiemy, 
�e wska�nik zaufania wynosi u nas niewiele wi�cej ni�ii
10 procent. W przypadku drugiego kraju, który ma naj-

27 września 2007 r. podczas konferencji „Lokalne partnerstwa społeczne - droga do rozwoju lokalnego i spójności spo-
łecznej” podsumowano dotychczasowe doświadczenia wynikające z rozwoju lokalnych partnerstw. Konferencję zorganizo-
wało Centrum Partnerstwa Społecznego „Dialog” pod patronatem marszałka Senatu. O tym wydarzeniu  pisze – Bogdan

Partnerstwa dla rozwoju lokalnego
i spójno�ci spo�ecznej 

Lokalne partnerstwa społeczne stwarzają
najlepsze warunki do wykorzystania poten-
cjału rozwojowego naszych małych ojczyzn.
Partnerskie podejście pozwala wypracować 
najlepsze diagnozy problemów społecznych 
i najefektywniej je rozwiązywać. Jednak 
do partnerstw lokalnych musimy dochodzić
cierpliwie, nadrabiając zaległe lekcje dialogu 
społecznego i obywatelskiego. 

ni�szy wska
nik, czyli Grecji jest on dwukrotnie wy�szy
i wynosi ok. 20 procent. Tymczasem kraje skandynaw-
skie maj� wska� 
nik powy�ej 70 procent. Jest to drama-
tyczny fakt, poniewa� w obecnym modelu gospodarki
– gospodarki opartej na wiedzy – podstaw� rozwoju�
jest wspó�praca, zaufanie i ��czenie ró�� �nych warto�ci.
Bardzo niski poziom wspó�pracy to drugi element uka-
zuj�cy negatywnie nasze relacje spo�� �eczne. – Zauwa�a-
my to, mo�e najmniej na szczeblu lokalnym, ale na szcze-
blu regionalnym czy centralnym – bardzo mocno.

Problemy z wypracowaniem to�samo�ci to kolejne

ród�o naszych k�opotów. – Je�li pa
stwo zobaczy-
cie polskich kibiców na meczu siatkówki czy na tzw.
Ma�yszu, to nasza publiczno�� �	 wyró�nia si� tym, �e na 
fladze polskiej jest zawsze jaka� miejscowo�	: Busko-
-Zdrój, Zielona Góra, Katowice czy inna. Czy widzie-
li�ii cie pa
stwo na niemieckiej fladze powiedzmy Berlin
czy Hamburg? Nie ma takiego zjawiska. Wi�c my jes-
te�my jako spo�ecze
stwo w okresie przej�jj ciowym.
Mamy jeszcze rozmazan� to�samo�� �	, dlatego �atwiej 
nam jest identyfikowa	 si� ze wspólnotami lokalny-
mi. Stoimy przed wielkim wyzwaniem budowy nowej 
to�samo�� �	, która pasowa�aby do czasów wspó�czes-
nych, gdy�yy  nie jeste� �my ju�uu  pod presj� � systemu tota-
litarnego.

Doskwiera nam brak spójno�ci i d�ugofalowo�ci,
zw�aszcza w kontek�cie wydawania �rodków unijnych. 
– My naprawd�dd  mamy problemy ze stworzeniem polskiej 
drogi modernizacji i rozwoju, takiego narodowego kom-
pasu, który by nadawa� cech� � spójno�ci i d�dd ugofalowo�� �ci 
w naszych dzia�aniach.��

Kluczem do naszych spraw jest lepszy dialog. Tak w Pol-
sce jak i w Europie zauwa�alne jest zjawisko s�abni�-
cia demokracji. Zdaniem J. Szomburga jest to zjawisko
uniwersalne i narastaj�ce. – �� Równie�ee  pa� 
stwa naro-
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dowe maj� obecnie problemy ze spe�nianiem funkcji,��
które przedtem pe�ni�� �y. Stoimy tak�� �kk e w obliczu ryzyka
zwi�zanego z globalizacj�� �, ale ju�uu  nie t� � liberaln�, 
rynkow�, ale zwi�zan�� � z czynnikami stricte polityczny-
mi. Wydaje si�, �e kluczem do rozwi�zania tych spraw ��
jest w�a�nie poprawa dialogu Polaków na wszystkich
szczeblach. To, czego w szczególno�ci nam brakuje, to 
jest dialog mi�dzy obywatelami. Jan Szomburg twierdzi, 
�e jako obywatele krytycznie postrzegamy w�adz�, nie
dostrzegamy natomiast, �e sami za ma�o inwestujemy 
w dialog mi�dzy sob�. – Je�li spojrzymy na to, jaki
charakter ma polski dialog, to zobaczymy „uk�kk ady tune-
lowe”. Siedzimy w swoich grajdo�kach�� �rodowiskowych. 
Wida	 to nawet w sferze nauki, która powinna dostarczy	
pewnego j�zyka modernizacji i rozwoju. Jednak dominu-��
je tu podzia� na psychologów, socjologów, politologów,�
ekonomistów, a bardzo ma�o jest przedsi�wzi�	 inter-
dyscyplinarnych. Dostarczy�yby nam one metaj�� �zyka,��
którym wszyscy mogliby�my si� porozumie	, który 
móg�by mie	 charakter inkluzywny. W tej chwili mamy
sytuacj�, opisywan� w Polsce w dwóch, trzech j�zykach.��
Powoduje ona wykluczenie istotnych cz��ci naszego spo-
�ecze
stwa z my�yy lenia o przysz�o�ci i tera�niejszo�ci. To 
jest wyzwanie, to trzeba zmieni	. 

Płaszczyzny dialogu. We wspó�czesnych wyzwaniach
rozwojowych niezwykle wa�ny jest dialog mi�dzy�ro-
dowiskowy i mi�dzydyscyplinarny. Je�li mówimy o roz-
wi�zaniu problemu edukacji, to powinni�� �my o tym roz-
mawia� z lud
mi biznesu, z organizacjami pozarz�do-��
wymi, a nie tylko z nauczycielami. Poza tym bardzo
wa�ny jest dialog mi�dzypokoleniowy. M�ode pokolenie
ju� inaczej rozumie nasz� rzeczywisto� ��, jest no�nikiem 
nowych idei, powinni�my si� zatem zdecydowanie �
otworzy� na dialog mi�dzypokoleniowy. Niezwykle 
wa�ny jest dialog „Warszawy” jako centrum w�adzy z re-
gionami. Polskie regiony maj� ró� �ne oblicza, tradycje,
dlatego te� mog� one dostarczy� � wiele warto�ci w dia-
logu ogólnopolskim. – Stawka jest du�uu a, bo, tak jak wspo-

mnia�em, ta dobra koniunktura, która nas troszeczk�� �kk
uspokaja, ju�uu  zawiera znamiona problemów, które b� �dzie-
my mieli w przysz�o�� �ci. Zasoby, które �atwo by�� �o urucho-��
mi	, w	 �a�� �nie w tej chwili ko
cz� si�. To jest wyzwanie 
przede wszystkim dla sfery publicznej, ale to jest równie�ee
wyzwanie np. dla sfery biznesowej, gdy�yy  nasi przedsi� �-
biorcy bardzo cz�sto my�� �yy l�ll  kategoriami krótkookresowy-
mi i te�ee  nie potrafi� � si� porozumie	 ze swoimi pracowni-
kami, �eby w pe�ni wykorzysta�� 	 ich potencja�.

Szczery, otwarty, prawdziwy dialog powinien si�
zaczyna� od najbli�szego otoczenia, np. osiedla i roz-
wija� si� na poziomie gminy, regionu i w skali ogólno-�
krajowej. – Popatrzcie pa
stwo w swoich miastach, w
swoich otoczeniach, my naprawd�dd  nie tworzymy warun-
ków, �eby ludzie mogli si� ze sob� spotka	 i w ró�nych 
uk�kk adach porozmawia	, wymieni	 opinie, stworzy	 sobie
jaki�ii  wspólny obraz. A wi�c istnieje potrzeba inwesto-
wania w dialog obywatelski – przekonywa� s�uchaczy 
dr Szomburg.

Dobra inwestycja. J. Szomburg przekonywa� te�, �e 
dialog wymaga cierpliwo�ci, systematyczno�ci i prze-
�amania nastawienia, �e nie tylko przychodz�, �eby od 
siebie co� powiedzie�, ale równie�, �eby co� wys�ucha�
i razem wspólnie zaplanowa�. – Jest wiele osób, które 
uwa�aj�, �e inwestowanie w dialog jest strat� czasu, �e
to nic nie daje. Nasz instytut realizuje w Gda
sku projekt 
stymulacji klastrów. Klastry s� dobrym patentem, �eby
wyci�ga�� 	 i uzyska	 synergi� dzia�a
 przedsi�biorstw,
sfery nauki i administracji. Z moich obserwacji wyni-
ka, �e czasami trzeba si� trzy razy spotka	, �eby zacz�	
sensownie rozmawia	. Dwa pierwsze spotkania s� „na
rozkusz”. Przychodzimy i zaczynamy rozmawia	 w starym
stylu, czyli ka�dy powie swoje na zasadzie autoprezen-
tacji i natychmiast si� wy��cza, bo on ju�uu  odegra� � swoj� �
rol�. Nie s�uchamy si� nawzajem i nie my�yy limy o tym, 
�eby warto�ci partnera powi�za�� 	 z naszymi i stworzy	
lepsz� jako�	. Dopiero podczas trzeciego, czwartego
spotkania zaczynamy si� otwiera	 i my�yy le	 kategoriami
wspólnych projektów, wspólnych przedsi�wzi�	. Wtedy 
dopiero okazuje si�, �e ty masz to, ja mam tamto, razem
mo�emy stworzy	 co�, co b�dzie du�uu o bardziej konkuren-
cyjne ni�ii  u naszych partnerów zagranicznych.�

Potrzebny jest dialog holistyczny. Instytut Bada� nad 
Gospodark� Rynkow� � podj� �� prób� realizowania idei�
dialogu mi�dzy�rodowiskowego, mi�dzypokoleniowego
oraz takiego, który obejmuje ró�ne obszary geogra-
ficzne. Od 2 lat organizuje Ogólnopolskie Kongresy 
Obywatelskie i Regionalne. Instytut chce teraz orga-

Lokalne partnerstwo staje si� konieczne, 
poniewa� mamy do czynienia z nies�y-
chanie wa�nymi problemami spo�ecznymi, 
których w�adza centralna nie by�a w stanie 
do tej pory rozwi�za	.
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nizowa� jeszcze Regionalne Sieci Dialogu. Dostrzega
– zarówno na poziomie gminy, jak i na poziomie regio-
nu i pa�stwa – potrzeb� my� �lenia ca�o�ciowego, holi-
stycznego. – Rozwój jest zjawiskiem ca�o�ciowym.
W tej chwili samorz�dy zaczynaj� bardzo dobrze sobie
u�wiadamia	, �e np. edukacja jest bardzo wa�n� spra-
w�. Narasta zrozumienie, �e rozwój ma charakter holi-
styczny i wymaga uruchamiania ró�nych czynników.
My�yy l�, �e ta modernizacja idzie od do�u poprzez to,
co nazywali�my na Kongresie Obywatelskim enkla-
w� modernizacji Polski. To si� zwykle dzieje dzi�ki 
prawdziwym liderom, prawdziwym autorytetom, które
potrafi� porwa	 za sob� jak��kk  grup� ludzi i stworzy	
nowy system, nowe wzorce zachowa
, nowy rodzaj
przywództwa. �ycz�� � pa
stwu, �eby�cie mieli wokó�
siebie jak najwi�cej tego typu przedsi�biorców spo-
�ecznych, ale przede wszystkim, �eby�my bardziej 
efektywnie ze sob� rozmawiali, bo to jest najbardziej 
pewna droga do modernizacji i rozwoju Polski.

Polityka lokalna i rynek pracy. Prof. Urszula Sztanderska 
z Uniwersytetu Warszawskiego zetkn��a si� z tematem �
partnerstw lokalnych na pocz�tku lat 90. ubieg�� �ego
wieku, badaj�c rynki pracy na poziomie powiatów ��
i szukaj�c odpowiedzi na pytanie, czy powiaty dyspo-��
nuj� dostateczn� � wiedz� �, �� �eby tworzy� racjonalne stra-
tegie na lokalnych rynkach pracy. Tamto do�wiadczenie
zaowocowa�o dalszymi badaniami te� o charakterze 
lokalnym. – By�a w tym jaka�� � magia, bo wci�� wracam �

do problemów lokalnych. Ta magia powoduje te�ee ,� �e zaj-
muj� si� problemami wspó�pracy ró�� �óó nych uczestników
�ycia spo� �ecznego, gospodarczego, politycznego na po-��
ziomie lokalnym. Wydaje mi si� bowiem po tych do�wiad-
czeniach, �e w �aden sposób nie da si� rozwi�za�� 	 pro-
blemów rynku pracy z poziomu krajowego. Wymaga to 
zdecydowanie polityki lokalnej, a z drugiej strony nie da-
je si� rozwi�za�� 	 problemów lokalnych bez partnerstwa
tworzonego na miejscu – powiedzia�a prof. Sztanderska. 

Jej zdaniem w Polsce mamy do czynienia z du�ym 
stopniem zró�nicowania i zamkni�cia lokalnych ryn-
ków pracy w stosunku do siebie, co oznacza, �e s� one �
od siebie wzgl�dnie izolowane, a przep�ywy pracowni-
ków pomi�dzy nimi s� stosunkowo ma� �e. W zwi�zku��
z tym mamy bardzo silne zró�nicowanie wielu para-
metrów charakteryzuj�cych rynki lokalne. Przyk�� �adem 
mo�e by� ró�nica stóp bezrobocia w województwie ma-
zowieckim z po�owy 2007 roku; w Szyd�owcu wynosi
ona 33,7 procent a w Warszawie 3,9 procent. – Dzieje si�
to w tych samych województwach. Oczywi�ii cie istniej�
ca�e teorie t�umacz�ce, �e bliskie s�siedztwo powoduje
upodabnianie si� rynków pracy. Nie zmienia to sytu-
acji, �e rzeczywiste ró�nice w obr�bie tych samych wo-
jewództw bywaj� niezwykle g��bokie. St�d, je�ee eli operu-
jemy obserwacj� rynku pracy w skali kraju, u�redniamy 
te ró�nice i mamy wynik, który niekoniecznie odpowiada
warunkom lokalnym – stwierdzi�a prof. Sztanderska.

Wskaza�a przy tym, �e zasadniczy mechanizm 
zmniejszania ró�nic pomi�dzy lokalnymi rynkami pracy

Centrum Partnerstwa Społecznego 
„Dialog” zorganizowało konferencję
„Lokalne partnerstwa społeczne – 
droga do rozwoju lokalnego i spój-
ności społecznej” w ramach projek-
tu unijnego realizowanego od stycz-
nia 2007 r. Patronem konferencji 
był Bogdan Borusewicz, marszałek 
Senatu
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nie ma z definicji charakteru instytucjonalnego. Jest to
po prostu dzia�anie rynku. Polega ono na tym, �e z jed-
nej strony z rynków, na których jest trudna sytuacja,
powinien dokonywa� si� odp� �yw ludzi na te rynki, które
oferuj� prac� �. Mechanizm migracji mi�dzyregionalnej 
powinien wyrównywa� sytuacj� pomi� �dzy rynkami 
pracy, bo w drug� stron� � powinien p� �yn�� kapita�,
zach�cony dost�pno�� �ci� wielu tych, którzy mogli-�
by podj�� prac�, przy relatywnie ni�szych kosztach
zatrudnienia. Jednak ten drugi element mechanizmu –
przep�yw kapita�u w stron� rynków s� �abszych i tworze-
nie tam inwestycji – w Polsce nie dzia�a. – Ten model 
k�kk óci si� w Polsce z rzeczywisto�ci�, dlatego �e ró�nice
p�acowe nie s� bardzo wysokie. K�KK óci si� te�ee  z naszym �
d��dd eniem do wyrównywania sytuacji na rynku pracy
poprzez g��bokie ró�nice dochodowe. W zwi�zku z tym��
nie jest to taki mechanizm, który by�yy my w pe�ni mogli��
pochwali	. S�SS  liczne wyt�umaczenia naukowe, potwier-
dzone badaniami empirycznymi, które pokazuj�, �e mi-
gracje ludzi i migracje kapita�u s� ograniczone. Istnie-
je szereg innych czynników, które powoduj�, �e inwesty-
cje lokuj� si� tam, gdzie rynek pracy jest dobry, a ludzie 
nie mog� podj�	 trudu zmiany miejsca zamieszkania, 
a przynajmniej nie ci, którzy potencjalnie by mogli to
zrobi	 – powiedzia�a prof. Sztanderska.

Taka sytuacja utrwala ró�nice pomi�dzy rynkami 
pracy i w rezultacie nie mo�emy liczy� na samoczynne
zmniejszenie si� ró� �nic mi�dzy nimi. Oczywi�cie wy-
st�puje w Polsce pewna korelacja pomi�� �dzy ruchem
migracyjnym ludno�ci ze z�ych rynków do rynków do-
brych, ale ta korelacja jest bardzo niska. Ma ona najsil-
niejszy zwi�zek z ró�� �nicami wynagrodze�. Bierze si�

Je�li spojrzymy na charakter polskiego 
dialogu, to zobaczymy „uk�ady tunelowe”. 
Siedzimy w swoich grajdo�kach �rodowi-
skowych. Wida	 to nawet w sferze nauki, 
która powinna dostarczy	 pewnego j�zyka 
modernizacji i rozwoju. Jednak dominuje 
tu podzia� na psychologów, socjologów, 
politologów, ekonomistów a bardzo ma�o 
jest przedsi�wzi�	 interdyscyplinarnych 
(Jan Szomburg). 

to przede wszystkim z bardzo istotnych ró�nic kosztów 
utrzymania wyst�puj�� �cych pomi�� �dzy dobrymi i z�ymi 
rynkami. Nie maj�c pewno�� �ci uzyskania pracy, trudno
podj�� decyzj� migracyjn� �, poniewa�� � koszty utrzyma-
nia na dobrym rynku s� znacznie wy� �sze od przeci�t-��
nych, a prawdopodobie�stwo osi�gania równie satys-��
fakcjonuj�cych dochodów jest bardzo niewielkie.��

W pierwszej kolejno�ci migracje dotycz� w Polsce �
najwy�ej wykwalifikowanych m�odych ludzi, najcz��ciej 
tu� po studiach. W rezultacie regiony ze z�ymi rynkami 
pracy odnotowuj� odp� �yw najbardziej produktywnej
kategorii osób, a dobre rynki t� kategori� � przyci� �gaj�� �,��
wzmacniaj�c jeszcze ró�� �nice potencja�ów.

Powodem przep�ywu kapita�u jest przede wszystkim ��
zach�ta w postaci ni�� �szych kosztów pracy w regionach 
s�abiej rozwini�tych. Jednak w Polsce ró�� �nice mi�dzyre-
gionalne wzgl�dem poziomu bezrobocia s� bardzo nie-�
wielkie. Niewielka elastyczno�� p�ac wzgl�dem bezro-
bocia jest wy�sza w sektorze prywatnym, w sektorze
publicznym prawie nie wyst�puje. – �� Je�ee eli mamy rynek 
pracy, którego znaczn� cz��	 stanowi rolnictwo indywi-
dualne, w gruncie rzeczy wy��czone z mechanizmów ryn-
kowych kszta�towania dochodów w Polsce, a z drugiej 
strony us�ugi publiczne, to znaczna cz�� ��	 Polski jest wtedy 
wy��czona z takiego mechanizmu. Nie kszta�tuj� si� deter-
minanty nap�ywu kapita�� �u do takich regionów�� .

Mechanizm ten dzia�a s�abiej poniewa� ró�nice p�ac
– cho� nie s� du� �e – s� jednocze� �nie sprz�gni�te z nega-��
tywnymi motywami do wyboru miejsca inwestowania.
Tam, gdzie p�ace s� niskie, panuje wysokie bezrobocie, �
ale z drugiej strony – poziom kapita�u ludzkiego jest 
te� niski. W rezultacie firma mo�e zdecydowa� si� na�
inwestowanie, gdy jej przedsi�wzi�� �cie wymaga niskiego
poziomu kwalifikacji. Z tego powodu tylko wokó� wiel-
kich aglomeracji nakr�ca si� spirala rozwoju nowych�
technologii i dziedzin z d�ugookresowymi tendencjami
rozwoju, a reszta staje si� peryferiami. �

– Jakie s� nast�pstwa dla ca�� �ego kraju izolacji lokal-
nych rynków pracy? – spyta�a prof. Sztanderska. Przede
wszystkim wy�sze bezrobocie, poniewa� niedopaso-
wanie kwalifikacji pracowników do oczekiwa� praco-
dawców pot�guje si� wskutek niedopasowa� � teryto-
rialnych. Kto�, kto móg�by znale
� prac� w Warszawie�
a mieszka w zupe�nie innym regionie i przera�a go wy-
soko�� sto�ecznych kosztów utrzymania, u siebie mo�e 
pracy nie znale
�. Kto�, kto mieszka w Warszawie, 
a móg�by znale
� prac� na prowincji, te� � mo�e nie 
podj�� decyzji o przeprowadzce, na przyk�ad z powo-
du trudno�ci w zamianie mieszkania. Rezultat jest taki,
�e ogromna liczba bezrobotnych pozostaje w miejscu, 



Zima  2007  Dialog 37

Partnerstwo lokalne Z krajuZ kraju

gdzie tej pracy nie ma. Ten wzrost niedopasowa� kwa-
lifikacyjnych powodowany ró�nicami terytorialnymi
oceniany jest w Polsce na 80 procent. Oznacza to, �e 
struktura kwalifikacji poda�y si�y roboczej nie pasuje do
popytu na prac�. Ona nie pasuje lokalnie i to jest zasad-
niczy problem. 

Średnio nie znaczy dobrze. Mimo lokalnego charakte-
ru tych niedopasowa� obserwujemy, �e polityki rynku 
pracy s� konstruowane przede wszystkim na szczeblu�
krajowym. Nawet je�li powiaty si� dostosowuj� � do �
„�redniej” wizji tej polityki, to ona wcale nie musi paso-
wa� do tego, co dzieje si� w danym powiecie. Urszula �
Sztanderska dostrzega wiele przyk�adów rozmijania si�
centralnie kreowanej polityki rynku pracy z potrzebami
rynków lokalnych. Jeden z nich wydaje si� dosy� � oczy-
wisty: ustawa o zatrudnieniu wymienia grupy wymaga-
j�ce najwi�� �kszej uwagi w politykach rynku pracy, czy-��
li te, które maj� najwi� �ksze trudno�� �ci w znalezieniu 
zatrudnienia. Wyodr�bnienie tych grup mia� �o miejsce 
w skali kraju. Nie ma w�ród nich osób w wieku pomi�-
dzy 40. a 50. rokiem �ycia. Zalecenia i poszczególne
programy polityk rynku pracy dla tych osób nie s� przy-�
gotowywane. Tymczasem badania regionalne w wielu
miejscach w Polsce pokazuj�, �� �e jest to grupa, której
najefektywniej mo�na pomóc. Pomoc dla tej grupy skut-
kuje d�u�sz� aktywno� �ci� zawodow� �, a wi�� �c osoby te
nie staj� si� � d� �ugotrwale bezrobotne i nie dezaktywizuj�
si� przedwcze� �nie. Nie tworz� zatem i tak ju� � ogromnej 
presji na wcze�niejsze emerytury lub inne �wiadczenia. 
– Ustawa o zatrudnieniu definiuje zatem grupy, które ma-
j� trudn� sytuacj� w Polsce ogó�em, ale w poszczegól-
nych powiatach bardzo cz�sto bywa, �e to wcale nie
one maj� najgorzej. Je�ee eli realizujemy programy adre-
sowane do „�redniej”, to w Polsce pasuj� one tylko
do powiatów, które maj� sytuacj� zbli�ii on� do tej �red-
niej, a takich powiatów nie jest du�uu o.

Sami poszukajmy problemu. Na pytania, jaki jest specy-
ficzny problem na danym lokalnym rynku pracy, czy jest 
to trwa�y problem tego rynku, trzeba dawa� odpowiedzi
na poziomie powiatu. Nie mo�na wychodzi� od central-
nej ustawy. Nale�y rozpocz�� od diagnozy tego, co si�
dzieje w danym powiecie – stwierdzi�a pani profesor.
Wymaga to postawienia wielu pyta�, a odpowiedzi na 
nie powinny tworzy� lokaln� diagnoz� �. Po pierwsze,
konieczna jest odpowied
 na pytanie, jakie jest 
ród�o 
trwa�ego, strukturalnego bezrobocia w danym regionie.
Jako �e bardzo rzadko s� one dobrze identyfikowane�
na poziomie powiatu, trudno przezwyci��a� bezrobocie 

Jan Szomburg: – Jako obywatele krytycznie postrzegamy władzę,
nie dostrzegamy natomiast, że sami za mało inwestujemy w dialog
między sobą

lokalnymi politykami. Nast�pna kwestia do diagnozy:��
jakie s� elementy dualno� �ci rynku pracy? Z jednej stro-
ny musimy rozpozna�, które grupy w danym powiecie
maj� si� � dobrze: maj� � trwa� �e zatrudnienie, wysokie wy-
nagrodzenie i perspektywy rozwoju. Z drugiej strony
trzeba si� dowiedzie� �, które grupy s� praktycznie spy-�
chane w kierunku wykluczenia lub dora
nego funkcjo-
nowania na rynku pracy i w efekcie nie kumuluj� do� �-
wiadczenia i wiedzy, zajmuj� systematycznie peryferyjne �
pozycje na rynku pracy, maj� niskie wynagrodzenie,�
krótkie okresy zatrudnienia. Tego równie� – zdaniem
pani profesor – w znacznej cz��ci powiatów niestety nie 
diagnozuje si� dostatecznie.�

Romana Krzewicka z Pomorskiej Akademii Kształcenia Zawodowego
scharakteryzowała partnerstwo w Kamieniu Pomorskim, które pora-
dziło sobie z trudną sytuacja wynikającą z restrukturyzacji miejsco-
wego szpitala
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Kolejna kwestia to: jakie s� mechanizmy powtarzal-�
no�ci mi�dzypokoleniowej dziedziczenia niskiego kapi-
ta�u ludzkiego i jak wobec tego mo�na przeciwdzia�a�
tworzeniu si� enklaw niskiego kapita� �u? Mo�na si� tego�
dowiedzie� tylko „na miejscu”, a wi�c nale�y okre�li�, 
w jakich rejonach czy dzielnicach wyst�puje problem,��
w jakich zawodach, w jakich grupach rodzin konieczna
jest interwencja, jeszcze zanim m�odzi wejd� na rynek �
pracy. Jakie s� mechanizmy niedostosowa� � struktural-
nych kapita�u ludzkiego? Liczne przyk�ady wskazuj�
na to, �e szko�y modernizuj� si� � znacznie wolniej ni� �
lokalna gospodarka. Podtrzymuj� one produkcj� � osób, �
które b�d� mia� �y kwalifikacje zb�dne na lokalnym rynku
pracy. 

Lista pyta�aa  potrzebnych do postawienia dobrej diag-�
nozy nie wyczerpuje si� oczywi� �cie na tych wskaza-
nych. – S�SS  te� �ee  sprawy na pozór banalne, ale które jednak �
charakteryzuj� rynek pracy – cho� 	by problem komunika-
cji. W prawie ka�aa dym powiecie w Polsce, który ma tro-��
ch� rozleglejsze terytorium, s� � regiony, do których nie da �
si� dojecha� 	 i z których nie da si	 � wyjecha� 	 w godzinach,	
kiedy si� zaczyna i ko� 
czy praca. Samorz�dy lokalne 
wywar�rr y siln�� � presj� � na to,� �eby by�a komunikacja pub-��
liczna do szkó�, natomiast nie powi�� �za�� �y tego z prac�� �. 
W bardzo wielu powiatach nie ma te�ee  planów przestrzen-�
nego zagospodarowania, a co za tym idzie nie ma polityki 
przestrzennej i nie ma mo�oo liwo�ci lokalizacji inwestycji.
Te zagadnienia trzeba rozpozna	 i w	 ��czy	 do diagnozy.	

Znajdźmy nasze mocne strony. Samo rozpoznanie za-
gro�e� to nie wszystko. Warunkiem rzetelnej diagnozy 
lokalnego rynku pracy jest te� wyszukanie jego moc-
nych stron. Oczywi�cie w ka�dym powiecie mog� by� �
one inne. Jednak – jak zauwa�y�a prof. Sztanderska 
– atutem jest zwykle m�odzie�, która chce si� kszta� �ci�
i jest mobilna na rynku pracy. Jest ona gotowa do po-
dejmowania ró�nych wyzwa�, tak�e do g��bokich zmian �
kwalifikacji, do ich uzupe�niania i do pracy w nietypo-
wych godzinach, w weekendy, w znacznie wi�kszym��
wymiarze ni� ustawowy.

Atutem mog� by� � równie� niskie wynagrodzenia, 
ale tutaj trzeba zachowa� ostro�no��, bo mog� one �
sprawia�, �e ludzie b�d� mieli niskie dochody, co w re-�
zultacie b�dzie oznacza�o niski lokalny popyt na pro-
dukty i us�ugi. A to przeszkadza w powstawaniu nowych
oddolnie dzia�aj�cych firm. Ale je�� �eli utrzymuj� si� �
niskie wynagrodzenia w niektórych segmentach si�y 
roboczej, to jest to potencja�, który mo�e przyci�gn�� ��
inwestycje. – Bardzo wa�na jest gotowo�	 kszta�cenia 
si�, wa�ne s� zasoby infrastrukturalne, tradycje przy-
gotowywania si� do pracy w okre�lonych zawodach pod 
warunkiem, �e nie s� to zawody zanikaj�ce. Mog� to by	
walory uzdrowiskowe, turystyczne, w niektórych regio-
nach potencja�em jest kadra medyczna i piel�gniarska.��
Jest szansa rozwoju us�ug medycznych zorientowanych 
na osoby specjalnie w tym celu do danego regionu przy-
je�ee d�dd aj�ce lub osiedlaj�ce si� na sta�e.

Od lewej: Andrzej Tomeczek, Hanna Becker, Antoni Sobolewski, Jadwiga Olszowska-Urban
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Powiaty nie tworzą wizji. Chocia� wszystkie powiaty ma-
j� w� �asne plany rozwojowe, bo s� zobowi� �zane je mie�� �, 
to podstawowe problemy nie s� w nich dostatecznie wni-�
kliwie analizowane. Dopiero kiedy si� wie, co jest atutem �
dzisiejszym czy potencjalnym lub g�ównym problemem
danego ryku pracy, mo�na te atuty wzmacnia� i zwal-
cza� problemy. Wobec tego podstawowymi kwestiami 
jest sporz�dzenie diagnozy, wytyczenie celów, ustalenie��
programów, a potem ich realizacja i ewaluacja dzia�ania. 
Jednak badania lokalne wskazuj�, �� �e w ka�dym z tych
punktów powiaty maj� problemy. – � Powiatowe urz�dy
pracy, instytucje wiod�dd ce na lokalnych rynku pracy, przy 
dzisiejszym potencjale nie s� w stanie pokona	 bariery
jako�ciowej. Ich diagnozy, opieraj�ce si� na materia�ach
sprawozdawczych i w�asnych zasobach informacyjnych, 
to zdecydowanie za ma�o. Niewiele wiedz� o tych, którzy 
maj� zatrudnienie. Wiedz� natomiast kto ma problemy 
– bezrobotni, ale nie wiedz�, którzy z nich sobie z tymi 
problemami na rynku pracy radz�. Na tej podstawie nie 
mo�na zaproponowa	 skutecznego przej�jj cia od bezro-
bocia do zatrudnienia. Przyczyn problemów z two-
rzeniem analiz upatruje profesor Sztanderska w tym, 
�e nie ma dobrych 
róde� informacji o lokalnym rynku
pracy. Nie ma, mimo �e 
ród�a te s� do uzyskania, jed-�
nak wymagaj� specjalnych zabiegów, na co urz� �dów 
pracy po prostu nie sta�.

– Tak naprawd� dla stworzenia dobrej diagnozy�
potrzebne s� partnerstwa lokalne – uwa� �a prof. Sztan-
derska. – Ja wszystkim cytowa�am do niedawna przy-
k�kk ad, który mi si� wydawa� �wietlany – partnerstwo
w Toruniu. Tam zjednoczy�y si�� � urz�dy pracy, lokalny
urz�d statystyczny, w�adze samorz�dowe. W projekcie
diagnozuj�cym po��czyli si�y pracodawcy, chc�� �cy dys-
kutowa	 o popycie na prac� po to, �eby mie	 w�a�ciwie
przygotowanych pracowników, a tak�kk e szko�y, �� �eby nie 
kszta�ci	 potencjalnych bezrobotnych. Inicjatywa trwa-
�a pó�tora roku i ku mojemu zdziwieniu si� sko
czy�a.
Zrobiono wst�pne diagnozy, zacz�� �to dodawa	 do siebie
swoje potencja�y, po czym ca�� �a sprawa upad�dd a. Jest jed-
nak podobna inicjatywa w Ma�opolsce, gdzie gromadzi ��
si� na stronie internetowej informacje z ju�uu  zdiagno-�
zowanych pól. Ale musz� powiedzie	, 	 �e to nie jest pow-
szechnie spotkany sposób dzia�ania. W wielu wypadkach ��
robi si� badania, ale l�ll duj� one w szufladzie. Dane wyj-
�ciowe, które s� podstaw� analiz, w ogóle nie s� upubli-
czniane. Efekt jest niestety taki, �e nie mo�oo na skorzys-
ta	 nawet z tego potencja�u informacyjnego, który by�� �by ��
do uzyskania. Gdyby by�y partnerstwa, to ka�� �aa dy kto uczest-
niczy w jakimkolwiek fragmencie analiz, wiedzia�by co��
ma w swojej szufladzie i po��czenie tych potencja�ów ��
da�o by bardzo wiele.��

Profesor Sztanderska skonkludowa�a, �e bez part-
nerstwa lokalnego nie sposób skonstruowa� i realizo-
wa� programów dla rynku pracy. – Wiele mo�liwo�ci 
interwencji na lokalnym rynku pracy, to te, które le��ee
poza gesti� g�ównego gracza, czyli powiatowego urz�du 
pracy. Bardzo wa�na jest rola samorz�dów wszystkich
szczebli i partnerów spo�ecznych spoza instytucji admi-
nistracyjnych. Bez partnerstwa nie da si� tego wszystkie-
go pogodzi	.

Partnerstwa na rzecz spójności lokalnej. Profesor Wie-
lis�awa Warzywoda-Kruszy�ska z Uniwersytetu �ódz-
kiego, podobnie jak prof. Sztanderska, prowadzi bada-
nia g�ównie na poziomie lokalnym. Skupiaj� si� � one�
wokó� problemu biedy i sposobów jej przezwyci��ania. 
�ycie zawodowe pani profesor zwi�zane jest z �� �odzi�
nie tylko z powodu macierzystej uczelni, ale i osobistego
zwi�zku z tym miastem oraz jego problemami. Polem ��
do prowadzenia analiz naukowych jest dla niej równie�
region �ódzki. Jej grupa badawcza ustala�a tam, które
gminy województwa �ódzkiego s� szczególnie zagro� �o-
ne bied� i jej dziedziczeniem. – � Pierwsze badania doty-
cz�ce przyczyn, a tak�kk e charakterystyk i mo�oo liwo�ci wycho-
dzenia z biedy prowadzi�am w �� �odzi, mie�ee cie w którym
w 1993 r. liczba bezwzgl�dna bezrobotnych by�a wy�� �yy sza��
ni�ii  w czasie wielkiego kryzysu gospodarczego z prze� �omu ��
lat 20. i 30. Wtedy jeszcze nikt nie zdawa� sobie sprawy, � �e 
�ód�dd  prze� �ee ywa katastrof� �ff . �ódzkie w�ókniarki otrzymywa-��
�y w tym czasie 3 pensje odprawy. Dopiero pó�� �óó niej, kiedy ��
u�wiadomiono sobie, �e problem dotyczy te�ee  np.� �l�� �ll ska,��
wprowadzono du�uu e odprawy. Jestem �odziank�� �kk  i dlatego �
zawsze nies�ychanie podkre�� �ee lam ten w�tek – tk �umaczy�� �a 
uczestnikom konferencji swoje osobiste podej�cie do ba-
danych problemów profesor Warzywoda-Kruszy�ska.

Wojewoda zamówi� badania, ale kiedy zosta�y one
zako�czone kto� inny zaj�� jego stanowisko. – Zanio-
s�am mu ksi��k�kk  z naszymi opracowaniami, a pan woje-
woda zapyta�:„A co ja w�a�ciwie mam z tym zrobi	?”. 
Na szcz��cie mieli�ii my co� w rodzaju lokalnego partner-
stwa i koledzy pracuj�cy w miejskim o�rodku pomocy 
spo�ecznej zaproponowali, �e wobec tego w miejscach, 
gdzie s� enklawy biedy zlokalizuj� �wietlice �rodowis-
kowe dla dzieci. I by� to niew� �tpliwie dobry pomys�.

Mimo k�opotów z przebijaniem si� wyników bada� �
do administracji, do�wiadczenie i profesjonalizm prof. 
Warzywody-Kruszy�skiej spowodowa�y, �e by�a ona ko-
ordynatorem unijnego projektu „Profit”, zako�czonego
w 2007 r. By� on prowadzony w 8 krajach europejskich, 
a de facto w 8 miastach powiatowych. Wynika z niego,
�e problemy z rozpoznaniem biedy i przeciwdzia�aniem
jej to nie tylko polska specjalno��.
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– Okaza�o si�, �e z wyj�tkiem Wielkiej Brytanii,
zarówno w�ww ród lokalnych polityków, jak i w�ww ród poli-
tyków szczebla centralnego nie ma wiedzy, jaki jest 
zasi�g spo�� �ecznych problemów – powiedzia�a profesor. 
– Kiedy zaprosili�my lokalnych polityków oraz sa-
morz�dy lokalne na konferencj�, �eby zrobi	 co�
w rodzaju action research okaza�o si�, �e wszyscy 
obecni my�yy leli, �e przyjechali, aby ich pokaza	 innym 
jako tych, którzy maj� najlepsze rezultaty. Tymczasem 
nie ma danych statystycznych, nikt nic nie wie, dzia�a 
si� w ciemno.

Dlaczego w Polsce trzeba tworzyć partnerstwa lokalne? 
Odpowiedzi� na wyzwania stoj� �ce przed wszystkimi��
chc�cymi rozwi�� �zywa�� � problem biedy powinno by�, 
zdaniem prof. Warzywody-Kruszy�skiej, tworzenie
partnerstw na rzecz spójno�ci lokalnej. Jednak rozwi�-��
zanie to, mimo i� skuteczne, nie jest �atwe. – Powodem
tworzenia partnerstwa jest fakt, �e w naszym kraju po-
g��biaj� si� nierówno�ci mi�dzy klasami spo�ecznymi,
�e utrzymuje si� uporczywe d�dd ugotrwa�e bezrobocie, �e
wyst�puje bieda, w szczególno�� �ci bieda w�ww ród dzieci, 
�e mamy zagro�enie dziedziczeniem nierówno�ci spo-
�ecznych, a w�adza centralna nie umia�a, a by	 mo�e
nawet nie próbowa�a sobie z niektórymi z tych proble-
mów poradzi	 – stwierdzi�a prelegentka.

Nierówności dochodowe w Polsce s� wi� �ksze ni�� �
�rednie w Unii Europejskiej. Wspó�czynnik Giniego
– miara, przy pomocy której je porównujemy – przyjmu-
je warto�ci od 0 do 1 (gdy nierówno�ci dochodowe s�
najwi�ksze, wówczas wspó�� �czynnik zmierza ku 1). Dla
27 krajów Unii Europejskiej �rednio wspó�czynnik 
Giniego wynosi 0,13. S� takie kraje, które ten wspó� �-
czynnik maj� niski. Kraje najbardziej egalitarne w Unii �
Europejskiej, tj.: Dania, Szwecja, S�owacja, Finlandia,
Czechy. S� i takie, w których nierówno� �ci dochodowe 
s� bardzo wysokie, w� �ród nich znajduje si� Polska.�
Jeste�my jednym z 5 krajów europejskich o najwy�-
szych nierówno�ciach dochodowych. – W okresie trans-
formacji w Polsce nierówno�ci dochodowe powi�kszaj�
si�. Rozwieraj� si� ró�nice w dochodach mi�dzy tymi, 
którzy zarabiaj� ma�o, a tymi którzy zarabiaj� bardzo
du�o. Jest to zjawisko bardzo niebezpieczne, bo tam,
gdzie ró�nice dochodowe s� najwi�ksze, równocze�nie 
wyst�puje najwi�� �ksze zagro�enie bied�dd . Wobec tego
Polska jest krajem, w którym nierówno�ci w dochodach
s� bardzo du�e, a tak�kk e jest krajem, który przypomina, 
je�li chodzi o zró�nicowanie dochodów, takie kraje, jak 
Wielka Brytania i Irlandia.

Dlaczego ró�nice w dochodach s� tak du� �e? Ponie-
wa� ci, którzy zarabiaj� najwi� �cej, najszybciej zwi�k-��
szaj� swoje dochody, natomiast ci, którzy zarabiaj� �
najmniej, nie tylko dochodów nie zwi�kszaj�� �, ale nawet ��
maj� je mniejsze. – � W porównaniu do 1988 r. dochody
najbiedniejszych 15 procent obywateli w Polsce zmniej-
szy�y si�� � – oznajmi�a pani profesor.

Zasi�g ubóstwa to kolejny problem, dla którego w Pol-��
sce nale�y tworzy� lokalne partnerstwa. W Unii �rednio 
16 procent obywateli �yje w gospodarstwach domo-
wych, których dochody s� ni� �sze ni� 60 procent media-
ny dochodów, co jest miar� zagro� �enia ubóstwem. Ale 
Polska i Litwa s� dwoma krajami w Unii Europejskiej,�
które maj� najwy� �szy wska
nik ubóstwa.

Bieda wśród dzieci jest w przekonaniu prof. Warzywody-
-Kruszy�skiej najwi�kszym problemem spo�� �ecznym na-
szego kraju. Pozostaje on jednak w znacznym stopniu 
nieu�wiadomiony w odpowiedniej skali, a by� mo�e 
tak�e ginie – ze wzgl�du na to, �e mamy aksjologiczne
spory. Przyczyn� mo� �e te� by� to, �e nie ma zgody doty-
cz�cej tego, czy i jak powinno si�� � wspiera� � dzieci i  ro-
dziny. W Unii Europejskiej biednych dzieci jest 19 pro-
cent. Jest to wi�c wy�szy odsetek ni� odsetek ludno�ci 
biednej ogó�em. – Wobec tego równie�ee  w Unii Euro-�
pejskiej cz��ciej spotyka si� biedne dziecko ni�ii  biednego�
doros�ego obywatela. Polska jest krajem, który ma naj-
wy�yy szy udzia�� � biednych dzieci w Europie – 29 procent.�
Prosz� jednak zwróci	 uwag� na kraje skandynawskie,
gdzie w Szwecji, Danii, Finlandii poziom biedy w�ww ród 
dzieci nie przekracza 10 procent. My jeste�my w tym
miejscu, gdzie mamy wysokie zagro�enie ubóstwem i du-
�e ró�nice w standardzie materialnym mi�dzy dzie	mi
nie�ee yj� �cymi w biedzie a tymi, które w niej �yj� �. Wobec
tego powtarzam moj� tez�, która brzmi tak: ze wzgl�du
na to, �e mamy do czynienia z nies�ychanie wa�� �nymi, 
pal�cymi problemami spo�ecznymi, których w�adza
centralna nie umia�a, a mo�e nie próbowa�a rozwi�-
za	, konieczne jest lokalne partnerstwo – powiedzia�a 
prof. Warzywoda-Kruszy�ska.

Co utrudnia tworzenie się partnerstw? Partnerstwa s�
wa�ne, ale same nie rozwi��� problemu. Musi by� �
wspó�dzia�anie w�adzy centralnej i w�adz lokalnych
zgromadzonych w partnerstwach – uwa�a prof. Warzy-
woda-Kruszy�ska. Tymczasem na drodze do tworze-
nia partnerstw, których celem by�oby przeciwdzia�anie 
biedzie, a szczególnie tej w�ród dzieci, stoi wiele prze-
szkód. Brak jest wiedzy o rozmiarach biedy i wyklucze-
nia spo�ecznego w danej spo�eczno�ci. – Uwa�am, �e
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jest to nies�ychanie wa�� �na sprawa. Kiedy rozmawiamy 
z reprezentantami lokalnych w�adz samorz�dów, pyta-
my, co pa
stwo robicie, �eby przeciwdzia�a	 biedzie, 
odpowiadaj�: „Mamy miejski o�rodek pomocy spo-
�ecznej”. – Wobec tego deleguje si� odpowiedzialno�	
na MOPS. Sk�kk d pa
stwo wiecie, pytamy, o rozmiarach
biedy? „Z dyskusji nad bud�dd etem, poniewa� wtedy MOPS �
przedstawia swoje potrzeby finansowe”. – Czy od-
bywa si� kiedykolwiek jakakolwiek dyskusja na temat 
problemów np. biedy dzieci? „O tak, poniewa� mówi-�
li�ii my o tym, ile pieni�dzy trzeba przeznaczy	 na do�y-�
wianie”. – Ale czy pa
stwo wiecie, ile jest tych biednych 
dzieci? „Nie. Gdyby�yy my wiedzieli, mo�e by si� to le-
piej da�o zorganizowa	” – tak profesor postrzega zna-
jomo�� problemu w wielu samorz�dach.��

Stereotyp biednych to druga sprawa, która utrudnia two-
rzenie partnerstw. – Wida	 to w samym j�zyku, którym��
pos�uguj� si� lokalni politycy, ale tak�kk e obywatele. 
Z �alem mówi�, �e takim j�zykiem pos�� �uguj� si� tak�kk e
niektórzy pracownicy socjalni. Ludzie �yj� �cy w biedzie 
s� uto�samiani z tymi, którzy tworz�� � tzw. margines spo-
�eczny, u�uu ywa si� � sformu�owa
 „patologia spo�eczna”,
„pijakom nie b�dziemy dawa	”. Je�ee eli tak postrzega
si� problem, to jest oczywiste, �e nie ma on szans by	
rozwi�zany. ��

Przekonanie, �e nic si� nie da zrobi� �, to trzeci problem,
który prof. Warzywoda-Kruszy�ska uwa�a za powa�n�

barier� stoj� �c�� � przed partnerstwami lokalnymi. To „nic�
si� nie da zrobi� �” przenosi si� niestety tak� �e na dzieci. 
Wiadomo, �e w spo�eczno�ci cz��� obywateli jest skazana 
na niskie pozycje spo�eczne i na takie skazywane s� ich �
dzieci. Jest to nies�ychanie deprymuj�ce. W spo�� �eczno-
�ciach lokalnych jest niech�� do dzia�a�aa  kolektywnych,�
brak zaanga�owania, oboj�tno�� ��, apatia, ale tak�e nieuf-
no�� wobec w�adzy i procesów politycznych.

Brak ci�g�� �o�ci dzia�a� nak�ada si� na te postawy. �
Ka�de nowe wybory powoduj� powstanie nowych koa-�
licji i nowych ugrupowa� czy nowych np. organizacji
pozarz�dowych, które s�� � w pewnym stopniu, inaczej �
ni� wszystkie, faworyzowane. Wzmaga to oczywi�cie 
nies�ychanie element rywalizacji.

Brak liderów partnerstw to kolejny problem. – Na pod-
stawie naszych d�dd ugoletnich bada
 wiemy z ca�� pew-
no�ci�, �e je�ee eli nie wy�oni si� lider – osoba albo orga-
nizacja – to nie da si� stworzy	 partnerstwa – zauwa�a
pani profesor. – Z bada
 projektu „Profit” wynika, �e
w tych 8 krajach europejskich liderami mog�gg y by�� 	 ró�óó ne 
osoby i instytucje, np. w Finlandii funkcje lidera, wokó�
którego tworzone jest partnerstwo na rzecz przeciw-
dzia�ania nierówno�ciom spo�ecznym, przyjmuj� insty-
tucje samorz�du lokalnego. Natomiast w Polsce, w tym 
mie�cie powiatowym, które badali�ii my, takim liderem
okaza� si� � miejscowy ksi�dz. Potrafi� on wokó� � siebie�
zgromadzi	 innych. Nie s�dz� jednak, �eby wszyscy ksi�-
�a mogli tak robi	.

Od prawej: Tomasz Schimanek, Akademia Rozwoju Filantropii w Polsce, Michał Drozdek, pełnomocnik ministra gospodarki ds. umowy 
społeczspołecznej, prof. Ewa Leś, Tomasz Sadowski, Stowarzyszenie „Barka”, dr Andrzej Zybała, CPS „Dialog”



42  Dialog  Zima  2007

Z kraju Partnerstwo lokalne

Praktycy o partnerstwach. W czasie konferencji mo�na 
by�o wys�ucha� g�osów osób od lat bezpo�rednio zaan-
ga�owanych – czy to jako trenerzy, czy inicjatorzy
– w dzia�alno�� lokalnych partnerstw spo�ecznych. Ro-
mana Krzewicka z Pomorskiej Akademii Kszta�cenia 
Zawodowego przedstawi�a swoje refleksje wyp�ywa-
j�ce z do�� �wiadcze�, jakie naby�a m.in. w Kamieniu 
Pomorskim. W 2005 r. starostwo postanowi�o restruk-
turyzowa� tamtejszy szpital, poprzez jego zamkni�cie 
i wpuszczenie na to miejsce prywatnego przedsi�biorcy.�
Przedsi�biorca nie chcia� � kontynuowa� umów o prac�
z cz��ci� personelu. 60 osób by� �o zagro�onych utrat�
pracy z dnia na dzie�. Powiatowy urz�d pracy zwróci�� �
si� o pomoc do ekspertów od partnerstw z Pomorskiej �
Akademii Kszta�cenia Zawodowego. – Zaprosili�ii my do
rozmów zwi�zki zawodowe, przedstawicieli pracowni-��
ków, obecnego pracodawc�, z którym jeszcze pracowni-
cy mieli zawarte umowy i przysz�ego, który dopiero mia�
„wchodzi	” – relacjonowa�a Romana Krzewicka.

Dialog wykaza�, któr�dy przebiegaj� podzia� �y mi�-
dzy grupami interesów. – Ale �eby dalej chciano z na-
mi wspó�pracowa�� 	, musieli�ii my jeszcze pokaza	, jakie 
korzy�yy ci b�d�dd  z tego p�yn�� �	 dla ka�dego z partnerów
– mówi�a Krzewicka. Piel�gniarkom zaproponowano
mo�liwo�� wyra�ania wprost swoich potrzeb. Zwi�zki��
zawodowe mia�y zaopiekowa� si� tymi pracownikami, �
którzy b�d� w trudnej sytuacji. „Staremu” pracodawcy �
zale�a�o na tym, �eby po�egna� si� w przyjaznej atmos-�
ferze. Nowy móg�by budowa� dobr� atmosfer� � i by� �
postrzegany przez swoich pracowników jako „ludzki 
pan”. Podejmuj�c rozmowy, mia�� �by te� wp�yw na kie-
runek przygotowa� osób, z którymi ewentualnie móg�by
zawrze� umowy.

Ka�dy partner co� zaproponowa� – urz�d pracy da�� �
do dyspozycji doradc� zawodowego i po� �rednika pra-
cy. Zaanga�owa� równie� asystenta Eures, który te�
przestawia� mo�liwo�ci wyjazdu za granic�. Pomorska
Akademia zobowi�za�� �a si� pozyska� � �rodki zewn�trzne ��
z Europejskiego Funduszu Spo�ecznego. Zwi�zki zawo-��
dowe zbiera�y informacje, czym s� zainteresowane pie-�
l�gniarki; czy chc� podejmowa� � szkolenia, czy te� nie. 
Dotychczasowy pracodawca zgodzi� si�, aby szkolenia 
prowadzone by�y na miejscu w szpitalu. Da� te� do
dyspozycji pokój, w którym odbywa�o si� poradnictwo�
zawodowe. Nowy pracodawca zadeklarowa�, �e cz���
osób, które otrzyma wypowiedzenia, nie b�dzie musia-
�a �wiadczy� pracy do czasu jego zako�czenia, o ile 
podejm� one szkolenie. Mog� �y one w nim uczestniczy�
w godzinach pracy.

Ka�dy dok�ada� swoj� ma� �� cegie� �k�. Uda�o si�
zorganizowa� 3 grupy szkoleniowe, w których ��cznie��
uczestniczy�o 30 osób, 60 osób skorzysta�o z poradnic-
twa doradcy zawodowego i psychologa. – To rzeczywi-
�cie nam si� uda�o. �adna z pa�� 
 nie czu�a si� bezrobot-
na, bo kiedy ju�uu  wiedzia� �a, �e traci prac�, wchodzi�a 
w now� rol�, czyli najpierw uczenia si�, a pó�niej zosta-
�a jej przedstawiona ca�kiem spora liczba ofert pracy��
i rozwi�za�� 
, w jaki sposób sama mo�e poszukiwa	 tej 
pracy – podsumowa�a Krzewicka. 

Andrzej Tomeczek z Instytutu Wspó�pracy i Partner-
stwa Lokalnego od 9 lat zajmuje si� promowaniem�
partnerstw. Uwa�a, �e podejmuj�c wysi�� �ek tworzenia 
partnerstwa spo�ecznego, warto wskaza� konkretny cel
dzia�ania i nie ukrywa�, �e partnerzy maj� interes w jego �
osi�gni�� �ciu. Je�li strony w partnerstwie nie dostrzegaj�
swoich korzy�ci, to ich motywacja jest niewielka, szyb-
ko si� zniech� �caj�. Warto jednak zauwa�y�, �e w wielu
krajach Europy partnerstwa wci�� „wykluwaj� si� �”, 
mimo �e rozpoczyna�y swoj� dzia� �alno�� kilkana�cie 
lat temu. – Nie mamy co obra�a	 si� na rzeczywisto�	.
To jest proces d�dd ugotrwa�y, niezale�� �ee nie od tego jak ta 
lokalna inicjatywa wygl�da, nie nale�ee y liczy� 	 na b�yska-��
wiczny sukces – stwierdzi� Tomeczek. Partnerzy musz�
te� akceptowa� wspó�odpowiedzialno��. – Decyduj�c
si� na partnerstwo, wchodz� w pewien interes oraz 
akceptuj� nie tylko korzy�yy ci, które potencjalnie zak�kk a-
daj�, ale tak�kk e przegrane, które mog� ich równie�ee
dotkn�	.

Hanna Becker, dyrektor Powiatowego Urz�du Pracy 
w Siemianowicach 	l�skich, przedstawi�� �a nie tylko hi-
stori� jednego z najlepiej znanych polskich partnerstw �
spo�ecznych, ale i jego ambitne plany. – 4 lata temu po-
wsta� Pakt na rzecz Zatrudnienia, wtedy w Siemiano-�
wicach �l�� �ll skich mieli�� �ii my 32-proc. bezrobocie, zamkni�-
to kopalnie, zamkni�to hut�tt , w�� �a�� �ciwie nie by�o �� �adnych
miejsc pracy, byli�ii my niechlubnym liderem woj. �l�ll skiego.��
Na dzie
 dzisiejszy mamy 15-proc. bezrobocie i tym li-
derem niechlubnym ju�uu  dawno nie jeste� �ee my – mówiy �a 
Hanna Beger. 

W tym czasie w ramach Paktu zosta�o zrealizowane 
12 projektów. – Nie b�d�dd  ich omawia	, bo my�yy l�, �e 
12 godzin by mi zabrak�kk o – podsumowa�a pani dyrektor. 
Zaznaczy�a jednak, �e w projekty cz�sto zaanga�owa-
nych by�o kilkana�cie instytucji lokalnych, jak np. po-
wiatowe urz�dy pracy. Najmniejsza warto�� projektu
wynosi�a oko�o 10 tys. euro, a najwy�sza ponad 1 mln
euro. Projekty by�y bardzo du�e, bardzo mocno zró�ni-
cowane i skierowane do ró�nych grup. 
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Teraz, gdy zmieni�a si� struktura bezrobocia i braku-�
je fachowców, osoby zarejestrowane potrzebuj� innego �
podej�cia. – Musi by	 przeprowadzona rewitalizacja
spo�eczna, aby osoby zarejestrowane zechcia�y pój�� �	jj  do
pracy, a jeszcze wcze�niej zechcia�y si�� � uczy	. Musz�
one przej�	jj warsztaty, terapi�, czyli trzeba rozwi�zywa�� 	
z nimi problemy, jakie s� przyczyn� ich bezrobocia. Jest 
to proces bardzo kosztowny i czasoch�onny. Wiemy �e
spadek bezrobocia nie b�dzie teraz ju�uu  tak dynamiczny,�
b�dzie nast�powa�� � powoli, b� �dziemy próbowali ka�d�dd
osob� skierowa	 na rynek pracy.

Antoni Sobolewski, naczelnik Wydzia�u Projektów 
W�asnych Wojewódzkiego Urz�du Pracy w Szczecinie, 
mówi� o roli publicznych s�u�b zatrudnienia w budo-
waniu partnerstw. – S�SS  to przede wszystkim instytucje 
wspieraj�ce chocia�by dlatego, �e w tej chwili dysponu-
j� mnóstwem instrumentów, którymi mog� wspiera	
budowanie partnerstw, aktywizowa	 inne podmioty,
wspiera	 jako mentor, moderowa	, inicjowa	 i wreszcie
mog� je realizowa	.

Wojewódzki Urz�d Pracy w Szczecinie jako anima-��
tor i kreator partnerstw stara si� na tej drodze rozwi� �za�� �
cho�by niektóre problemy wsi popegeerowskich. Robi 
to wspólnie z prywatnymi firmami szkoleniowymi.
– Mamy bardzo du�o osób, którzy mieszkaj� na wsi 
i którym kilkana�cie lat temu zawali�o si� �ycie, bo zli-�
kwidowano gospodarstwa rolne. Oni stracili wszystko. 
St�d jest bardzo du�uu o ludzi bezrobotnych lub te�ee  takich, �
którzy nie mog� by	 bezrobotnymi, bo posiadaj� p�ache-
tek ziemi. Dlatego wymy�yy lili�ii my system wsparcia w celu 
wyj�jj cia z rodzinnego bezrobocia na terenach wiejskich,
czyli system integruj�cy opiek�kk  spo�eczn� i bezrobocie. 
Program nazywa si� „Praca w posagu” i jest osadzony 
na lokalnym partnerstwie.

Sobolewskiego bardzo cieszy, �e Program Operacyjny 
Kapita� Ludzki zawiera mo�liwo�� finansowania inicja-
tyw na rzecz lokalnej integracji, tworzenia tych part-
nerstw dla rozwi�zywania poszczególnych problemów ��
na poziomie lokalnym. – S�SS  to ma�e granty, do 50 tys.
euro, tak wi�c instytucje s� w stanie poradzi	 sobie 
z programem i rozwi�za�� 	 podstawowe problemy, zdia-
gnozowa	 je, wykreowa	 pomys�, a nast� �pnie przyst�� �-
pi	 do realizacji du�uu ego projektu, który pomo�e te pro-
blemy ju�uu ca� �kowicie rozwi�� �za�� 	. 

Jadwiga Olszowska-Urban reprezentuj�ca Mi�� �dzyna-
rodowe Centrum Partnerstwa Partners Network przedsta-
wi�a dobre partnerskie praktyki na przyk�adzie Lwówka 
	l�skiego,�� �osic i powiatu siemiatyckiego. W powiecie 
lwóweckim w 2004 r. po szkoleniach dla specjalistów
partnerstwa lokalnego, starosta i dyrektorka powiatowe-

go urz�du pracy postanowi�a zaktywizowa� �rodowiska, 
które do tej pory w ogóle ze sob� nie wspó� �pracowa�y, 
tj.: przedsi�biorców, samorz� �dowców i przedstawicie-��
li instytucji, organizacji pozarz�dowych. Efektem tego��
by� projekt „Ziemia Lwówecka, tradycyjna polska pro-
dukcja i przetwórstwo” wymy�lony na warsztatach lo-
kalnego o�ywienia gospodarczego przez uczestników
projektu. Jego celem by�o tworzenie miejsc pracy w lo-
kalnych firmach i wsparcie dla tych firm, które produ-
kuj� produkty lokalne. – � Wybrano i okre�lono produkty
lokalne, np. seri� w�dlin – produktów Kargula i Pa-
wlaka. Powsta�a kapitu�a produktu lokalnego, która
dba o to, aby mia� on w� �a�ciw� jako�	, �eby by� w� �a�ci-
wie produkowany i spe�nia�� � wszelkie kryteria.�

Firma, która wymy�li�a seri� produktów Kargula i Pa-�
wlaka od 2005 r. do 2007 r. zwi�kszy�� �a liczb� sklepów�
z 42 do 60, wzros�o w niej zatrudnienie z 280 osób do
500, wprowadzi�a nowoczesne technologie.

Równie� na warsztatach lokalnego o�ywienia gos-
podarczego powsta�a idea dzia�a�aa  partnerskich. Powo-�
�ano �osickie Centrum Wspierania Przedsi�biorczo� �ci 
„Grzybek”, produkuj�ce pod�� �o�e pod pieczarki, �osic-
kie Centrum Informacji i Promocji Nadbu�a�aa skiej i Nad-
bu�a�aa sk� �ywno��. Zawi�zane�� �osickie Stowarzyszenie 
Rozwoju EQUUS ��czy we wspólnym dzia�� �aniu 40 osób
– lokalnych przedsi�biorców, rolników, pracowników�
instytucji samorz�dowych i rz�� �dowych oraz studentów.��

Mówi�c o partnerstwie powiatu siemiatyckiego, pre-��
legentka podkre�la�a: – Równie�ee  matk� �kk  i ojcem partner-
stwa na tamtym terenie by�a pani dyrektor Powiatowego
Urz�du Pracy i starosta. Powsta�a organizacja poza-
rz�dowa, która nazywa si� Siemiatyckim Konsorcjum 
Inicjatyw Gospodarczych. Konsorcjum przygotowa�o
20-letni program rozwoju przedsi�biorczo� �ci na ziemi
siemiatyckiej. Jako pierwszy punkt wyznaczy�o sobie 
organizacj� targów przygranicznych w Siemiatyczach. �
Ju� 27 sierpnia 2006 r. zorganizowano pierwsze mi�dzy-
narodowe targi, na których wystawi�o si� 90 firm, by� �y
to firmy z Polski, Ukrainy, Bia�orusi, by�y to nie tylko
firmy z powiatu siemiatyckiego, ale z okolicznych po-
wiatów. – W tym roku znowu zaprosili wszystkich part-
nerów na drugie mi�dzynarodowe targi, na które przyje-
cha�o ju� 110 firm i przysz� �o 8 tys. osób zwiedzaj�cych.
Na targach odby�a si� sesja naukowa „Siemiatycze �
region przyjazny rozwojowi gospodarczemu”. 

Partnerski dialog. W panelu dyskusyjnym na zako�cze-
nie konferencji, prowadzonym przez Andrzeja Zyba��, 
specjalist� do spraw dialogu spo� �ecznego w Centrum 
Partnerstwa Spo�ecznego, prof. Ewa Le� z Uniwersytetu
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Warszawskiego zwróci�a uwag� na potrzeb� � diagnozy �
terytorium spo�ecznego i ekonomicznego, na którym
funkcjonuj� spo� �eczno�ci lokalne. Jej zdaniem, nieza-
gospodarowany potencja� tworzenia miejsc pracy le�y 
w us�ugach spo�ecznych. – Obserwujemy ogromne luki
w dostarczaniu us�ug spo�ecznych, zarówno dla grup,
które nie mog� za nie zap�aci	, jak i dla tych, które
mog�yby zap�� �aci	, ale nie maj� komu, bo tych us�ug 
lokalnie nikt nie dostarcza. Partnerstwa lokalne powinny 
zwróci	 na to uwag�.

Micha� Drozdek, pe�nomocnik ministra gospodarki
ds. umowy spo�ecznej i dialogu spo�ecznego, mówi�, 
�e ostatnie rz�dy marnowa�� �y szans�, jak� by� �a umowa
spo�eczna. – W dzisiejszych czasach o rozwoju gospo-
darczym decyduj� wi�zi, integracja spo�� �eczna na ró�nym
poziomie i wewn�trzne przekonanie, które nazwa�bym 
patriotyzmem gospodarczym. Trzeba wróci	 do pro-
jektu umowy spo�ecznej, trzeba go rozwin�	, bo to jest 
olbrzymia szansa na rozwój gospodarczy ca�ego kraju. 
Uda�o mi si� wprowadzi	 do jej projektu paragraf, �e
partnerstwa lokalne by�yby wspomagane zarówno przez ��
pa
stwo, jak i partnerów spo�ecznych.

Tomasz Sadowski, dyrektor Fundacji Pomocy Wza-
jemnej „Barka”, podkre�la�, �e w Polsce wydali�my 
ju� du�o pieni�dzy na kreowanie lokalnych partnerstw 
spo�ecznych. – Prosz� pa
stwa, niektóre organizacje
w ramach programu EQUAL dosta�y po kilka mln z�� �
przez ostatnie 2 lata na eksperyment w tej dziedzinie.
Wzi��o w nim udzia� ok. 800 partnerów, dostali pieni� �-
dze i rzucili si� na obszar, o którym mówimy. Teraz spró-
bujmy zrobi	 z tego u�uu ytek.�  T. Sadowski proponowa�, 
aby dalszy rozwój partnerstw odbywa� si� przy wspar-�
ciu instytucji pa�stwowych, jak na przyk�ad Centrum
Partnerstwa Spo�ecznego „Dialog”. Z kolei Tomasz 
Schimanek, dyrektor ds. programowych Akademii 
Rozwoju Filantropii w Polsce, uwa�a, �e jedynie orga-
nizacje trzeciego sektora s� w stanie podj� �� si� roz-�
wi�zywania najtrudniejszych problemów spo�� �ecznych.
– W dzisiejszych spo�ecze
stwach nie ma innych instytu-
cji spo�ecznych, które by�yby w stanie podj�� �	 si� zadania
walki z wykluczeniem spo�ecznym. Patrz�c na tradycyj-
ne podmioty, jak np. zwi�zki zawodowe, wida�� 	, �e dzisiaj 
to ju�uu  nie jest ruch, który zajmuje si� � t� najtrudniejsz�
sfer� problemów spo�ecznych. Oni zajmuj� si� w gruncie
rzeczy tymi, którzy dobrze prosperuj� w spo�ecze
stwie.
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G�osi pan potrzeb� prowadzenia permanentnej
twórczej diagnozy przy rozwi�zywaniu lokalnych 
problemów spo�ecznych. Czy konwencjonalne próby
diagnozowania problemów lokalnej spo�eczno�ci nie 
s� wystarczaj�ce do podejmowania walki z wyst�pu-
j�cymi tam problemami?

– Diagnoza twórcza nie polega na analizie tego co
jest i stop. Taki obraz nie oddaje dynamiki zmian za-
chodz�cych w spo�� �eczno�ciach i bywa niewystarczaj�cy ��
do podejmowania adekwatnych dzia�a�. �eby dobrze
uchwyci� sytuacj� spo� �eczn�, musimy bra�� � pod uwag�
fakt, �e ju� jutro, a nawet za chwil� mog� � doj� �� nowe
dane jej dotycz�ce. Musimy zatem wiedzie�� �, w jaki spo-
sób je uwzgl�dni� w naszej diagnozie. Dlatego nigdy nie 
jest ona produktem finalnym procesu analizowania, ale
raczej permanentnym procesem. Statyczny obraz sytuacji 
z jednej chwili nie pos�u�y nam dobrze jako odniesienie
na drodze zmian, bo przedstawia co�, co tak naprawd�
ju� nie istnieje. To tak jakby nie�� wiadra z wod�, z któ-��
rych ci�gle troszeczk�� � si� � wylewa, a jeszcze w tym cza-�
sie kto� nam dolewa wody do tych wiader. Odpowied

na pytanie: Ile wody niesiemy? jest inna w ka�dej chwili 
naszego marszu. Musimy zatem mie� �wiadomo��, �e 
wci�� zachodz� zmiany, bo my te wiadra mamy do nie-�
sienia na sta�e i w naszym codziennym �yciu musimy 
by� uwra�liwieni na te zmienne. Oczywi�cie gotowo��
do diagnozy twórczej wymaga odpowiedniej postawy 
osób j� przeprowadzaj� �cych, któr�� � cechuje brak pewno-�
�ci, sta�e konstruktywne kwestionowanie, podejmowa-
nie decyzji z wi�kszym stopniem ryzyka…��

Takie diagnozowanie wymaga sta�ego dost�pu do
istotnych informacji. Wymaga zatem otwarto�ci na 
ludzi i ich wiedz� o �yciu, o ich lokalnej spo�eczno�ci.

– Diagnoza dynamiczna to sta�aa a obserwacja �ycia 
i sta�aa a wymiana podmiotów obserwuj�cych i przedmiotu��

W partnerstwach istotną jest zdolność do analizowania pełnego potencjału terytorium/społeczności lokalnej. Ale analiza jego 
mocnych i słabych stron nie powinna być ograniczona jedynie do czynników ekonomicznych. Ważna jest kwestia wspólnej
wizji terytorium czy wypracowania paktu moralnego aprobowanego przez wszystkich partnerów – mówi Pierre Wolkowinski

Partnerska diagnoza
Rozmowa z Pierre’em Wolkowinskim, francuskim ekspertem i trenerem pracującym z partnerstwami lokalnymi.

obserwacji. A im wi�cej informacji i wiedzy do nas docie-
ra, tym bardziej mamy do czynienia z dialogiem. Diagno-
za ta z jednej strony wynika z dialogu, a z drugiej umo�li-
wia dialog mi�dzy osobami, które j� opracowuj� �, a akto-��
rami danego terytorium. Ten dialog to 
ród�o stale no-
wych informacji. Pochodz� one od ró� �nych osób, a wi�c 
nios� te� � w sobie ró�ne interpretacje problemów. Diag-
noza twórcza pozwala wykorzysta� t� ró� �norodno��
spojrze� i lepiej zrozumie� � sytuacj�. Musi ona uwzgl�d-
nia� powi�zania pomi�� �dzy ró�nymi wymiarami �ycia 
mieszka�aa ców i umo�liwia� dynamiczn� ewolucj� � danej�

Pierre Wolkowinski: – Partnerstwa w lokalnych społecznościach po-
winny prowadzić permanentny proces diagnozy lokalnej. Jej celem 
jest między innymi określenie wspólnej wizji, dzięki czemu każdy 
partner – w ramach wzajemnej umowy – będzie mógł działać, 
podążając własną ścieżką
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sytuacji. Diagnoza taka wykorzystuje i wzmacnia lokal-
n� wspólnot� � my� �li. Powoduje i wzmacnia lokalne dzia-
�ania.

Samo diagnozowanie wydaje si� by� procesem
znacznie bezpieczniejszym ni� dzia�anie, bo tu docho-
dzi ryzyko trafno�ci podejmowanych decyzji no 
i zdolno�ci do ich podejmowania.

– Kiedy nast�puje istotna zmiana – a czasem jest to ��
zjawisko gwa�towne – to mamy kryzys. Je�li diagno-
zujemy permanentnie, jeste�my przygotowani na jego
nadej�cie. Jeste�my gotowi do zarz�dzania kryzysem. ��
Zmiana jest rzecz� normaln� �, ale ca�� �y czas powinni�-
my si� z niej uczy� �. A chcie� si� uczy� �, to znaczy
mie� w sobie pokor� wobec otoczenia. Ta pokora ozna-�
cza, �e zauwa�am, i� wszystkiego nie wiem. Musz�
mie� w sobie element w�tpienia, taki w�� �tek w my�� �le-
niu, który dopuszcza, �e mo�e si� zdarzy� � co� nowego,
czego nie przewidzia�em wcze�niej. Gdyby�my wszy-
scy to mieli, by�oby wspaniale. By�oby mniej ludzi 
z przekonaniem o swojej absolutnej racji. Bo z racj�
jest tak, �e by� mo�e po drodze mam j�, ale to nie ��
znaczy, �e zawsze i wsz�dzie. Je�li ja tego nie mog�
sobie przyswoi�, to wtedy nast�puj�� � konflikty. Po-�
dejmowanie decyzji zawsze niesie ryzyko. Twórcza 
diagnoza pozwala na jego pomniejszenie, gdy� sk�a-
nia nas do ostro�no�ci, przewidywania i strategiczne-
go my�lenia.

Czy partnerstwa lokalne wydaj� si� � by� dobrym 
miejscem do formu�owania twórczej diagnozy i �ciera-
nia si� racji ludzi zdolnych do pow�tpiewania w swoj�
wszechwiedz�? 

– W partnerstwie bardzo wa�na jest zdolno�� do ana-
lizowania pe�nego potencja�u terytorium. Jednak ana-
liza jego mocnych i s�abych stron nie powinna zosta�
ograniczona do czynników ekonomicznych. Osobi�cie
doradza�bym wzbogacanie analiz o identyfikacj� pozio-�
mu, który umo�liwia uformowanie wspólnej wizji tery-
torium. Wa�ne jest rozszerzanie horyzontów dla wzmac-
niania pewnego kontraktu zbiorowego czy te� paktu
moralnego aprobowanego przez wszystkich partnerów. 
Poza tym trzeba budowa� �cie�k� dok� �adnie definiuj�-��
c� wk� �ad ka�dego partnera w proponowane dzia�ania.

Celem permanentnego procesu diagnozy jest okre�-
lenie wspólnej wizji. W jej ramach ka�dy partner – opie-
raj�c si�� � na uzgodnionych warunkach – b� �dzie móg�
pod��a� w�asn� �cie�k�. Proces budowania lokalnego
partnerstwa mo�e si� uda� � jedynie wtedy, gdy dane
terytorium posiada co�, co mo�na nazwa� potencja-

�em oddolnej aktywno�ci i przedsi�biorczo� �ci, który 
mo�na uformowa� i wykorzysta� we wspólnych zaz�-
biaj�cych si�� � przedsi� �wzi�� �ciach.

Czy pana zdaniem partnerstwa nale�y tworzy�
tylko tam, gdzie jest taki potencja�?

– Nie wiem, czy budowanie partnerstwa mo�na 
uzna� za cel wspólnoty lokalnej, natomiast my�l�, �e 
ona potrzebuje systemu partnerstw jako �rodka dzia�a-
nia. Mog� one sprzyja� � osi�ganiu po�� ��danych celów.��
Na przyk�ad na �oliborzu w Warszawie w jednej ze 
spó�dzielni mieszkaniowych powsta�y – jeszcze przed 
wojn� – ogródki dla dzieci i� �wietlica. Wszystko po 
to, �eby lokalna spo�eczno�� mog�a si� rozwija� � w do-
brych warunkach. By� mo�e dzisiaj by�my to inaczej 
zrobili, ale je�li spojrzymy na genez� tej inicjatywy, to�
widzimy, �e ju� wtedy by�y to dzia�ania partnerskie 
– chcieli osi�gn�� �� wspólne cele, mieli sposób wspól-
nego funkcjonowania. O ile trwa�ym celem lokalnych
wspólnot jest poprawienie jako�ci �ycia – nawet nie 
rozwój – to wtedy mo�emy próbowa� dzia�a� razem, 
aby to osi�gn�� ��. Anglicy nazywaj� to � community deve-
lopment – czyli rozwój lokalnej wspólnoty dla poprawyt
jej jako�ci �ycia. Dzisiaj mo�emy zmierzy� t� jako� ��
�ycia (quality of life) i warto to wykorzysta�. Je�li ludzie 
zobacz�, �� �e wspólne wysi�ki rzeczywi�cie przynosz�
popraw�, to b�d� wchodzi� � do wspó�pracy automatycz-
nie, bez �adnego specjalnego zach�cania, kreowania
ca�ej tej architektury spo�ecznej z jej narz�dziami. Je�li
dochodzimy do tego, �e znajdujemy wy�sze uzasadnie-
nie tego, co robimy, to partnerstwa „same lec�”, czyli �
tworz� si� � niemal automatycznie.�

A w jaki sposób dochodzimy do tego uzasadnienia, 
poczucia wspólnoty, sensu dzia�ania? Kiedy mo�emy
mówi� o naszym terytorium, naszych sprawach,
naszych celach? Jak samoidentyfikuje si� spo�eczno��
lokalna, gdzie stawia sobie granice?

– Musi nast�pi�� � ta identyfikacja, ale w jaki sposób?
Mo�e by� ró�nie. Terytorium tym mo�e by� powiat,
osiedle, trzy bloki albo dwa mieszkania. Trzeba jednak 
zaistnienia poczucia wi�zi i zaufania. Mo�na to próbo-
wa� budowa�. U nas, we Francji, organizowane s� na �
przyk�ad wspólne obiady na ulicy pod blokowiskiem.
Po to, aby ludzie raz do roku wyszli ze swoich miesz-
ka�, wynie�li sto�y, jakie� potrawy, spotkali si� i poroz-�
mawiali, niekoniecznie o konkretnym problemie, ale 
�eby to by�o spotkanie i dostrze�enie si� nawzajem. My �
si� nie spotykamy na co dzie� �, bo tylko wchodzimy do 
mieszka� i z nich wychodzimy. Przecie� cz�sto jest tak, 
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�e w windzie nawet si� nie witamy. Jest coraz wi� �ksza��
izolacja. �yjemy mi�dzy prac�, telewizj�� � i sob� �, a nie ��
w grupach. Niemniej poczucie przynale�no�ci do dane-
go terytorium jest rzecz� bardzo wa� �n�. Gdy brakuje
nam tej przynale�no�ci, odczuwamy ró�ne trudno�ci
�ycia spo�ecznego, np. m�odzie� nie b�dzie szanowa�a
otoczenia. Gdy mówi�, �e co� jest moje, wspominaj�c ��
o mie�cie lub przedmie�ciu, w którym mieszkam, wywo-
�uje to bardzo silne uczucie. Mo�na czasami budowa�
na nim wspólne energie itp. Porównuj�c ró�� �ne spo�ecz-
no�ci lokalne, mo�na te� zaobserwowa� ich to�samo��,
która jest inna w zale�no�ci od ich przesz�o�ci, poten-
cja�u czy te� kapita�u spo�ecznego.

Wyobcowanie powoduje te�, �e nie czujemy si�
bezpiecznie w swoim �rodowisku.

– To prawda, �e wielu z nas nie czuje si� dobrze �
w naszych spo�eczno�ciach. Ka�da dzia�alno�� grupo-
wa pozwala zmniejszy� niebezpiecze�stwo konfliktów 
spo�ecznych. We Francji samochody podpalane s� prze-�
cie� co jaki� czas, bo m�odzie� jest sfrustrowana. Nie
mam prostych recept, jak to rozwi�za�� �, ale wiem, �e
musimy opiera� si� na ideach wspólnego wysi� �ku. Bo 
dlaczego ja mam si� ba� � m�odych ch�opaków na klat-
ce schodowej, którzy siedz� tam dziwnie ubrani i pal� �
papierosy? Mog� si� � ich ba� �, ale mog� te� � traktowa�
ich jak ludzi, których znam, bo widzimy si� w ró� �nych 
kontekstach i czasem rozmawiamy. Stawiamy sobie za-
tem elementarne pytania: czy ja si� boj� � s� �siadów, czy ��
ja z nimi dobrze wspó��yj�, bo od czasu do czasu ��czy��
nas co� wspólnego? Pó
niej mo�na to co� wspólnego
budowa� na innych p�aszczyznach, w partnerstwach,
mi�dzy firmami, dzielnicami.

Dialog i partycypacja w �yciu spo�ecznym mog� by� �
czym� naturalnym dla ludzi, je�li jest iskra je wyzwa-
laj�ca.

– Tak. Musi by� lont, musi by� iskra, musi by� si�a 
wybuchowa. Mamy przeolbrzymie si�y, je�li jest po-
wód, aby je wyzwoli�, je�li mamy mobilizacj�. Jest na to
wiele przyk�adów; w Montrealu ludno�� sprzeciwi�a si�
rozbudowie portu. Przez pó� roku grupa pi�ciu tysi�cy 
ludzi przychodzi�a i protestowa�a. Gdy problem zosta�
rozwi�zany, te 5 tysi�� �cy ludzi przesta�o istnie� jako 
grupa. Albo we
my „Solidarno��”. Pomys�, �e w kraju
niespe�na 40-milionowym 10 milionów zaczyna wspól-
nie co� robi� i nale�y do jednej organizacji, nie mie�ci 
si� w g� �owie. Gdyby to si� zdarzy� �o dzisiaj we Francji, 
to od razu by�oby wojsko i policja na ulicach, a stan
wojenny by�by natychmiast. To jest ogromna si�a. Albo 

we
my �mier� papie�a Jana Paw�a II. 800 tys. ludzi 
zbiera si� na ulicach Krakowa bez� �adnego organizowa-
nia akcji i bez �adnych rozruchów.

Akurat mówi� o przyk� �adach wielkich, ale mo�emy 
podobne rzeczy spowodowa� na lokalnej niwie. Tylko
�e taka akcja mo�e by� bardzo wa�na dla tej grupy osób, 
ale nie przebija si� do gazet. Musi by� � czasem szereg 
akcji, �eby problem zaistnia� medialnie. 

Je�li jednak chodzi o zaanga�owanie w tworzenie 
partnerstw, to sprawa nie przedstawia si� tak opty-
mistycznie, jak w przypadku akcji prowadzonych
spontanicznie.

– Partycypacja spo�eczna nie jest czym� �atwym do
zrealizowania. Z regu�y czas instytucji jest szybszy ni�
czas mieszka�ca. Ale bywa odwrotnie – gdy problem
spo�eczny jest pal�cy. Musimy stale si�� � tego uczy� �, bo
we wspólnocie nie nauczymy si� tego raz na zawsze. �
Tworz�c partnerstwa, musimy te�� � wywa�a� proporcje 
mi�dzy partnerami. Jest taka regu�a, �e im partycypacja 
jest bardziej zinstytucjonalizowana, tym bardziej oddala 
si� od ludno� �ci i przechodzi w tzw. arystokracj� ludno-�
�ci, a wi�c tych, którzy umiej� dobrze mówi� �. A w isto-
cie chodzi o to, aby zmobilizowa� nie tych, którzy ju�
s� liderami, ale równie� � innych. Je�eli kto� przyjmuje
w partnerstwie rol� dominuj� �c�� �, to w jakim�� � sensie 
przestaje tworzy� partnerstwo. Liderzy s� od tego, aby�
organizowa� i u�atwia� prac� innym, a nie dominowa� �,
bo wtedy oka�e si�, �e s� zarz� �dzaj�� �cy i s�� � ci zobowi� �-��
zani do wykonania jakiej� pracy, czy to na umow� zle-�
cenie, czy na faktur�, a to przestaje by� partnerstwem.

Trudno jednak po równo podzieli� obowi�zki
i uprawnienia mi�dzy partnerów. Taka „równo��” 
nie uwzgl�dnia�aby ich wiedzy i kompetencji.

– Nie jestem za tym, aby wszystko by�o oparte na
partycypacji. Jest czas na partycypacj� i je� �eli jest ona
dobra, to zwi�ksza zakres zaanga�� �owania ludzi i ich 
wiedz�. Ludzie jej nabywaj�cy staj�� � si� � z czasem trud-�
niejsi dla tego, kto decyduje. Maj� bowiem coraz wi� �-
cej argumentów. Konieczne jest jednak, aby zrozumieli,
�e w pewnym momencie musi zapa�� decyzja, a podj��
j� musi kto� �, kogo wybrano w sposób demokratyczny. 
Partnerstwo nie polega na zabieraniu radnemu czy bur-
mistrzowi uznania, ale w�a�nie na obdarowywaniu go
nim. Wa�ne jest natomiast, aby dzi�ki partnerstwu po-��
wi�ksza�� �a si� grupa osób, która b� �dzie rozumia�a dla-
czego podejmuje on tak� czy inn� � decyzj� �. Demokracja 
to taki system, w którym wybieramy kogo�, aby to on
podejmowa� decyzj�. Nasz� rol� � jest próba rozumienia �
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o co chodzi, dlaczego on dokonuje takiego a nie innego 
wyboru.

Mówi pan o etapie przek�kk adania pracy partnerstwa
lokalnego na decyzje w�adzy lokalnej. Jednak w part-
nerstwie zasad� porozumienia jest konsensus. Jego�
osi�gniecie – szczególnie w licznych partnerstwach
– mo�e by� niemo�liwe albo zupe�nie nieefektywne.

– Dotkn�� pan sedna sprawy. Konsensus twórczy to
bardzo delikatna sprawa. Zale�y od kapita�u spo�ecz-
nego, od grupy aktorów, którzy s� w partnerstwie, i mo-�
�e doprowadza� do bardzo interesuj�cych efektów.��
Konsensus negatywny, czyli najni�szy poziom tego co
wspólne (lowest common denominator), doprowadza do 
tego, �e tam ju� nie ma nic atrakcyjnego, w nast�pnie ��
czego partnerstwa zanikaj�. De facto decydujemy tam
tylko o tym, czy jest powietrze i woda, a nie o tym,
czy podlewa� kwiatki i w jaki sposób. Partnerstwo ca�y
czas musi mie� punkt odniesienia. Jest nim spotkanie 
z najwy�szymi reprezentantami w�adzy, po to, �eby
oni rozumieli o co chodzi i �eby chcieli tego samego.
Jednak my nie mamy wk�ada� im na r�ce partnerstwa
jak kajdanki. Wa�ne, �eby w�adze lokalne same chcia�y 
osi�gn�� �� to, co jest celem dzia�ania partnerstwa. Wtedy
b�d� chcia� �y wiedzie�, co partnerstwo robi i jak z nim 
mo�na osi�ga�� � wspólne cele, a nie czy przypadkiem 
nie wydano na jeden z nich o jedn� z� �otówk� za du� �o.
Je�li kto� jest w partnerstwie tylko po to, �eby spraw-
dza�, czy pieni�dze s�� � wydawane odpowiednio, to�
jest wtedy kontrolerem a nie partnerem. �eby partner-
stwo tworzy�o warto�ci i kszta�towa�o rzeczywisto��, 
musi by� w nim wysoki stopie� zawierzenia i wspólny
dynamizm.

Pracuje pan we Francji przy ró�nych inicjatywach 
spo�ecznych. Czy tworzenie tam partnerstw lokal-
nych jest trudne?

– Francja to kraj po rewolucji oraz po Napoleonie
i partnerstwa aktorów o zrównowa�onej sile s� w niej�
raczej rzadko�ci�. Partnerstwa bardzo cz�sto odgrywaj�
tam jedynie rol� u� �atwiaj�c�� � – na przyk� �ad samorz�dom��
– sprawowanie w�adzy. A samorz�dy maj�� � we Francji �
bardzo du�e kompetencje. Inne partnerstwa s� uzale� �-
nione od w�adzy lokalnej, dlatego �e w�adza lokalna
p�aci. Stosunek partnerów do w�adzy lokalnej nie jest 
wyrównany, wi�c nie przytacza�bym go jako wzoru.
Ale s� te� � takie partnerstwa, które dzia�aj� na zasadzie �
zrównowa�onych si�. W mie�cie Lille zorganizowany 
zosta� proces twórczej diagnozy na temat tego, czym
jest ekonomia spo�eczna1. Zamiast zatrudnia� konsul-

tantów do robienia wywiadów, zosta�o przeprowadzone
badanie – przez 80 podmiotów ekonomii spo�ecznej 
– które mia�o wypracowa� wspólny j�zyk i okre�li�
cele do osi�gni�� �cia. By�o ono zamówione przez w�a-
dze lokalne i trwa�o 1,5 roku. Potem nast�pi�� �y decyzje:
samorz�d b�� �dzie dop�aca� do pewnych oryginalnych 
i twórczych dzia�a� z zakresu ekonomii spo�ecznej, ale
nie b�dzie p�aci� za codzienn� dzia� �alno�� podmiotów.
Z punktu widzenia partnerstwa wida�, �e tam by� dia-
log, pewne napi�cie, ró�nice zda�, ale mimo to roz-
mawiano. I to przynios�o efekty. Zrobiono ekspozycj�
pokazuj�c�� �, co to jest ekonomia spo�� �eczna; wystawiono 
namiot w centrum miasta, przez który przesz�o 15 tysi�-
cy osób w ci�gu 2 dni. Gdyby zrobi�� � to w zamkni�ciu,
gdzie� na uboczu, przysz�oby 500 osób. Dialog w Lille
pozwoli�, �eby spo�ecze�stwo i wszyscy ci, którzy chcie-
li szerokiej partycypacji, wytwarzali nowe warto�ci. 

Czy to znaczy, �e Francuzi preferuj� model part-
nerstwa s�abo zinstytucjonalizowany?

– Poziom instytucjonalizacji nie jest jednolity. Jest 
on bardzo zale�ny od historii lokalnej, lokalnego po-
tencja�u dzia�ania, dumy lokalnej, która jednoczy ludzi. 
Nowe partnerstwa cz�sto s� delikatne, bo s� � dopiero�
w toku zdobywania uznania. Oczywi�cie we Francji 
mo�na te� znale
� bardziej sformalizowane partnerst-
wa, które powsta�y g�ównie dzi�ki pomocy z UE i któ-��
re maj� bardzo wysoki poziom instytucjonalizacji. Za�
cele stawiaj� sobie na przyk� �ad integracj� osób bezro-�
botnych na rynku pracy. S� one solidne i przesz� �y ju�
etap, na którym lider musia� inicjowa� jakiekolwiek 
dzia�ania. Teraz zamiast stymulowania lider odgrywa 

Centrum Partnerstwa Społecznego „Dialog” realizuje projekt unijny 
promujący lokalne partnerstwa, w ramach którego odbywa się seria
szkoleń i seminariów
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rol� koordynatora wszelkich dzia� �a� odbywaj�cych si�� �
na terenie partnerstwa. Ci, którzy wprowadzaj� bezro-�
botnego na rynek pracy – ró�ne instytucje i osoby – nie 
wspó�zawodnicz� ju� � ze sob�, ale dzia�� �aj� w sposób�
skoordynowany, a wi�c wspó�dzia�aj�. Ka�dy podmiot 
oferuje bezrobotnemu co� innego, zgodnie ze swoimi 
kompetencjami. Bezrobotny potrzebuje tych kompe-
tencji i dostaje od nich ofert�, jak „bukiet kwiatów”.
Ka�dy z nich mo�e pow�cha�� � i z niego skorzysta�.

Czy instytucje zarz�dzaj�ce partnerstwem powin-
ny by� podmiotami publicznymi, czy prywatnymi? 
Jak to bywa w innych krajach?

– To mo�e by� ró�nie. We Francji s� to czasami�
stowarzyszenia zupe�nie „wolne”, czasami np. prezy-
dent miasta jest szefem takiej instytucji, czasami s�
to wydzia�y w�adz terenowych. S� te� � jednak partner-
stwa, które powstawa�y, ignoruj�c w�� �adz� lokaln� �, ale��
te cz�sto skazane s� na niepowodzenie. Jest to nie-�
zdrowe, bo partnerstwo ma si� opiera� � na wspó�pracy, 
a nie wspó�zawodnictwie i – jak by�a mowa wcze�-
niej – ka�dy aktor lokalny powinien w partnerstwie
znale
� swoj� rol� �.

We W�oszech na przyk�ad s� to tzw. platformy.�
Platforma to taki sposób partnerstwa, gdzie formali-
zacja jest tylko cz��ciowa, ale mo�e by� bardzo du�o 
„udzia�owców” i ca�y czas mo�e ich jeszcze przyby-
wa�. Gdy na ni� wchodzimy, mówimy tylko o tych�
sprawach, które le�� w kr� �gu zainteresowa� wszyst-
kich znajduj�cych si�� � tam podmiotów.�

W Wielkiej Brytanii czy Irlandii spotykamy si�
z bardzo szeroko zakrojon� kultur� � partnerstw o ró� �-
nych charakterach; terytorialnych, sektorowych, w da-
nym zawodzie czy te� chwilowych.

W Polsce jak najbardziej istniej� partnerstwa i s� �
nawet specyficzne sieci z wielkim do�wiadczeniem 
w tego typu praktykach. Wsz�dzie jednak sposób zor-
ganizowania si� partnerstw jest mocno uzale� �niony
od tego, jak rozumiemy terytorium i czy jest ono poj-
mowane jako co� bardziej czy mniej autonomicznego
oraz od stopnia zawierzenia, a wi�c zasobów kapita�u
spo�ecznego wyst�puj�� �cych na danym terytorium. ��

Obserwacja wielu terytoriów pozwala stwierdzi�,
�e w�a�nie wykorzystywany tam kapita� spo�eczny 
stanowi �wietny barometr sposobu zarz�dzania. Je�� �li 
dzia�amy w obawie o to, co zrobi� partnerzy, mamy �
sk�onno�� przyci�gania w�� �adzy do centrum (czyli do
siebie), a gdy wiemy, �e mo�na partnerom zawie-
rzy�, bo z ich strony nie b�dzie np. gry politycznej, to
centrum mo�emy oddali� od siebie, daj�c mu o wiele��

wi�cej si�y i potencja�u do rozwoju. A to si� nazywa�
empowerment, czyli zwi�kszenie uznania i si�� �y przebi-
cia danego partnerstwa. Gdy to nast�puje, partnerstwo ��
nie bije si� ju� � tylko o prze�ycie. Gdy partnerstwo
istnieje i ma uznanie, mo�e odgrywa� sw� podstawow� �
rol�: poprawia� jako�� �ycia lokalnej spo�eczno�ci.

Rozmawia� Bogdan Kowalski

1 We Francji ekonomi� spo� �eczn� nazywa si� � ekonomi� � solidarno� �ciow�.
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Diagnoza 2007 to czwarta ju� edycja wiel-
kich bada� panelowych prowadzonych
od 2000 roku2. Tym razem w badaniu 
postawiono pytania: jak bardzo zró�ni-
cowane s� dzisiaj warunki i jako� �� �ycia

poszczególnych Polaków i jak one zmieni�y si� w ostat-�
nich dwóch latach, czy rozwarstwienie spo�eczne ro�-
nie, komu wiatr wieje w plecy, a komu w oczy, czy s�absi 
staj� si� � coraz s� �absi, a mocni – mocniejsi? Diagnoza
pozwala spojrze� na Polsk�, jak na przys�owiow� szklan-�
k�… W oczach optymisty jest ona do po�owy pe�na,
pesymisty – w po�owie pusta. Autorzy Diagnozy na u�y-
tek publiczny ch�tnie pokazuj�� � t� � pierwsz� �, ale rzecz��
jasna nie kryj� te� � danych z tej drugiej, pustej po�owy.

Dochody – rosną. Zdiagnozowany w raporcie Polak jest
nie tylko szcz��liwy i zamo�niejszy. Otó� w lutym 2007
roku cieszy� si� �rednim dochodem netto 895 z�, co
oznacza, �e w ostatnich dwóch latach jego zasoby pie-
ni�dzy w kieszeni wzros�y o 30 proc. (w uj�ciu realnym). 
Jednak prof. Tomasz Panek (SGH w Warszawie), autor 
tej cz��ci opracowania, znawca problematyki warunków 
�ycia rodzin, zwraca uwag� na metody pomiaru owego�
wzrostu (wzrost dochodów liczono na poziomie indy-
widualnych rodzin, a nie na poziomie �redniej próby

Diagnoza Społeczna 2007, raport o warunkach i jakości życia Polaków, dostarcza partnerom społecznym informacji o najistot-
niejszych cechach polskiego społeczeństwa. Wiedza w nim zebrana może ułatwić przygotowanie programów poprawiających 
zarządzanie naszymi zbiorowymi problemami – pisze Irena Dryll

Polaków portret zbiorowy 
Tegoroczny raport1 ukazuje Polaków 
jako ludzi w przeważającej liczbie szczęśli-
wych, znacznie zamożniejszych niż kiedyś 
i lepiej wykształconych, a zarazem najbardziej 
nieufnych w Europie. – Żyjemy ciągle
w kulturze zawiści i nieufności – uważa
prof. Janusz Czapiński. – Nie wyruszyliśmy 
jeszcze w drogę ku społeczeństwu obywatel-
skiemu. Ale rozwijamy się i to w całkiem
niezłym tempie, tyle że dużo szybciej 
indywidualnie niż zespołowo.

dochodów w rodzinach)3. Zastosowanie innej metody 
da�oby ponad dwukrotnie ni�szy wzrost dochodów. Ale
nawet wówczas by�by on poka
ny, tym bardziej �e
dochód na osob� ro� �nie systematycznie od lat. Wed�ug 
Diagnozy badaj�cej lata 2000–2003 dochody w tym ��
okresie wzros�y o 10 proc., a wed�ug Diagnozy za lata
2003–2005 – o 16 proc. 

Okazuje si� jednak, � �e wizja 30-procentowego wzro-
stu dochodów k�óci si�, czy te�, mówi�c j�� �zykiem laika,
nie bardzo przystaje do innych wska
ników. I tak: po-
nad 29 proc. gospodarstw domowych w marcu 2007 r. 
oceni�o, �e ich sytuacja dochodowa w porównaniu do 
sytuacji sprzed dwóch lat pogorszy�a si�, a prawie 52 
proc., �e si� nie zmieni� �a. Pogorszenie odczu�o niemal 
co drugie gospodarstwo domowe (48 proc.) utrzymuj�-��
ce si� z niezarobkowych � 
róde� (najcz��ciej z zasi�-
ków, dla uproszczenia nazwijmy je „rodziny zasi�kowe”) 
oraz gospodarstwa z bezrobotnymi (43 proc.) i rodziny
niepe�ne (40 proc.). 

Co gorsza – w tym samym czasie blisko 32 proc.
gospodarstw deklarowa�o, �e ich sta�e dochody nie po-
zwalaj� na zaspokojenie bie� ��cych potrzeb. Twierdzi�� �o 
tak 66 proc. „rodzin zasi�kowych”, po 53 proc. rodzin 
wielodzietnych i z bezrobotnymi, oraz ok. 50 proc.
rodzin rencistów i 48 proc. rodzin niepe�nych. Enklaw�
biedy nadal jest wie� oraz województwa �wi�tokrzy-��
skie, warmi�sko-mazurskie i zachodniopomorskie – miesz-
ka tam prawie 35 proc. rodzin �yj�cych w niedostatku.��

Okazuje si� wi� �c, �e cho� odsetek rodzin, którym nie 
starcza na bie��ce potrzeby od 15 lat spada (w 1992 r.��
by�o ich a� 70,6 proc., dwa lata temu 37,5 proc., a w tym 
ju� „tylko” 32 proc.), to wci�� jeszcze niemal co trzecia
rodzina, w wi�kszym lub mniejszym stopniu, boryka si�� �
z finansowymi k�opotami.

Nie ma, wprawdzie, w statystyce spo�ecznej wska
ni-
ka: wi�zania ko�� 
ca z ko
cem, ale to poj�cie u�� �yte w Dia-
gnozie trafnie opisuje kondycj� materialn� � rodzin. Co�
pi�te gospodarstwo domowe (21 proc.) deklarowa�� �o,
�e przy aktualnym dochodzie wi��e koniec z ko�cem 
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„z wielk� trudno� �ci�” (w tej grupie ponad po� �owa to
„rodziny zasi�kowe”), 22,2 proc. robi to „z trudno�ci�”,�
a 34 proc. – „z pewn� trudno� �ci�”. Nie mia� �o z tym pro-
blemów jedynie 22,8 proc. gospodarstw.

Cho� w ostatnim pi�cioleciu, od 2003 r. poczynaj�c, ��
znacz�co spad�� � odsetek gospodarstw wi���cych owe��
ko�ce z wielk� trudno� �ci� i z trudno� �ci� (odpowiednio�
o 7 i 3 pkt. procentowe) spadek jest zbyt s�aby, by wy-
eliminowa	 skrajn� n�dz�. Wci�� jeszcze co dziesi�ta��
rodzina (10,7 proc. gospodarstw) boryka si� z ogrom-�
nymi k�opotami, inaczej mówi�c walczy o prze�� �ycie 
poniewa�: 
• pieni�dzy starcza na najta�sze jedzenie i ubranie, ale 

nie starcza na czynsz – deklaruje 2,8 proc. rodzin;
• starcza na najta�sze jedzenie, ale nie na ubranie 

(6,1 proc.);
• nie starcza nawet na najta�sze jedzenie (1,8 proc.).

Ubóstwo – przedmiot kontrowersji. Wszystkich rodzin 
w Polsce jest ok. 10,5 mln, z przybli�onego szacunku
wynika, �e tych na dnie lub blisko dna jest ponad milion, 
a �yje w nich 3–4 mln osób, wi�kszo�� �� to dzieci i m�o-
dzie�. I tu dochodzimy do kolejnej wa�nej kwestii: ubó-
stwa i jego zasi�gu. W analizie przyj�to tzw. �� finansow�
definicj� ubóstwa. Prof. Panek, autor tej metody pomia-
ru, ubóstwem okre�la sytuacj�, w której rodzina nie dy-
sponuje wystarczaj�cymi pieni�� �dzmi, pozwalaj�cymi na��
zaspokojenie swoich potrzeb. Podstawowym mierni-
kiem sytuacji materialnej gospodarstwa jest jego bie��-��
cy miesi�czny dochód netto podzielony przez obliczon�
dla niego skal� ekwiwalentno� �ci (umo�liwia ona dopro-
wadzenie do porównywalno�ci dochodów gospodarstw 
ró�nych typów). W analizie przyj�to podej�� �cie obiek-
tywne – granic� ubóstwa wyznaczaj� � eksperci i � subiek-
tywne – przy jej wyznaczeniu bierze si� pod uwag� �
opinie respondentów.

W Diagnozie przyj�to, jako granic�� � ubóstwa, mini-�
mum egzystencji, czyli warto�� koszyka elementarnych
dóbr obliczonego przez Instytut Pracy i Spraw Soc-
jalnych (np. dla jednoosobowych gospodarstw do-
mowych pracowników jest to 376 z� miesi�cznie). 
Natomiast w uj�ciu subiektywnym granic� t� � osza-�

Tabela 2. Podstawowe wska	niki rynku pracy w latach 2003, 
2005, 2007

Wska
niki rynku pracy 2003 2005 20072003 2005

Wska
niki Diagnozy Spo�ecznej

Stopa bezrobocia 18,6 13,4 10,718,6 13,4

Wska
nik zatrudnienia 46,3 49,3 50,346,3 49,3

Wspó�czynnik aktywno�ci zawodowej 56,9 56,9 56,356,9 56,9

Wska
niki BAEL

Stopa bezrobocia 20,6 18,8 11,320,6 18,8

Wska
nik zatrudnienia 44,0 44,6 47,244,0 44,6

Wspó�czynnik aktywno�ci zawodowej 54,4 54,3 53,254,4 54,3

Tabela 1. Odsetek gospodarstw domowych deklaruj�cych, �e ich sta�e dochody nie pozwalaj� na zaspokojenie bie��cych 
potrzeb w latach 1992–2007

1992
N=3402

1993
N=2306

1994
N=2302

1995
N=3020

1996
N=2333

1997
N=2094

2000
N=3000

2003
N=3974

2005
N=3858

2007
N=5516

70,6 74,2 68,8 65,5 64,8 66,2 45,3 40,7 37,5 31,674,2 68,8 65,5 64,8 66,2 45,3 40,7 37,5

cowano na poziomie 1373 z�, jest ona zatem ponad 
3,5 razy wy�sza ni� granica obiektywna. – Oznacza to
– stwierdza prof. Panek, – �e aspiracje gospodarstw
domowych odno�nie ich sytuacji dochodowej, zapew-
niaj�cej zaspokojenie potrzeb na akceptowalnym przez 
nie minimalnym poziomie s� znacz�co wy�yy sze ni�� �ii  wynika�
to z minimalnych norm ustalanych w tym zakresie przez 
ekspertów. Gospodarstwa domowe porównuj� po pros-�
tu swoj� sytuacj� � materialn� � z sytuacj� � gospodarstw le-�
piej od nich sytuowanych.

Mo�na si� oczywi� �cie spiera�, czy aspiracje nie s�
za wysokie i czy to nie one wp�dzaj� w poczucie biedy�
(gdyby by�y ni�sze, biedni nie czuliby si� a� � tak biedni).
Ale mo�na si� te� � zastanawia�, czy eksperci szacuj�c ��
granic� ubóstwa na 376 z� � (ostatnio w�a�nie skorygo-
wano j� w dó� � do tego poziomu), nie s� zbyt oderwani�
od �ycia i realiów rynkowych. Prof. Panek wyliczy�, �e
w lutym 2007 r. poni�ej granicy ubóstwa �y�o w Polsce 
4,8 proc. gospodarstw domowych – wed�ug uj�cia obiek-
tywnego (w�a�nie te 376 z�) i a� 52,7 proc. wed�ug uj�cia
subiektywnego (poni�ej 1373 z� „na g�ow�”). Ubóstwo
w najwy�szym stopniu dotyka „rodziny zasi�kowe” 
(28,4 proc. w uj�ciu obiektywnym i blisko 92 proc. w su-
biektywnym), rodziny z bezrobotnymi oraz wielodziet-
ne. Odsetek rodzin ubogich w uj�ciu obiektywnym spa-
da, a w subiektywnym – ro�nie. 

Kolejne Diagnozy wykazuj�,�� �e „obiektywne” ubóstwo
nie ma trwa�ego charakteru u nas – wi�cej rodzin z bie-

ród�o danych: lata 1992–1997 – Czapi
ski, 1998; lata 2000–2007 – Diagnoza Spo�eczna.
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dy wychodzi ni� w ni� wpada. Jednak w uj� �ciu subiek-
tywnym ubóstwo ma trwa�y charakter i trudno si� z niego �
wydoby�. Niestety, z Diagnozy 2007 nie wynika, dla-
czego s� tak du� �e ró�nice mi�dzy uj�ciem obiektywnym 
a subiektywnym, czyli ocen� najbardziej zainteresowa-�
nych, bo dotkni�tych ubóstwem. Dlaczego ponad trzy-��
krotnie wi�cej „rodzin zasi�kowych” (91,2 proc.) uwa�a,
�e �yje w biedzie, ni� faktycznie – wed�ug uj�� �cia obiek-
tywnego – jest ubogich (28,4 proc.). Przyda�yby si� tu na �
pewno jakie� szersze, rzetelne badania empiryczne (jako-
�ciowe). Bo tak naprawd� wci� �� nie wiemy, ile jest tej
prawdziwej biedy w biedzie, czy i kto j� dziedziczy?�

GUS, który tak�e (na podstawie bud�etów rodzin-
nych) bada to zjawisko, uzna� minimum egzystencji za 
granic� „ubóstwa skrajnego” i oszacowa� �, �e w 2006 r. 
poni�ej tej granicy �y�o 8 proc. osób, co oznacza wyra
-
n� popraw� �, bo w 2005 r. by�o ich 12 proc. Gdyby jednak 
przyj�� nieskorygowane minimum egzystencji, czyli na 
poziomie obowi�zuj�� �cym w 2005 r., to tych skrajnie ubo-��
gich osób by�oby nie 8, a 9,5 proc. GUS mówi o osobach, 
a nie o gospodarstwach domowych czy rodzinach. A prze-
cie� pod poj� �ciem „gospodarstwo” kryj�� � si� � rodziny i jed-�
no- i czteroosobowe, tak�e wielodzietne, a to oznacza 
inny kr�g dotkni�� �tych bied�� �. Czy wi�c 4,8 proc. gospo-
darstw �yj�cych, jak ustali�� � prof. Panek, poni�ej granicy 
ubóstwa, to tyle samo co 8 proc. w badaniach GUS? 
I cho� nie powinno si� porównywa� � bada� Diagnozy 
z GUS-owskimi (inne za�o�enia, kryteria, metodologia, 

Wykres 1. Planowany czas pobytu za granic�
czasokres i inny wynik), to jednak nie jest bez znaczenia, 
co komu z tych bada� i rachunków wychodzi. Korekta
mierników mo�e zaw��a� lub poszerza� sfer� n� �dzy,
a to mo�e si� ju� � przek�ada� na praktyk� przeciwdzia� �a-
nia ubóstwu i zakres pomocy dla ubogich.

Warto tu przypomnie�, �e przed trzema laty w zwi�z-��
ku z pracami nad Narodow� Strategi� � Integracji partnerzy�
spo�eczni z Trójstronnej Komisji debatowali nad wska
-
nikiem ubóstwa wyznaczonego przez minimum egzys-
tencji. Zarówno zwi�zkowcy, jak i pracodawcy optowali ��
za tym, by zosta� on prawnie zdefiniowany i ustawowo
umocowany w�a�nie dlatego, by nie mo�na nim dowolnie
manipulowa� – w gór� b� �d�� 
 w dó�. Wydaje si�, �e nale-
�a�oby do tej kwestii powróci�, tym bardziej �e zgodnie
z unijnymi wymogami z tego w�a�nie wska
nika trzeba
b�dzie rozliczy� si� w 2010 r. nie tylko przed Sejmem, �
ale i w Brukseli (skrajne ubóstwo ma spa�� z 12,3 proc.
w 2004 r. do 5 proc.).

Rozwarstwienie – kto się bogaci, kto biednieje. Wbrew 
g�oszonej czasami tezie, �e szybki wzrost gospodarczy 
w kraju wzgl�dnie ubogim skutkuje rosn�cym rozwar-��
stwieniem spo�ecze�stwa, w Polsce ono nie pog��bia si� �
pomimo przyspieszonego wzrostu po 2003 r. Obrazuj�cy ��
to zjawisko wspó�czynnik Giniego pozostaje na pozio-
mie z 2003 r. (0,32). Ubodzy bogac� si� � w takim samym �
tempie, a ostatnio nawet troch� szybciej, ni� � bogaci.

Tabela 3. Osoby planuj�ce migracj� zarobkow� do krajów �
UE w ci�gu najbli�szych dwóch lat wed�ug wykszta�cenia 
i statusu na rynku pracy (w proc. danej grupy osób)

Poziom wykszta�cenia Pracuj�cy Bezrobotni OgóBezrobotni�� �em

Wy�sze 6,7 13,2 6,86,7 13,2

	rednie ogólnokszta�c�ce 9,8 22,0 10,29,8 22,0��

	rednie zawodowe i policealne 16,8 34,5 18,716,8 34,5

Zasadnicze zawodowe 12,6 21,6 10,612,6 21,6

Gimnazjalne lub ni�sze 9,2 15,8 9,29,2 15,8

Tabela 4. Procent osób zrzeszonych i pe�ni�cych funkcje 
w organizacjach w latach 2003, 2005 i 2007 w�ród badanych
w wieku 18 i wi�cej lat

Zmienna 2003 2005 20072003 2005

Cz�onkowie organizacji 12,2 12,1 15,112,2 12,1

Pe�ni�cy funkcje w�� �ród zrzeszonych 45,1 55,7 41,445,1 55,7

Pe�ni�cy funkcje w�� �ród ogó�u 5,3 6,8 7,05,3 6,8
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Tabela 5. Procent w��czaj�cych si� w dzia�ania na rzecz spo-
�eczno�ci w zale�no�ci od poziomu wykszta�cenia przy kon-
troli dochodu na osob�, w�ród osób w wieku 18 i wi�cej lat

Wykszta�cenie
Kwartyl dochodu

Ogó�emDolny 
kwartyl

	rodkowe 
50 proc.

Górny 
kwartyl

Podstawowe i ni�sze 5,5 5,3 6,6 5,55,5 5,3 6,6

Zasadnicze zawodowe 13,8 12,8 11,4 12,913,8 12,8 11,4

	rednie 16,0 13,8 18,8 15,716,0 13,8 18,8

Wy�sze i policealne 15,4 20,7 28,9 24,715,4 20,7 28,9

Ogó�em 12,2 12,3 20,4 14,112,2 12,3 20,4

UWAGI: efekt g�ówny dochodu F(2, 11213) = 8,227 p < 0,000; �2 = 0,001, 
efekt g�ówny wykszta�cenia F(3, 11213) = 53,076, p < 0,000, �2 = 0,014,
efekt interakcji dochodu i wykszta�cenia F(6, 11213) = 5,588, p < 0,000, 
�2 = 0,003.

Tabela 6. Procent osób zrzeszonych i pe�ni�cych funkcje 
w organizacjach w latach 2003, 2005 i 2007 w�ród bada-
nych w wieku 18 i wi�cej lat

Zmienna 2003 2005 20072003 2005

Udzia� w zebraniu publicznym 18,5 19,0 20318,5 19,0

Zabra� g�os (w stosunku do obecnych) 57,5 60,6 57,457,5 60,6

Zabra� g�os (w stosunku o ogó�u) 10,5 11,4 11,710,5 11,4

Przewodniczy� takiemu zebraniu
(w stosunku do ogó�u)

bd bd 5,3bd

Dlaczego wi�c tak wyra
nie wzros�o, jak wynika 
z omawianych bada�aa , subiektywne poczucie biedy? Prof. 
Czapi�ski, podobnie jak wy�ej cytowany prof. Panek, wy-
ja�nienia szuka w aspiracjach: rosn� one jeszcze szybciej �
ni�ii  faktyczny dochód, wi� �c ten rozziew si� powi� �ksza. Jest 
to, podkre�la profesor, odczucie subiektywne, nie ma nic
(b�d�� 
dd bardzo niewiele) wspólnego z obiektywnym stanem 

rzeczy.

Je�li natomiast chodzi o ogólny wska
nik jako�ci 
�ycia, to utrzymuje si� on od dwóch lat na tym samym �
poziomie. Obejmuje on poza dobrostanem materialnym
tak�e m.in. dobrostan psychiczny, relacje spo�eczne, 
zdrowie, stres i patologie, dystanse spo�eczne.

Wykluczeni społecznie. Ten pozytywny obraz zdaj�
si� psu� � osoby wpadaj�ce w kategori�� � wykluczenia �
spo�ecznego. Okazuje si� bowiem,� �e ich liczba ros�a. 
Diagnoza wymienia trzy g�ówne typy wykluczenia:
(1) wykluczenie strukturalne: wynika przede wszystkim 
z miejsca zamieszkania (wie�), niskiego wykszta�cenia
w�asnego i ojca, niskich dochodów na osob� w rodzi-�
nie, bezrobocia; (2) wykluczenie fizyczne: wyznacza je
przede wszystkim podesz�y wiek i inwalidztwo, a tak�e
– w mniejszym stopniu – niskie wykszta�cenie ojca; 
(3) wykluczenie normatywne, które wynika z nadu�y-
wania alkoholu lub przyjmowania narkotyków, konflik-
tu z prawem, samotno�ci i bycia ofiar� dyskryminacji�
ze wzgl�du na narodowo��, wygl�d, przekonania lub ��
z innych powodów.

Trudno jest oszacowa�, jaki odsetek Polaków jest 
faktycznie wykluczonych lub zagro�onych wyklu-
czeniem, poniewa� kryteria bycia wykluczonym s�
wzgl�dne. Mo�na jednak pokaza� grupy charakteryzu-
j�ce si�� � mniejsz� � lub wi� �ksz�� � skal� � wykluczenia, b� �d�� 

zagro�enia wykluczeniem. Zagro�onych i wykluczonych
spo�ecznie (niezale�nie od typu wykluczenia) jest naj-
wi�cej w gospodarstwach jednoosobowych, rodzinach
niepe�nych i co najgorsze – w�ród ma��e�stw wielo-
dzietnych z trojgiem b�d�� 
 z wi�ksz�� � liczb� � dzieci (ponad �
40 proc. zagro�onych, ponad 10 proc. wykluczonych).
Najwi�kszy odsetek osób wykluczonych odnotowano ��

Tabela 7. Indeksy ubóstwa wed�ug grup spo�eczno-ekono-
micznych i aktywno�ci ekonomicznej w lutym 2007 r. Podej-
�cie obiektywne

Grupa
spo�eczno-ekonomiczna

i aktywno�� ekonomiczna

Zasi�g ubóstwa
(procent �yj�cych ��

w ubóstwie)

G��boko� ��
ubóstwa

(w procentach)
Pracownicy 3,25 19,833,25
Rolnicy 16,30 30,5016,30
Pracownicy u�ytkuj�cy��
gospodarstwo rolne

9,48 17,68

Emeryci 2,00 20,452,00
Renci�ci 5,27 21,395,27
Pracuj�cy na w�� �asny rachunek 1,96 31,741,96
Utrzymuj�cy si�� �
z niezarobkowych 
róde�

28,40 31,62

Bez bezrobotnych 2,85 20,862,85
Z bezrobotnymi 15,63 28,5215,63
Ogó�em 4,77 24,634,77

Tabela 8. Indeksy ubóstwa wed�ug grup spo�eczno-eko-
nomicznych i aktywno�ci ekonomicznej w lutym 2007 r. 
Podej�cie subiektywne

Grupa
spo�eczno-ekonomiczna

i aktywno�� ekonomiczna

Zasi�g ubóstwa
(procent �yj�cych��

w ubóstwie)

G��boko� �� ubóstwa
(w procentach)

Pracownicy 45,22 28,9745,22
Rolnicy 63,16 42,6463,16
Pracownicy u�ytkuj�cy��
gospodarstwo rolne

47,57 34,41

Emeryci 57,67 30,8957,67
Renci�ci 78,25 41,0078,25
Pracuj�cy na w�� �asny rachunek 19,81 26,9119,81
Utrzymuj�cy si�� �
z niezarobkowych 
róde�

91,71 49,34

Bez bezrobotnych 48,93 31,3048,93
Z bezrobotnymi 73,97 40,6273,97
Ogó�em 52,70 33,2652,70
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w województwie lubelskim i warmi�sko-mazurskim (po 
15,6 proc.), najmniejszy w wielkopolskim (6,3 proc.),
�l�skim (7,9 proc.).��

Mi�dzy rokiem 2000 i 2007 odsetek wykluczonych 
wzrós� o 16 proc., cho� � o 10 proc. spad�a liczba osób 
zagro�onych wykluczeniem któregokolwiek typu. Mi�-
dzy rokiem 2003 i 2007 zmiany by�y mniejsze, ale sz�y 
w tym samym kierunku (spadek zagro�onych wyklu-
czeniem o 9 proc. i wzrost wykluczonych o 5 proc.). 
Najbardziej negatywne zmiany zasz�y jednak w ostatnich 
dwóch latach, gdy wzrós� nie tylko odsetek wykluczo-�
nych (o 13 proc.), ale tak�e zagro�onych jakimkolwiek 
typem wykluczenia (o 19 proc.). Tak wi�c bilans wej��
i wyj�� ze sfery wykluczenia jest negatywny w ka�dym 
okresie porównawczym od roku 2000, a bilans wej��
i wyj�� ze sfery zagro�enia wykluczeniem, cho� w d�u�� �-
szym horyzoncie czasowym pozytywny, w ostatnich 
dwóch latach znacznie si� pogorszy� �: zagro�onych wy-
kluczeniem by�o w tym roku du�o wi�cej ni� w roku 2005. 
Nale�y jednak pami�ta�� �, �e w próbie panelowej badani
s� z pomiaru na pomiar coraz starsi i w zwi� �zku z tym ��
ro�nie odsetek osób przekraczaj�cych jedno z kryteriów ��
wykluczenia fizycznego (51 lat).

Analiza mobilno�ci w zakresie poszczególnych typów 
wykluczenia w ostatnich latach (2003–2007) dowodzi,

Wykres 2. Odsetek osób w wieku 18 i wi�cej lat przekonanych, �e ludzie najcz��ciej staraj� si� � by� pomocni

ród�o: dla wszystkich krajów, w��cznie z Polsk�� � ESS – � European Survey 2004 (odsetek odpowiedzi 7–10 na skali: 0- „ludzie najcz��ciej dbaj� wy� ��cznie ��
o w�asne sprawy”, 10- „ludzie najcz��ciej staraj� si� � by� � pomocni”), �rednia dla wszystkich krajów w ESS – 26,1.

�e najgorszy jest bilans wej�� i wyj�� ze sfery wyklu-
czenia normatywnego. Ma to niew�tpliwie zwi�� �zek ze ��
wzrostem w tym okresie wska
nika uzale�nie�, zw�asz-
cza alkoholizmu. Odsetek zagro�onych wykluczeniem
normatywnym wzrós� w tych latach o 21 proc., a wyklu-
czonych normatywnie a� o ponad 1/3. 

Rynek pracy – dla młodych zdolnych. Popraw� sytuacji�
na rynku pracy uznano w Diagnozie za jedn� z g� �ów-
nych zmian, jakie zasz�y w Polsce w sferze spo�eczno-
-gospodarczej w ostatnich latach. Jest to efekt wzrostu 
wewn�trznego popytu na prac�� � oraz otwarcia rynków �
pracy niektórych krajów UE po wej�ciu Polski do
Wspólnoty. Wskazuje na to m.in. obni�ka stopy bezro-
bocia (obliczonej wed�ug standardów Mi�dzynarodowej 
Organizacji Pracy) z 18,6 proc. w 2003 r. i 13,4 proc.
w 2005 r. do 10,7 proc. w badaniu z 2007 r. oraz wzrost 
wska
nika zatrudnienia (odsetka osób pracuj�cych w po-��
pulacji) z 46,3 proc. i 49,3 proc. w dwóch poprzednich
badaniach Diagnozy do 50,3 proc. w badaniu z 2007 r. 
Dane wskazuj�, �� �e obecna koniunktura wch�on��a wy�
demograficzny prze�omu lat 70. i 80.: najwi�kszy wzrost ��
zatrudnienia odnotowano w grupie 25- i 34-latków,  sto-
pa bezrobocia za� zmniejszy�a si� najbardziej dla osób�
poni�ej 35. roku �ycia.
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Problem jednak w tym, �e spadek bezrobocia nie jest 
tylko efektem wy�szego popytu na prac� czy migracji �
zarobkowej, ale tak�e wynikiem wycofania si� bezrobot-�
nych poza rynek pracy, zw�aszcza osób starszych w tzw. 
niemobilnym wieku 45–59 lat i kobiet w wieku 25–34
lata. By� mo�e ci starsi uciekli poza oficjalny rynek pracy 
i wyl�dowali na czarnym, znikaj�� �c w ten sposób z reje-��
strów bezrobotnych. Pogorszy�o to i tak najgorszy w UE 
wspó�czynnik aktywno�ci zawodowej (czyli odsetek osób
aktywnych, pracuj�cych i bezrobotnych na rynku pracy)��
– z 56,9 proc. w roku 2003 i 2005 do 56,3 proc. w 2007 r.
Jest to – zdaniem naukowców – kontynuacja niekorzyst-
nych tendencji wyst�puj�� �cych na polskim rynku pracy ��
od pocz�tku transformacji. Obecna dezaktywizacja jest ��
jednak trudniejsza do wyt�umaczenia, gdy�� � dokonuje
si� w okresie gospodarczej koniunktury. Prof. Czapi� �ski
wszystkich bezrobotnych zarejestrowanych w urz�dach 
pracy dzieli natomiast na dwie grupy: prawdziwych i po-
zornych. A pozornych z kolei na tych, którzy nie s� zain-�
teresowani prac� – nie szukaj� � jej i nie s� � gotowi do jej �
podj�cia oraz pracuj�cych na czarno lub w inny sposób ��
osi�gaj�� �cych dochód nie mniejszy ni�� � 900 z� miesi� �cznie
(na poziomie najni�szej p�acy).

Wed�ug szacunków osoby pozornie bezrobotne,
które w 2003 i 2005 r. stanowi�y ok. 1/3, w Diagnozie 
2007 stanowi� ju� � po�ow� ogó� �u zarejestrowanych bez-
robotnych. Wzrost ich udzia�u jest jednak statystyczny
– wynika ze spadku stopy rejestrowanego bezrobocia 
przy sta�ej wielko�ci tej grupy.

W�ród bezrobotnych pracuj�cych na czarno najwy�� �-
szy jest odsetek pobieraj�cych zasi�� �ek oraz rejestruj�-��
cych si� w urz� �dach wi�cej ni� jeden raz (trzykrotnie
wy�szy ni� w�ród niezainteresowanych prac�).��  Niemal
co drugi pracuje w budownictwie, a ponad po�owa ma 
31–44 lata. Natomiast w�ród „prawdziwych bezrobot-
nych” przewa�aj� osoby m� �ode, które nie przekroczy�y 
30 lat (40 proc.). Niezainteresowani prac� s� � od nich �
starsi – przesz�o po�owa ma wi�cej ni� 44 lata. 

W Diagnozie zbadano te� przyczyny, dla których bez-
robotni nie poszukuj� pracy. Jest ich wiele, ale ciekawe, �
�e ponad 18 proc. deklaruje, i� nie chce utraci� prawa do
otrzymywania �wiadcze� spo�ecznych, a tylko 2,5 proc.
uwa�a, �e brak im kwalifikacji. W�ród tych osób, na-
wiasem mówi�c m�� �odych (po�owa nie sko�czy�a
trzydziestki), blisko 3/4 nie podj��o �adnych dzia�a�, 
aby podnie�� swoje kwalifikacje i umiej�tno�� �ci za-
wodowe.

Okazuje si� wi� �c, �e doskonalenie zawodowe ma wci��
niewielki zakres – zaledwie ok. 12 proc. osób powy�ej
25 lat podnosi�o w jaki� sposób swoje kwalifikacje. Ci,

którzy podejmuj� w tym wzgl� �dzie jakiekolwiek dzia-
�ania, to przewa�nie ludzie z wy�szym wykszta�ceniem, 
m�odzi (25–34 lata), mieszkaj�cy w du�� �ym mie�cie, 
cz��ciej kobiety ni� m��czy
ni. Ci z niskim wykszta�ce-
niem, z ma�ych miast i ze wsi wykazuj� ma� �o inicjatywy.

To, co ��czy wszystkich – i pracuj�� �cych i bezrobotnych��
– to przekonanie (niezale�nie od statusu na rynku pra-
cy, wieku i p�ci), �e najwa�niejszym walorem pracy za-
wodowej jest odpowiednia p�aca (tak uwa�a 75 proc. re-
spondentów), a nast�pnie brak napi�� �� i stresów (49 proc.).
Natomiast m�odzi (mi�dzy 25., a 34. rokiem �ycia), 
z wy�szym wykszta�aa ceniem za istotne atrybuty pracy uznali
samodzielno�� i mo�liwo�� osobistego rozwoju.

Mimo wysokiej rangi przypisywanej wynagrodze-
niu jedynie 10,4 proc. respondentów planuje w ci�gu ��
najbli�szych dwóch lat migracj� zarobkow� � do krajów �
Unii. O wyje
dzie my�l� najcz� ��ciej mieszka�cy woje-
wództwa podkarpackiego (16,8 proc.), a najrzadziej 
mazowieckiego – 6,4 proc.). Tylko 5,8 proc. zastanawia 
si� nad emigracj� � „na zawsze”, jednak 43 proc. nie wie �
jeszcze, jak d�ugo pozostanie za granic�. 

Edukacja i kapitał ludzki – inwestycja w szare komórki. 
Edukacja ��czy si�� � �ci�le z formowaniem kapita�u ludz-�
kiego rozumianego jako zgromadzona przez osob� wie-�
dza i umiej�tno�� �ci oraz inne atrybuty wrodzone, a nie
nabywane. St�d zdecydowana wi�� �kszo�� �� Polaków stawia 
na wykszta�cenie. 59 proc. rodzin chcia�a, aby ich dzieci 
uko�czy�y szko�� wy� �sz� na poziomie magisterskim.�
Tylko 16 proc. uwa�a�o, �e wystarczy technikum lub
liceum zawodowe, a ok. 12 proc. – tzw. szko�y licencja-
ckiej. Co wi�cej, szanse uzyskania dyplomu magistra 
b�d�� 
 technika owe gospodarstwa oceniaj� jako do� �� du�e.
Ponad 77 proc. rodzin uzna�o, �e poziom ich potrzeb
i mo�liwo�ci zwi�zanych z kszta�� �ceniem dzieci nie zmie-
ni� si� �, 12 proc. odczu�o popraw�, 12 proc. – pogorsze-
nie ich sytuacji pod tym wzgl�dem.

Najwi�cej ogranicze� finansowych zwi� �zanych z edu-��
kacj� dzieci odczuwa� �y rodziny „zasi�kowe”, wielodziet-
ne, rencistów i niepe�ne. Z regu�y rezygnowano z zaj��
dodatkowych i korepetycji. Diagnoza potwierdza zatem
wysokie aspiracje edukacyjne polskiego spo�ecze�stwa,
jednak nie bez „ale”. Aktywno�� edukacyjna spada 
w miar� up� �ywu lat: ju� w�ród ludzi 25–29-letnich 
jest du�o ni�sza ni� w�ród m�odszych. Niewielka cz���
doros�ej ludno�ci w Polsce doskonali kwalifikacje i jest
to wysoce selektywne: wi�ksze aspiracje okazuj�� � ko-�
biety ni� m��czy
ni, a ponadto narastaj� dysproporcje�
szans rozwojowych i edukacyjnych mi�dzy mieszka�ca-
mi miast i wsi.
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Ró�nice zaczynaj� si� � od � ��obka i przedszkola: nadal 
w miastach dzieci ponad dwukrotnie cz��ciej (od 23–26
proc.) korzystaj� z placówek opieku� �czych ni� na wsi 
(12 proc.). W ca�ym kraju zaledwie 18,7 proc. dzieci
w wieku do 6 lat chodzi�o do ��obka lub przedszkola. 
W Polsce dost�pno�� �� tej formy opieki nale�y do najni�-
szych w Europie. Wed�ug bada� UNESCO w krajach 
Unii edukacj� przedszkoln� � obj� �tych jest od 60 do��
100 proc. dzieci. Je�li zgodzi� si� z tym, � �e formowanie
kapita�u ludzkiego dokonuje si� g� �ównie przez kszta�ce-
nie i dokszta�canie na ka�dym etapie �ycia, to nik�a sie�
przedszkoli i brak powszechnie dost�pnego wychowania��
przedszkolnego (��obki to ju� inna historia), jest nasz�
wielk� edukacyjna s� �abo�ci�. Tym bardziej �e wszelkie
znane badania polskie i zagraniczne dowodz�,�� �e brak 
edukacji przedszkolnej skutkuje negatywnie przez nie-
mal ca�e �ycie: ci, którzy jako dzieci nie chodzili do
przedszkola, gorzej radz� sobie w szkole, na studiach, �
maj� gorsz� � prac� � i zarobki, a nawet… rzadziej staj� � si� �
posiadaczami w�asnego domu.

W Diagnozie 2007 po raz pierwszy podj�to prób�� �
pomiaru kapita�u ludzkiego (wykszta�cenie, podnoszenie
kwalifikacji, korzystanie z komputera i internetu, zna-
jomo�� angielskiego). Ustalono, �e nasz kapita� ogólnie 
rzecz bior�c ro�� �nie, ale towarzysz� temu ró� �ne dyspro-
porcje. Na przyk�ad przeci�tny poziom kapita�� �u ludz-
kiego znacz�co maleje wraz z wiekiem respondentów.��
Ró�nice poziomu wykszta�cenia, znajomo�ci j�zyków
czy obs�ugi komputera mi�dzy lud
mi m�odymi a tymi,
którzy maj� 35 i wi� �cej lat wskazuj� wr� �cz na luk� kom-�
petencyjn�, która pog�� ��bia si� � w miar� � przechodzenia�
do starszych grup wieku.

S�abo przygotowane do funkcjonowania na wspó�cze-
snym rynku pracy s� zw� �aszcza osoby mi�dzy 45. a 59.
rokiem �ycia. Grupa ta jest wyj�tkowo liczna, wywodzi ��
si� bowiem z powojennego wy� �u urodze�. Aktywno��
zawodowa naszych czterdziesto- i pi��dziesi�ciolatków 
nale�y do najni�szej w Unii! To nader niepokoj�ce zw�� �asz-
cza w zwi�zku z post�� �puj�� �cym starzeniem si�� � ludno� �ci 
i przewidywanym spadkiem liczby osób w wieku produk-
cyjnym. Mimo to naukowcy przestrzegaj� przed hamowa-�
niem odp�ywu ludzi w tym wieku z rynku pracy poprzez 
ograniczenie dost�pu do�� �wiadcze� emerytalnych. Bez�
wzrostu ich kapita�u ludzkiego, zw�� �aszcza kwalifikacji

doprowadzi to jedynie do zwi�kszenia bezrobocia w tej��
grupie. Wyniki Diagnozy 2007, a tak�e 2005 wskazuj�, ��
�e kszta�cenie ustawiczne osób doros�ych, zw�aszcza 
w wieku 40 i 50 plus, uznawane za jeden z podstawo-
wych warunków zwi�kszania zdolno�� �ci do zatrudniania, 
ma w Polsce wci�� zakres marginalny (nieca�e 2 proc).
Zatrzymanie tej grupy (o czym tyle si� obecnie mówi)�
na rynku pracy, wymaga specjalnych dzia�a�aa  skierowa-�
nych w�a�nie na owo zwi�kszanie zatrudnialno�� �ci, jak to
okre�laj� eksperci rynku pracy. Samo zakr� �cenie kurka 
z wcze�niejszymi emeryturami czy innymi �wiadczeniami 
doprowadzi tylko do zwi�kszenia grupy ubogich, zmargi-��
nalizowanych i sfrustrowanych. 

Kapitał społeczny – w ogonie Europy. Poziom tego kapi-
ta�u dla wspó�czesnych, opartych na wiedzy gospodarek, 
jest wa�niejszy ni� pieni�dze. Tymczasem u nas kapita�� �
ten w porównaniu z ludzkim, który systematycznie (cho�
nie bez problemów) ro�nie, pozostaje na niezmiennie 
niskim poziomie. Poj�cie kapita�u spo�ecznego nie jest 
�ci�le zdefiniowane, ale – jak to ujmuje prof. Czapi�ski
– jest za to bardzo pojemne: mie�ci si� w nim wszystko, 
co decyduje o zdrowych relacjach spo�ecznych, dbaniu
o dobro wspólne i wspó�pracy�� . Stanowi on istot� spo-�
�ecze�stwa obywatelskiego, a sk�ada si� na� � – poza
gotowo�ci� do wspó� �pracy – zaufanie do innych, przy-
nale�no�� do organizacji i sk�onno�� do stowarzyszania
si�, aktywno�� publiczna (np. udzia� w zebraniach)
i nieodp�atna praca na rzecz lokalnej spo�eczno�ci, dba-
nie o wspólne dobro itp.

Wed�ug Diagnozy cz�� �onkami organizacji, stowarzy-
sze�, partii, komitetów, rad, grup religijnych, zwi�zków ��
i kó� by� �o w 2007 r. 15,3 proc. badanych. Do�wiadczenie
demokratyczne polegaj�ce na pe�� �nieniu funkcji z wybo-
ru ma za sob� 6 proc. respondentów. 14,2 proc. w ci� �gu ��
ostatnich dwóch lat podejmowa�o lub w��cza�� �o si� w dzia-�
�ania na rzecz w�asnej spo�eczno�ci. 23,3 proc. Polaków 
by�o w ostatnim roku na jakim� zebraniu publicznym 
(nie w miejscu pracy) i 60 proc. spo�ród nich zabra�o 
g�os. Ale tylko 5 proc. w ostatnim roku bra�o udzia�
w przygotowaniu lub prowadzeniu zebrania. 8,9 proc. 
podpisa�o w ostatnim roku list zbiorowy, petycj� lub pro-�
test. – Wszystkie te wska�aa niki – uwai �a prof. Antoni Su�ek 
z Uniwersytetu Warszawskiego – s� zwi� �zane, niektóre ��

Tabela 9. Odsetek osób czuj�cych si� dyskryminowanymi w latach 1992–2007

1992
N=3396

1993
N=2307

1994
N=2298

1995
N=3024

1996
N=2329

1997
N=2100

2000
N=5431

2003
N=9620

2005
N=8609

2007
N=12638

0,8 1,0 0,7 0,9 0,5 0,6 1,2 1,6 1,8 1,91,0 0,7 0,9 0,5 0,6 1,2 1,6 1,8

ród�o danych: lata 1992–1997 – Czapi�ski, 1998; lata 2000–2007 – Diagnoza Spo�eczna.
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silnie, z pozycj� spo� �eczn�� �, mierzon�� � poziomem wykszta� �-��
cenia. Im ni�ii sze wykszta�� �cenie, tym wi�� �ksza bierno�	
spo�eczna i brak do�� �wiadcze
 w zorganizowanych dzia-
�aniach oddolnych. Im wy�� �yy sze wykszta�� �cenie, tym cz�� ��ciej 
ludzie organizuj� zebrania publiczne, bior� �rr  w nich udzia� �
i zabieraj� g� �gg os; tym cz�� ��ciej te�ee podpisuj� � listy zbiorowe,�
protesty i petycje. Cz��ciej te�ee  bior� �rr  udzia� � w wyborach.�
Ludzie wykszta�ceni s�� � lepiej spo� �ecznie zorganizowani ��
i lepiej wyra�aa aj� swoje interesy. Umiej� � lepiej korzysta� 	
z mo�oo liwo�ci, jakie stwarza im demokracja. Do�wiadcze-
nia i kompetencje obywatelskie Polaków w du�uu ym stop-
niu zale�� – od ich miejsca na drabinie spo� �ecznej. Zda-
niem profesora, ludzie na ni�szych szczeblach s� pod tym �
wzgl�dem upo�� �ledzeni.

Z udzia�em w �yciu spo�ecze�stwa obywatelskiego
wyra
nie wi��e si� te� � uogólnione zaufanie do ludzi. Pod �
tym wzgl�dem zajmujemy ostatnie miejsce w�ród krajów 
obj�tych w 2004 r. badaniem European Social Survey ��
(ESS) – „ufnych” Polaków by�o zaledwie 11,3 proc., sze�-
ciokrotnie mniej ni� np. Du�uu czyków czy Norwegów.
Kolejne Diagnozy przynios�y podobnie smutne wyniki.
W badaniu z 2003 i 2005 roku z opini�,�� �e „wi�kszo�� �ci
ludzi mo�na ufa�” zgadza�o si� tylko 10,5 proc. Polaków,�
a w badaniu z 2007 r. – 11,5 proc.!

Nast�pny warunek i kryterium spo�� �ecze�stwa oby-
watelskiego to rozwój trzeciego sektora i sk�onno��
do stowarzyszania si�. W Polsce jest zarejestrowanych
ponad 55 tys. stowarzysze� i ponad 8 tys. fundacji, ale
aktywn� dzia� �alno�� prowadzi zaledwie 58 proc., a nie
prowadzi �adnej a� 10 proc. Natomiast sk�onno�� do
stowarzyszania si�, w sytuacji gdy po zmianie systemu 
nie jest to zabronione, spad�a z 30,5 proc. w 1989 r. do
15 proc. w 2007 r. Pod tym wzgl�dem w badaniach ESS 
tak�e lokujemy si� na ostatnim miejscu.�

Nie jest odkryciem teza, �e w budow� spo� �ecze�stwa 
obywatelskiego cz��ciej w��czaj�� � si� � zwolennicy demo-�
kracji. Jednak odsetek tych, którzy wyra�aj� pogl� �d,�� �e
demokracja ma przewag� nad wszelkimi innymi formami�
rz�dów utrzymuje si�� � u nas na bardzo niskim (cho� � powo-
li rosn�cym) poziomie – w 2003 r. uwa�� �a�o tak 17 proc. 
zapytanych, w 2005 r. 21 proc. i w 2007 r. 24 proc. 

Na postawione w Diagnozie pytanie: komu wiatr w ple-
cy, a komu w oczy, autorzy w podsumowaniu konkludu-
j�: – Do beneficjentów III RP nale��ee  niew�tpliwie ludzie
z wy�yy szym lub co najmniej �� �rednim wykszta�ceniem, 
wysokimi dochodami, m�odzi, przedsi�biorczy, miesz-
ka
cy Gda
ska, Warszawy i województwa pomorskiego.
Zdecydowanie najmarniejsze �ycie wiod� �dd  renci�ii ci, osoby 
owdowia�e, samotne, rozwiedzione, w podesz�ym wieku, ��
bezrobotne, ubogie, kiepsko wykszta�cone, mieszkaj�ce
we wschodnich województwach.

To ci pierwsi s� tym podstawowym nap� �dem roz-
woju, ale na jak d�ugo ten nap�d wystarczy? Prof. 
Czapi�ski uwa�a, �e o ekonomicznym awansie poszcze-
gólnych osób i rodzin decyduje dzi� szybko rosn�cy��
kapita� ludzki, zw�aszcza poziom wykszta�cenia. – Dla 
przedsi�wzi�	 wspólnotowych wymagaj�cych efektywnej 
wspó�pracy w�� �adz centralnych i samorz�dowych oraz 
lokalnych spo�eczno�ci i poszczególnych mieszka
ców, 
niezb�dny wydaje si� jednak kapita� spo� �eczny. �yjemy w ��
kraju coraz bardziej efektywnych jednostek i niezmiennie 
nieefektywnej wspólnoty.

Z bada� wynika, �e ponad po�owa Polaków nisko ceni 
sobie dobro wspólne. Po 18 latach budowania pa�stwa
o ustroju wolnorynkowym, ale tak�e demokratycznym, 
którego jednym z fundamentów jest tworzenie dobra 
publicznego i rozs�dne nim gospodarowanie, dobro to��
nie jest dla wi�kszo�� �ci przedmiotem szczególnej troski. 
Pod tym wzgl�dem wyniki Diagnozy 2007 – jak podkre-
�laj� jej twórcy – s� � wr� �cz alarmuj�ce. W ci�� �gu dwóch��
lat waga dobra wspólnego znacz�co, bo o 9 proc., spa-��
d�a. – Dzisiaj wystarczaj�cym �ród�dd em indywidualnego 
rozwoju Polaków i za ich spraw� Polski jest rosn�cy
kapita� ludzki i finansowe wsparcie Unii, za jaki� �ii  czas
dotkliwie jednak odczujemy brak kapita�u spo�ecznego
odpowiedzialnego za rozwój wspólnoty bez du�uu ego zasi-
lania zewn�trznego.

1 Diagnoza Spo�eczna 2007, warunki i jako�	 �ycia Polaków� , raport. 
Redakcja: Janusz Czapi�ski, Tomasz Panek, Warszawa, Rada Monitoringu 
Spo�ecznego 10.09.2007. 

2 Diagnoza 2007 jest badaniem panelowym (powraca si� do tych samych �
respondentów) realizowanym od 2000 r. Badanie przeprowadzono w marcu 
2007 r. na bardzo du�ej reprezentatywnej próbie Polaków (5532 gospo-
darstw domowych i 12 641 indywidualnych respondentach z tych w�a�nie 
gospodarstw). Merytorycznie za Diagnoz� odpowiedzialna jest interdyscy-�
plinarna Rada Monitoringu Spo�ecznego przy Wy�szej Szkole Finansów
i Zarz�dzania w Warszawie, pod kierunkiem prof. Janusza Czapi�� �skiego
(UWiWSFiZ). Sekretarzem Rady i pomys�odawc� tego typu bada� � jest 
mgr Wies�aw �agodzi�ski z GUS.

3 Wska
nik pokazuje �redni� zmian� � dochodu w poszczególnych przeba-�
danych rodzinach/gospodarstwach domowych. Ponad dwukrotnie ni�sze
wska
niki wzrostu dochodów przynosi porównanie dochodów z obu pomia-
rów przeprowadzonych na tej samej próbie panelowej, ale na poziomie �red-
nich ze wszystkich 5532 badanych gospodarstw domowych. Dla dochodu 
danego gospodarstwa na osob� wzrost realny wynosi w tym przypadku �
12 proc., dla dochodu ca�kowitego w gospodarstwie 13 proc. i dla dochodu 
ekwiwalentnego 11 proc.

 Ró�nica ta, jak wyja�nia prof. Panek, jest „efektem bazy”. W pierwszym 
pomiarze, gdy badamy rodzin� z ni� �szymi dochodami, to nawet niski kwoto-
wo wzrost dochodów mo�e przynie�� znaczny procentowy wska
nik zmiany 
dochodów. Takiego efektu nie ma w rodzinach z wy�szym dochodem. A wi�c
niektóre typy bada�aa  s� � pod wp� �ywem wzrostów w gospodarstwach wyj�cio-
wo ubo�szych, wówczas osi�ga si�� � wy� �szy wzrost procentowy dochodów.

 Natomiast, gdy liczymy procentow� zmian� � �rednich dochodów w ca�ej 
próbie gospodarstw domowych, to ró�nice w wyj�ciowym poziomie docho-
dów w gospodarstwach nie maj� �adnego znaczenia. Wówczas zmiany 
dochodów w wyj�ciowo ubo�szych rodzinach znacz� tyle samo co zmiany�
w gospodarstwach zamo�niejszych.

 Prof. Panek przyznaje, �e jest spraw� dyskusyjn� �, która z tych dwóch��
metod liczenia wska
nika zmiany daje lepsze informacje o dynamice zmian
poziomu zamo�no�ci spo�ecze�stwa. Autorzy Diagnozy 2007 zdecydowali
si� na metod� � liczenia zmiany na poziomie indywidualnych gospodarstw,�
a nie �redniej próby. Uznali bowiem, �e z punktu widzenia samych gospo-
darstw istotniejsze jest ich w�asne tempo awansu ekonomicznego ni� tempo
zmian zamo�no�ci ca�ego spo�ecze�stwa.
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Autorzy raportu od razu przyznaj�, �� �e 
niektóre z tych obaw maj� realne i uza-�
sadnione podstawy. Oto spada udzia� p� �ac
w dochodzie narodowym w ostatnich 
dwóch dziesi�cioleciach w wi�kszo�� �ci

krajów cz�onkowskich OECD, pog��biaj� � si� � nierówno� �ci
p�acowe. Wielu obywateli obawia si� skutków liberaliza-�
cji, która u�atwia firmom przenoszenie cz��ci lub ca�o�ci
produkcji za granic� (� offshoring). Osgg �abia to si�� przetar-�
gow� pracowników w negocjacjach p� �acowych, szczegól-
nie za� tych z niskimi kwalifikacjami.

Autorzy raportu uwa�aj�, �� �e warto podj�� dzia�ania, 
aby przezwyci��y� ów sceptycyzm opinii publicznej.
Domaga si� ona bowiem uporania si� � ze skutkami ubo-�
cznymi globalizacji. W zamian jednak b�dzie mo�na 
uzyska� spo�eczne przyzwolenie na kontynuowanie libe-
ralizacji, która przyspiesza globalizacj� w � �wiatowej gos-
podarce. Przeciwdzia�anie skutkom ubocznym wyma-
ga jednak przyj�cia odpowiednich rozwi�za�� �aa  instytu-�
cjonalnych. Przyk�kk adem jest przeformu�owana OECD
Jobs Strategy omawiana przeze mnie w „Dialogu” nr 2
z 2007 r. OECD doradza tam, aby z jednej strony usu-
n�� bariery dla tworzenia nowych firm w nowocze-
snych sektorach us�ug, zmniejszy�� � ochron� miejsc pracy �
(w szczególno�ci w schy�kowych sektorach gospodarki), 
ale tak�e, aby zapewni� trac�cym prac�� � takie zabezpie-�

Najnowszy raport OECD Employment Outlook zaleca rządom, aby popierały one dalszą globalizację. Radzi im jednak, 
aby dawały do zrozumienia, że dostrzegają jej koszty i wyjaśniały społeczeństwom, w jaki sposób próbują je zmniejszyć
– pisze Ryszard Szarfenberg

Polityka spo�eczna
w dobie globalizacji

Tegoroczny raport pt. OECD Employment 
Outlook próbuje zmierzyć się z paradoksem
polegającym na tym, że większość
ekonomistów wierzy w dobroczynne skutki 
globalizacji ekonomicznej, gdy tymczasem
w opinii publicznej dominują obawy o jej 
wpływ na społeczeństwo.

czenie spo�eczne, które b�dzie przyjazne dla ich ponow-
nego zatrudnienia. OECD chce minimalizowa� uboczne 
skutki globalizacji za pomoc� zmian w strukturze finan-�
sowania zabezpieczenia spo�ecznego oraz szerszego i bar-
dziej intensywnego stosowania instrumentów aktywiza-
cji na rynku pracy. Na marginesie tych rozwa�a�aa  pozo-�
stawiono bardziej kontrowersyjne zagadnienia polityki
na rynku pracy dotycz�ce roli i skutków takich sankcji��
w stosunku do bezrobotnych, jak zmniejszanie, zawie-
szanie i odbieranie zasi�ków (a tak�e innych �wiadcze�
pieni��nych). Wyra
na jest jednak sugestia, �e jest to inte-
gralna cz��� strategii aktywizowania bezrobotnych.

Mo�na powiedzie�, �e OECD ma przed sob� stary �
problem liberalnych polityków w demokratycznych 
ustrojach: jak uwalnia� handel od ogranicze�, w sytuacji
gdy wi�kszo�� �� zdaje si� nie rozumie� �, �e przyniesie to
zwi�kszenie ogólnego dobrobytu. Jak zwykle w takich ��
przypadkach, odpowiedzi� ma by� � w�a�ciwa polityka 
spo�eczna. 

Raport bez w�tpienia prezentuje w�� �sko ekonomicz-��
ne podej�cie – wzrost gospodarczy uznaje si� w nim za �
najwa�niejszy cel. Nale�y jednak pami�ta�� �, �e g�ównym 
kryterium rozwoju nie powinien by� tylko materialny 
poziom �ycia, ale przede wszystkim jego wielowymia-
rowa jako��. Polityka spo�eczna powinna by� rozwa�ana 
nie tylko z perspektywy jej gospodarczych skutków oraz 
ekonomicznych parametrów albo jako system us�ug i za-��
si�ków, do których zyskuje si� dost� �p, demonstruj�� �c goto-��
wo�� do podj�cia pracy.

Polityka społeczna a wzrost gospodarczy. Dotychczas 
polityka rynku pracy i zabezpieczenia spo�ecznego
by�a rozwa�ana przede wszystkim w kontek�cie jej 
wp�ywu na poziom zatrudnienia poprzez m.in. zmiany 
poziomu p�acy minimalnej czy zasi�ków dla bezrobot-
nych. Dowodzono cz�sto, �e ich podnoszenie powoduje
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zmniejszenie zatrudnienia i w ten sposób zmniejszenie
dynamiki wzrostu gospodarczego. Ale raport stwierdza,
�e badania nie przynosz� jednoznacznego werdyktu co�
do tego, jaki wp�yw ma polityka spo�eczna na wzrost 
gospodarczy. Autorzy raportu wyja�niaj� bowiem,� �e
oddzia�uje ona pozytywnie na wydajno�� �� pracy. Czytamy 
m.in.: „Oszacowano, �e p�aca minimalna ma pozytywny 
wp�yw na �redni� wydajno� �� (...) wzrost poziomu p�a-
cy minimalnej mierzonego jej udzia�em w medianie p�ac 
o 10 punktów procentowych... jest zwi�zany w d�� �u� �szym 
okresie ze wzrostem �redniej wydajno�ci pracy i wielo-
czynnikowej wydajno�ci o 1,7 do 2,0 punktów procento-
wych” (s. 73), „... jakikolwiek negatywny wp�yw zasi�-
ków dla bezrobotnych na zatrudnienie jest w pe�ni rów-
nowa�ony przez ich pozytywny wp�yw netto na �redni�
wydajno��” (s. 76), a nawet „Bezp�atne urlopy rodziciel-
skie maj� ma� �y pozytywny wp�yw na �redni� wydajno� ��”
(s. 80). Innymi s�owy, wzrost gospodarczy (wzrost prze-
ci�tnego poziomu �� �ycia) ma co najmniej dwa 
ród�a,
na jedno z nich polityka spo�eczna oddzia�uje ogranicza-��
j�co (zatrudnienie), a na drugie stymuluj�� �co (wydajno�� ��), 
st�d ogólny wp�� �yw polityki spo�ecznej na wzrost jest 
zale�ny od bilansu tych wp�ywów cz�stkowych.��

P�aca minimalna i zasi�ki dla bezrobotnych wp�ywaj�
na wzrost wydajno�ci (przy sta�ym poziomie zatrudnie-
nia), a dzieje si� tak mi� �dzy innymi dzi�ki temu,�� �e przy-
czyniaj� si� � one do zmniejszenia zatrudnienia w� �ród nis-
ko wykwalifikowanych pracowników („efekt struktury”). 
Przyk�kk adowo, za�ó�my, �e mamy w populacji zatrudnio-
nych 50 wysoko wydajnych pracowników (wytwarzaj�
10 jednostek produktu w danym czasie) i 50 nisko wydaj-
nych (wytwarzaj� 5 jednostek produktu). Produkt ogó� �em 
wyniesie 500+250=750, czyli ogólna wydajno�� zatrud-
nionych osi�gnie 7,5. Je�� �eli wprowadzimy wysok� p� �ac�
minimaln� (wzrost ceny pracy nisko wydajnej spowoduje�
spadek popytu na ni�) oraz wysokie i d�� �ugo wyp�� �acane
zasi�ki dla bezrobotnych (zmniejszenie bod
ców do 
podejmowania pracy, czyli spadek poda�y pracy nisko 
kwalifikowanej), w zwi�zku z czym zatrudnienie nisko��
wydajnych spadnie o 10, a wysoko wydajnych wzro�nie
o 10 (ogólny poziom zatrudnienia nie zmieni si�), to�
wówczas produkt wyniesie 600+200=800, a wi�c �red-
nia wydajno�� zatrudnionych wzro�nie do 8 tylko dzi�ki ��
zmianie struktury kwalifikacyjnej zatrudnienia.

Autorzy raportu zwracaj� jednak uwag� � na mo� �liwe
wzajemne oddzia�ywanie na siebie wp�ywu p�acy mini-
malnej i poziomu zasi�ków dla bezrobotnych. Z jednej 
strony wysoka p�aca minimalna zwi�ksza wydajno�� ��
poprzez efekt struktury, ale wysoka stopa zast�pienia ��
zasi�ków dla bezrobotnych zniech�ca ich do ponownego 

zatrudnienia si�. Innymi s�owy, p�aca minimalna mo�e 
przyczynia� si� do wzrostu gospodarczego poprzez swój�
pozytywny wp�yw na wydajno��. Mo�e to równowa�y�
negatywny wp�yw wysokich zasi�ków na ten wzrost, przy-
nosz� one bowiem zmniejszenie zatrudnienia.�

Istniej� jednak i inne wyja� �nienia tego fenomenu. Otó�,
gdy osoba o niskim poziomie kwalifikacji ma trudno�ci 
w znalezieniu pracy, to stara si� zwi� �kszy�� � wysi�ki na 
rzecz poprawy swoich szans na rynku pracy poprzez
inwestowanie w edukacj� i szkolenia. Tak wi� �c wysokie
zasi�ki dla bezrobotnych mog� poprawi� � jako�� dopaso-
wania poszukuj�cego pracy i rodzaju pracy, gdy�� � pozwa-
laj� na d� �u�� �sze i spokojniejsze jej poszukiwania. Lepsze 
dopasowanie oznacza tu jednocze�nie wy�sz� p� �ac�, bar-
dziej trwa�e zatrudnienie i wy�sz� wydajno� ��. Poza tym, 
dobre zabezpieczenie dla bezrobotnych mo�e zwi�kszy�� �
sk�kk onno�� firm do tworzenia miejsc pracy ��cz�� �cych si�� �
z du�ym ryzykiem gospodarczym i jednocze�nie bardziej
wydajnych. Zwi�kszy si�� � te� � sk�kk onno�� pracowników do
podejmowania takich prac, gdy maj� pewno� ��, �e po ich 
utracie b�d� mieli odpowiednie zabezpieczenie i czas�
na znalezienie nowego zatrudnienia.

Podsumowuj�c, raport przynosi interesuj�� �c�� � interpre-�
tacj� wyników bada� �aa  empirycznych w zakresie wy� �ej 
poruszanych zagadnie�: 1) sztywny rynek pracy (silna 
ochrona sta�ego zatrudnienia) tylko w niewielkim stopniu 
os�abia wydajno��; 2) wzrost udzia�u p�� �acy minimalnej
w �redniej p�acy zwi�ksza wydajno�� ��; 3) ograniczenie
wysoko�ci zasi�ków dla bezrobotnych zmniejsza wydaj-
no��; 4) zwi�kszenie wymiaru urlopów wychowawczych ��
zwi�ksza wydajno�� ��. Autorzy stwierdzaj� jednak, � �e
priorytetem ma by� zawsze wzrost gospodarczy i wzrost 
zatrudnienia, mniejsze znaczenie ma to, co dzieje si�
wówczas z wydajno�ci�.��

Wpływ liberalizacji handlu światowego na pracę. Eko-
nomi�ci cz�sto ignoruj� obawy ludzi uznaj� �cych, �� �e glo-
balizacja ekonomiczna nie jest jednoznacznie dobroczyn-
na. Autorzy raportu postanowili potraktowa� je jednak 
powa�nie, ale najpierw stwierdzili, �e z pewno�ci� globa-�
lizacja jest dobra dla gospodarki (im bardziej gospodarka 
otwarta jest na �wiat, tym szybszy wzrost gospodarczy).
Znajduje to potwierdzenie w analizach danych: oszaco-
wano, �e w obszarze OECD wzrost wska
nika otwarto�ci
handlu o 10 punktów procentowych zwi�ksza dynamik�� �
wzrostu gospodarczego o 4 punkty procentowe. 

W raporcie podj�to tak�� �e kwestie wp�ywu globalizacji
na stan zatrudnienia, na jego stabilno�� (mierzon� p� �yn-
no�ci�, a w tym wyj�� �ciami z zatrudnienia bez odró�nienia 
wyj�� dobrowolnych i przymusowych), na si�� przetar-�
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gow� pracowników (mierzon� � dynamik� � �redniej p�acy 
realnej oraz udzia�em p�ac w dochodzie narodowym) oraz
na nierówno�ci zarobków i dochodów.

Pierwsze wnioski by�y takie, �e globalizacja jest s�abo
skorelowana z poziomem zatrudnienia i wysoko�ci� bez-�
robocia. W dekadzie globalizacji – 1994–2005 – zatrud-
nienie lekko ros�o a bezrobocie nieco spad�o w obszarze
OECD, niemniej jeden z wykresów pokazuje do�� siln�
korelacj� ujemn� � mi� �dzy wzrostem liczby zatrudnionych 
do ludno�ci a wzrostem poziomu otwarto�ci handlowej 
(szczególnie, gdy pominiemy Luksemburg, wykres 3.4 
panel b). Autorzy raportu nie dostrzegaj� tak� �e wp�ywu 
globalizacji na stabilno�� zatrudnienia, ani na si�� prze-�
targow� pracowników w negocjacjach z pracodawcami.�
Potwierdzaj� natomiast wp� �yw globalizacji na dynamik�
�redniej p�acy realnej, która ros�a w badanym okresie.

Do negatywnych skutków ubocznych globalizacji
mo�na zaliczy� spadek udzia�u p�� �ac w dochodzie naro-
dowym od 1980 roku. Jest to równie� wska
nik tego, �e
pracownicy mniej korzystaj� z owoców liberalizacji han-�
dlu �wiatowego, a wzrost p�ac nie nad��a za wzrostem wy-
dajno�ci. Od 1985 roku wzros�y te� mocno nierówno�ci
p�acowe i dochodowe, a w niektórych krajach odwróci�
si� XX-wieczny trend zmniejszaj� �cego si�� � udzia� �u w do-��
chodzie 0,1 proc. najbogatszych (sta�o si� to w Kana-�
dzie, Wielkiej Brytanii i w najwi�kszym stopniu w USA, ��
takiego zjawiska nie odnotowano m.in. we Francji).

Stabilność zatrudnienia w erze globalizacji. Raport re-
feruje wyniki bada�aa , które pokazuj�,�� �e globalizacja 
i wzrost konkurencji zwi�kszaj�� � niestabilno� �� zarówno
zatrudnienia (mierzon� stop� � wyj� �� z zatrudnienia do
bezrobocia lub bierno�ci zawodowej), jak i p�ac. W tym 
pierwszym przypadku poziom niestabilno�ci by� wy� �szy 
w przypadku pracowników zatrudnionych na krótszych 
umowach lub z niskimi kwalifikacjami. Podobnie wzrost 
konkurencji zagranicznej wp�ywa� na niestabilno� �� p�ac 
prawie wy��cznie w tych grupach (umowy do 5 lat lub ��
ni�sze ni� �rednie kwalifikacje). Autorzy formu�uj�� � m.in. �
tak� konkluzj� �: „Ogólnie podzielane obawy o to, jak 
zagraniczna konkurencja wp�ywa na sytuacj� pracow-�
ników nale�y bra� powa�nie, ale w wielu przypadkach 
wydaj� si� � one przesadzone” (s. 142). Raport twierdzi,� �e
mo�na zmniejszy� ten negatywny wp�yw za pomoc�
odpowiedniej polityki: (1) u�atwianie dla tworzenia firm 
szybko reaguj�cych na pojawiaj�� �ce si�� � mo� �liwo�ci wyni-
kaj�ce z rozszerzania si�� � handlu mi� �dzynarodowego; 
(2) m�drze zaprojektowana ochrona zatrudnienia niepod-��
trzymuj�ca miejsc pracy w upadaj�� �cych bran�� �ach i u�a-
twiaj�ca mobilno�� �� (wymieniano tu jako dobry przyk�kk ad 

reform� systemu odpraw w Austrii� 1); (3) instytucje polity-
ki p�acowej nie powinny przeszkadza� w dostosowywa-
niu si� p� �ac do zmieniaj�cych si�� � warunków rynkowych; �
(4) polityka socjalna przyjazna dla zatrudnienia, czyli
nawet hojne zasi�ki, ale z obowi�zkowymi programami��
aktywizacji; (5) polityka wed�dd ug zasady niech si�� � praca �
op�aca, zapewniaj�ca,�� �e „globalizacja nie b�dzie spycha�
nisko wykwalifikowanych pracowników w ubóstwo”; 
(6) stwarzanie mo�liwo�ci poprawy kwalifikacji dla pra-
cowników z niskim poziomem wykszta�cenia.

Kryzys polityki społecznej? Raport podsumowa� trendy �
zwi�zane z wydatkami spo�� �ecznymi brutto w krajach 
OECD. Przecz� one hipotezie o kryzysie pa� �aa stwowej
polityki spo�ecznej i ograniczaniu wydatków na ni� ja-�
ko dominuj�cym trendzie w krajach rozwini�� �tych. Otó�� �,
o ile w roku 1980 �redni udzia� publicznych wydatków na �
cele spo�eczne w PKB wynosi� 18 proc., to w 2003 roku �
– wzrós� do 22 proc. Udzia� � wydatków prywatnych na �
te cele jest niewielki, ale i tak zwi�kszy�� � si� � dwukrotnie�
w tym czasie – z 2 proc. do 4 proc. Wzrost wydatków 
spo�ecznych przypisano g�ównie zwi�kszonym nak�� �kk adom 
na ochron� zdrowia i emerytury. Interesuj� �ce, �� �e przy-
wo�ane w raporcie prognozy UE dotycz�ce wydatków ��
publicznych na emerytury w Polsce do 2050 roku wyka-
zuj� ich spadek i to najwy� �szy w porównaniu z innymi
krajami UE-25 (o 5,9 punktu procentowego)2. Pokazuje
to, jak bardzo radykalna by�a polska reforma systemu 
emerytalnego.

Warto te� zauwa�y�, �e raport sceptyczne odnosi si�
do nadziei na du�e korzy�ci makro- i mikroekonomiczne 
(zwi�kszenie efektywno�� �ci) p�yn�ce z prywatyzacji poli-��
tyki spo�ecznej (tj. zast�powania wydatków publicznych ��
na cele spo�eczne prywatnymi)3.

Siła klina. Raporty OECD tradycyjnie ju� podkre�laj�,�� �e
wysoko�� klina podatkowego (pozap�acowe koszty pra-
cy) negatywnie wp�ywa na poziom zatrudnienia nisko 
wykwalifikowanych pracowników, w szczególno�ci w sy-
tuacji gdy p�aca minimalna jest wysoka. Teoretycznym 
uzasadnieniem tej hipotezy jest twierdzenie wynikaj�ce��
z modelu wolnokonkurencyjnego rynku pracy – przy 
innych warunkach sta�ych wzrost kosztów pracy zawsze
spowoduje spadek popytu na ni�.��

W krajach OECD od 1980 roku klin wzrós� �rednio 
o 4 punkty procentowe (wzrostu nie zanotowano tylko 
w Holandii i w Szwajcarii). Wy�szy klin jest przede 
wszystkim skutkiem wzrostu wysoko�ci sk�kk adek na ubez-
pieczenie spo�eczne. W Polsce w 2003 roku mieli�my 
klin w wysoko�ci 43 proc. p�acy i by� on wy� �szy ni�
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�redni klin dla wszystkich krajów cz�onkowskich OECD
(41 proc.). W rankingu pod tym wzgl�dem zajmowali�my 
12 miejsce.

Wp�yw klina podatkowego na zatrudnienie nie musi 
by� wy��cznie negatywny. Po pierwsze, im wy�� �sze obci�-��
�enie podatkowe p�acy, tym mniejsza jest ró�nica mi�dzy 
p�ac� po podatkach a dochodami niezarobkowymi (któ-�
re zwykle s� opodatkowane w mniejszym stopniu lub�
w ogóle). St�d te�� � zmniejsza si� si� �a bod
ców ekonomicz-
nych do podejmowania pracy, szczególnie w przypadku 
osób, które maj� jedynie szanse na prac� � za najni� �sze 
p�ace. Z drugiej strony wzrost klina mo�e sk�kk ania� gos-
podarstwa domowe do zwi�kszenia poda�� �y pracy (po-
dejmowanie dodatkowego zatrudnienia), aby zwi�kszy�� �
dochód otrzymywany „na r�k�� �”. W konsekwencji wi�k-��
szej poda�y pracy zmniejsza si� presja na wzrost p� �ac.
Poza tym, je�eli pracownicy widz� wyra� 
nie korzy�ci,
jakie odnios� ze wzrostu sk� �kk adek, �atwiej akceptuj� ni� �sze
p�ace netto, np. w USA pracodawcy finansuj� ubezpiecze-�
nie zdrowotne przede wszystkim poprzez obni�enie p�ac.

Nie chc�c ponosi�� � ryzyka zwi�zanego z podwy�� �-
szaniem klina dla sfinansowania programów polityki
spo�ecznej, autorzy raportu zastanawiaj� si� � m.in. nad �
innymi 
ród�ami �rodków, np. podatkowymi. Wówczas
baza poboru jest szersza, bo p�ac� nie tylko pracuj� �cy ��
i zatrudniaj�cy, ale wszyscy podatnicy, w tym pracowni-��
cy jako konsumenci. Zanim autorzy raportu rozwa�� to �
zagadnienie, przyznaj�, �� �e: „... samo zabezpieczenie spo-
�eczne, o ile dobrze jest skonstruowane, ma pozytywny 
wp�yw na wydajno��, co mo�e zrównowa�y� negatywny 

wp�yw jego finansowania na zatrudnienie” (s. 158). Tak 
wi�c znowu z jednej strony mo�emy mie� negatywny 
wp�yw zatrudnieniowy klina, z którego finansuje si�
zabezpieczenie, i pozytywny wp�yw �wiadcze� z systemu �
zabezpieczenia na wydajno�� pracy.

Raport ocenia, �e si�a wp�ywu klina na zatrudnienie
zale�y od trzech dodatkowych warunków: 1) progresyw-
no�ci opodatkowania pracy; 2) zwi�zku mi�� �dzy sk�kk adk�
a tym, co si� za ni� � otrzymuje; 3) wp� �ywu sk�kk adek na 
��dania podwy�� �ek p�ac i stopy zast�pienia dochodu ��
z pracy, które daj� �wiadczenia. Wynika st�d m.in. to,�� �e 
nawet bez zmniejszania samego klina mo�na próbowa�
zmniejszy� jego wp�yw na zatrudnienie, manipuluj�c ��
wymienionymi warunkami.

Autorzy raportu opowiadaj� si� � wyra� 
nie za wzrostem 
progresywno�ci opodatkowania pracy. Uwa�aj� bowiem,�
�e klin jest gro
niejszy dla najmniej zarabiaj�cych pra-��
cowników. Interesuj�ce,�� �e Polska zaj��a prawie ostatnie 
miejsce pod wzgl�dem progresywno�ci opodatkowania 
pracy w�ród pa�a stw OECD. W raporcie porównano nie-
które rozwi�zania w tym zakresie wed�� �dd ug kryterium kosz-��
ty-efektywno��, np. samo obni�enie sk�kk adek dla zatrud-
niaj�cych przy wysokiej p�� �acy minimalnej okaza�o si�
ma�o efektywne. W Holandii stwierdzono, �e pracodawcy 
nawet bez obni�ki swojej cz��ci sk�kk adki i tak zatrudniliby 
od 20 do 60 proc. nowych pracowników.

W raporcie uznano za obiecuj�ce d�� ��enie do indywidu-
alizacji niektórych sk�kk adek w zale�no�ci od historii firmy 
(zasada experience-rating). Ma to polegagg � na uzale�nianiu 
wysoko�ci p�aconych sk�kk adek od sytuacji w danej firmie 

Wykres 1. Ranking krajów OECD wed�ug poziomu zatrudnienia z uwzgl�dnieniem bezrobocia (dla przedzia�ów wieko-
wych 25–54 i �rednich 2003–2006) w proc.
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Wykres 2. Ranking krajów OECD wed�ug poziomu zró�nicowania p�ac dla lat 1995 i 2005

w zakresie zachorowalno�ci, wypadkowo�ci, zwolnie�,
przej�� na wcze�niejsze emerytury itp. 

W zakresie 
róde� finansowania zarekomendowano, �
aby t� cz� ��� zabezpieczenia spo�ecznego, która ma silnie 
wspólnotowy charakter (np. ochrona zdrowia), by�a finan-
sowana z podatków ogólnych, a tam, gdzie zabezpieczenie 
ma silny zwi�zek ze statusem na rynku pracy (np. zasi�� �ki
dla bezrobotnych, emerytury) – u�ywa� do finansowania 
raczej typowych sk�kk adek. Przy czym za otwart� uznano�
kwesti�, które rodzaje podatków ogólnych maj� zast� �po-��
wa� sk�kk adki, aby wp�yw takiej reformy na zatrudnienie
by� najlepszy. Autorzy z nadziej� � spogl� �daj�� � na podatki�
od nieruchomo�ci (nazwane „najbardziej sprawiedliwym 
i efektywnym instrumentem”, s. 195) czy podatki eko-
logiczne nak�kk adane na zu�ycie energii i transport, gdy�
tylko one mog� zapewni� � wystarczaj�ce dochody do��
bud�etu zabezpieczenia spo�ecznego, a przy tym nie 
zaburzaj� procesów inwestycyjnych tak, jak to jest w �
przypadku ró�nych podatków nak�adanych na firmy
(mo�e poza podatkiem na niereinwestowane zyski).
Podatki ekologiczne mog� przynie� �� tzw. podwójn�
dywidend�, czyli mog� mie� � pozytywny wp�yw na 
zmniejszenie szkód wynikaj�cych z dzia�� �alno�ci gospo-
darczej, ale mog� równie� � przyczyni� si� do wzrostu�
zatrudnienia.

Aktywizacja bezrobotnych. Raport przedstawia zmiany 
zachodz�ce w polityce aktywizacji bezrobotnych w kra-��
jach OECD. Autorzy skupili si� na kilku rozwi� �zaniach,��
których wspólnym celem ma by� „... zach�canie osób
poszukuj�cych pracy do wi�� �kszej aktywno�� �ci w tym 

zakresie i/lub do poprawiania swojej zatrudnialno�ci”
(s. 207). Aktywizacja ma oznacza�: 1) intensywne kon-
takty bezrobotnych z doradcami i po�rednikami pracy;
2) monitorowanie i raportowanie poszukiwania pracy 
przez bezrobotnych; 3) bezpo�rednie kierowanie bezro-
botnych do pracy; 4) ustalanie indywidualnych planów 
dzia�a�aa  na rzecz powrotu do pracy; 5) kierowanie d� �dd u-��
�ej i bezskutecznie poszukuj�cych pracy do programów ��
aktywizacyjnych. Powy�szy wykaz ma wyra�a� zasad�
„wzajemnych zobowi�za�� �aa ” i s�u�� �y� przede wszystkim do
kontroli wype�niania przez bezrobotnych warunków upra-
wniaj�cych do zasi�� �ków, w tym do stosowania sankcji,
je�eli zostanie stwierdzone ich naruszanie. W raporcie 
zauwa�ono te� wzgl�dnie nowy trend polegaj�cy na ��
kontraktowaniu programów aktywizacji w sektorze ryn-
kowym i samorz�dowym (g�� �ównie w Holandii). 

Z tego co w raporcie napisano mo�na wywnioskowa�
zalecan� strategi� � aktywizacyjn� �. Po pierwsze, instytucje ��
po�rednictwa pracy powinny uprzedza� powstanie upraw-
nienia do zasi�ku. Poszukuj�cy pracy najpierw powinien ��
rejestrowa� si� w siedzibie publicznych s� �u� �b zatrudnienia 
(PSZ), które powinny szybko zdiagnozowa� jego sytuacj�
zawodow� i motywacj� � do podj� �cia zatrudnienia. S�u�� �y�
ma temu przeprowadzenie wywiadu, po czym mo�na 
dan� osob� � skierowa� � do odpowiedniej dla niego pracy, 
o ile tak� ofert� � dysponuj� � PSZ. Takie rozwi� �zanie powo-��
duje, �e zarówno s�u�� �by, jak i bezrobotni od razu koncen-
truj� uwag� � na szukaniu pracy, a nie na sprawach zwi� �-��
zanych z zasi�kiem. W razie odrzucenia oferty powinny 
by� nak�kk adane sankcje, np. nieprzyznanie lub zawieszenie
wyp�aty zasi�ku. 
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Po drugie, PSZ powinny monitorowa� aktywno��
bezrobotnego w poszukiwaniu pracy oraz jego status na 
rynku pracy, co mo�e przybra� ró�ne formy, np. osobiste
stawianie si� w siedzibie PSZ z za� �wiadczeniami od pra-
codawców, ale te� powiadamianie telefoniczne, listowne
i za pomoc� Internetu. Bezrobotny powinien by� � zobo-
wi�zany do wywi�� �zania si�� � z ustalonej liczby i rodzajów �
aktywno�ci, co m.in. mo�e by� okre�lone w indywidu-
alnym planie dzia�a�aa  (IPD), który ma charakter umowy �
mi�dzy PSZ a osob� poszukuj� �c�� � pracy. �

Po trzecie, bezrobotny po okre�lonym z góry czasie
bezskutecznego poszukiwania pracy powinien by� kie-
rowany obowi�zkowo do programów aktywizuj�� �cych ��
dostosowanych do diagnozy jego sytuacji. Z pewnymi 
wyj�tkami (szkolenia zawodowe ko�� �cz�ce si�� � certyfika-�
tem nabytych umiej�tno�� �ci) nadal ma on szuka� pracy, 
na co powinien mie� czas i co podlega dalszemu monito-
ringowi. 

Po czwarte, PSZ powinny przeprowadza� d�u�� �sze i in-
tensywne wywiady z poszukuj�cymi pracy, podczas ��
których nale�y ustali� i podpisa� umow� aktywizacyjn� �,��
dostosowywa� j� do zmiany sytuacji, a tak� �e monitorowa�
post�py. Doradca i po�� �rednik w trakcie tych wywiadów 
oceniaj� gotowo� �� i motywacj� do pracy, dobieraj� � instru-�
menty aktywizacyjne i w razie potrzeby reintegracyjne. 

Po pi�te, PSZ powinny zbiera�� � informacje zwrotne od 
zatrudniaj�cych i poszukuj�� �cych pracy o wynikach skiero-��
wania bezrobotnego do konkretnej pracy. Informacje te s�
wa�ne równie� wtedy, gdy nie dochodzi do zatrudnienia.
Mog� one te� � pos�u�� �y� do dalszego diagnozowania pro-
blemów bezrobotnego oraz ustalania kolejnych dzia�a�aa . 
Podobny wymóg mo�e dotyczy� uczestnictwa i wyników 
uzyskanych w programach aktywizacyjnych.

Po szóste, d�dd ugotrwale bezrobotni maj�� � dost� �p do ró�� �-
nych �wiadcze� pieni� ��nych, ale tylko zasi�ki dla bezro-
botnych wi��� si� � ze stosowaniem instrumentów aktywi-�
zacyjnych i ogólniej – wi�ksz�� � kontrol� �. Jako przyk�� �kk ady 
„
le kontrolowanych” i „u�uu atwiaj�cych bierno�� ��” �wiad-
cze� wymieniono renty dla osób niepe� �nosprawnych,
zasi�ki dla samotnych rodziców i z pomocy spo�ecznej.
Wniosek by� nast� �puj�� �cy, uzasadnione jest „... rozszerzenie ��
zasady aktywizacji... na niektórych odbiorców �wiadcze�, 
do których prawo nie by�o dot�d warunkowane gotowo�� �ci�
do podj�cia pracy” (s. 237). ��

Od 1999 roku wiele krajów OECD zbli�a�o si� do tak �
nakre�lonego modelu. Raport stwierdza mi�dzy innymi,
�e: (1) wzros�a liczba krajów z wsteczn� wyp� �at� zasi� �-
ków (od czasu utraty pracy, a nie od momentu rejestracji) 
lub z rozdzieleniem uprawnienia do zasi�ku od faktu 
rejestracji do po�rednictwa, ale te� wzros�a liczba kra-

jów stosuj�cych okres wyczekiwania (w Polsce 7 dni); ��
(2) wzros�a liczba krajów pozwalaj�cych na raportowa-��
nie aktywno�ci i statusu przez bezrobotnych telefonicznie 
i internetowo, co niekoniecznie oznacza, �e intensywno��
innych instrumentów jest mniejsza; (3) wzros�a te� liczba 
krajów nieco lu
niej podchodz�cych do obowi�� �zku ra-��
portowania przepracowanych dni i statusu bezrobotnego,
co jest wynikiem m.in. stosowania technik kojarzenia 
danych z ró�nych elektronicznych 
róde�; (4) wzros�a 
intensywno�� monitorowania aktywno�ci bezrobotnych 
w 8 krajach, w niektórych nast�pi�� �o wprowadzenie bez-
po�rednich procedur w tym wzgl�dzie; (5) wiele krajów
zwi�kszy�� �o wska
niki stosowania bezpo�redniego kie-
rowania do pracy, a tak�e wi�cej wymaga obecnie infor-
macji zwrotnych o wynikach interwencji zarówno od 
pracodawców, jak i swoich klientów; (6) w przypadku 
obligatoryjno�ci uczestnictwa w programach aktywiza-
cyjnych kilka krajów wprowadzi�o to rozwi�zanie, ale ��
dwa z niego zrezygnowa�y (Luksemburg i Szwajcaria), 
natomiast ro�nie liczba krajów, które monitoruj� aktyw-�
no�� bezrobotnych równie� w czasie ich uczestnictwa 
w tych programach.

W tym kontek�cie Polska by�a wymieniana kilka razy,
ale g�ównie obok krajów z bardzo zacofan� polityk� � akty-�
wizacyjn� w stosunku do idea� �u zalecanego przez OECD�
(Turcja, Grecja, W�ochy), np. nie prowadzimy monitorin-
gu aktywno�ci osób bezrobotnych, brak bezpo�rednich 
standardów dotycz�cych cz�� �sto�ci i tre�ci wywiadów 
z bezrobotnymi, je�eli w ogóle, to rzadko tworzone s�
indywidualne plany dzia�a�aa , nie ma te� wyra
nie okre-
�lonego okresu pozostawania w sytuacji bezrobocia, 
który obliguje do wzi�cia udzia�u w programie aktywiza-��
cyjnym.

1 Reforma wprowadzona w 2002 roku. Polega�a ona na ustanowieniu indywi-
dualnych kont oszcz�dno�ciowych dla pracowników i funduszy, które nimi 
zarz�dzaj�� �. Pracodawca p�� �aci 1,53 proc. p�acy brutto na ten system, �rodki s�
za� gromadzone na kontach a� do emerytury, chyba �e pracownik zostanie 
zwolniony i wtedy wyp�acane s� z nich odprawy. Celem tego systemu jest �
uelastycznienie rynku pracy.

2 The impact of ageing on public expenditure: projections for the EU-25 
Member States on pensions, healthcare, long-term care, education and 
unemployment transfers (2004–50), European Economy, Special Report no 
1/2006, European Commision, s. 65.

3 G�ównie na podstawie artyku�u autorów zatrudnionych równie�� � przez OECD 
Pearsona M., Martina J.P., Should We Extend the Role of Private Social 
Expenditure? Discussion Paper nr 1544, The Institute for the Study of Labor, 
Bonn, marzec 2005.
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Podstawowa przyczyna owej wspó�odpowie-
dzialno�ci szko�y wynika jednak z tego, �e
to pa�stwo nie sprecyzowa�o swojej roli 
w dziele dostosowywania polityki edukacyj-
nej do wymogów stawianych przez rynek 

pracy. Nie ma jak dot�d �� �adnej instytucji pa�stwowej,
która – jak to uj�to w raporcie – ogarnia�� �aa aby ca�aa o�� pro-
blemów edukacyjnych. Osobno dzia�aa a Ministerstwo Edu-
kacji i osobno Ministerstwo Szkolnictwa Wy�szego,
a kszta�cenie ustawiczne (o którym mowa ni�ej) do
pewnego stopnia wci�� pozostaje ziemi� niczyj� �. 
Wprawdzie samorz�dy wp�� �ywaj� na kszta� �cenie szkol-
ne i kszta�cenie ustawiczne, ale trudno spodziewa� si�,
�e to one b�d� kszta� �towa�y najwa�niejsze ich wyznacz-
niki. One wykonuj� zadania tylko w zakresie us� �ug za-
kontraktowanych przez urz�dy pracy i to g�ównie
dla bezrobotnych. Owocuje to m.in. niedostatecznym
powi�zaniem systemu o�� �wiaty, szkolnictwa wy�szego
i nauki z gospodark� i rynkiem pracy.�

Archaiczna struktura. Szokuj�co wr�� �cz brzmi opinia 
naukowców, �e tak naprawd� nie wiadomo kogo kszta� �-
ci�: czy do rozwoju gospodarczego bardziej potrzebne 
jest zaawansowane kszta�cenie przysz�ych elit zawodo-
wych, czy raczej pracowników zatrudnionych przy sto-
sunkowo prostych pracach i które z tych typów kszta�ce-
nia przynosi lepsze efekty gospodarcze.

Istnieje tu spór. Jedni dowodz�,�� �e rozwojowi gospo-
darki sprzyja�oby upowszechnianie wysokiego poziomu

Raport „Edukacja dla pracy” przynosi pracodawcom i związkom zawodowym znakomity zasób wiedzy, którą mogą wykorzy-
stać w usprawnianiu własnych powiązań z instytucjami szkolnictwa zawodowego. Byłoby to niezwykle przydatne w tworzeniu
systemu wartościowych praktyk zawodowych w trakcie kształcenia. Tego potrzebuje gospodarka – pisze Irena Dryll

Edukacja dla pracy
Wprawdzie zagadnienie, na ile rozwiązania
stosowane w szkołach warunkują sytuację na
rynku pracy wciąż kryje wiele „białych plam”,
ale autorom raportu UNDP „Edukacja dla
pracy”1 udało się wypracować wniosek, iż
choć dzisiejsza szkoła nie odpowiada wprost 
za trudną sytuację na rynku pracy, to pozostaje
jak najbardziej za nią współodpowiedzialna.

wykszta�cenia mo�liwie wielu pracowników, a drudzy
mówi�, �� �e kszta�cimy zbyt wiele m�odzie�y w systemie
ogólnej edukacji. To drugie stanowisko wspiera fakt,
�e dzisiaj po latach dominacji kszta�cenia ogólnego 
pracodawcy maj� problemy ze znalezieniem osób nie-�
koniecznie o wysokim wykszta�ceniu, ale o konkretnych
kwalifikacjach na tak zwane stanowiska liniowe: na
budowach, w fabrykach przy obs�udze urz�dze�� � prze-
mys�owych itp. Autorzy raportu przypuszczaj�, �� �e by�
mo�e mamy do czynienia w�a�nie ze zjawiskiem inflacji 
wykszta�cenia: firmy przyjmuj� ludzi po wy� �szych stu-
diach na stanowiska, na których w rzeczywisto�ci mog�
pracowa� osoby z wykszta�ceniem �rednim. Dzieje si�
tak dlatego, �e osób po studiach jest stosunkowo du�o 
w�ród poszukuj�cych pracy, a wi�� �c firmy wol� zatrud-�
nia� „magistra” ni� „licencjata”. Jedn� z konsekwencji�
jest to, �e z rynku pracy wyeliminowanie s� osoby ni� �ej 
wykszta�cone, cho� to w�a�nie w kategorii ich kwalifi-
kacji jest najwi�cej dost�pnych miejsc pracy. Zatrudnie-��
nie osób z wy�szym wykszta�ceniem wzros�o o przesz�o 
800 tysi�cy, podczas gdy zatrudnienie w pozosta�ych gru-
pach zmala�o. Stopa bezrobocia w�ród ludzi z dyplomem
wy�szej uczelni cho� wzrasta, wci�� pozostaje niska
w porównaniu z innymi krajami UE. Mamy do czynienia 
z wypieraniem zatrudnienia osób z wykszta�ceniem �red-
nim przez osoby z wykszta�ceniem wy�szym.

Zmiany dotycz�ce kwalifikacji nast�� �puj�� � jednak w Pol-�
sce tylko pozornie szybko. Wed�ug raportu na tle innych
krajów zachodz� one stosunkowo wolno. U nas udzia� �
osób z wysokimi kwalifikacjami wynosi w�ród pracu-
j�cych ok. 20 proc. i jest to udzia�� � o wiele ni�szy ni�
na Zachodzie, a nawet o po�ow� mniejszy ni� � w USA. 
Wynika to z tego, �e u nas du�y udzia� ma zatrudnie-
nie w zawodach rolniczych i robotniczych (udzia� ok.
55 proc.). Eksperci tak� struktur� � zatrudnienia oceniaj� �
jako „wr�cz archaiczn�”.�

Co wi�cej, w ostatnich latach spad�o zatrudnienie 
w przemy�le wysokich technik, nauce, zapleczu badaw-
czym przemys�u B+R (badania i rozwój), a wzros�o 
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w niektórych zawodach zwi�zanych z przemys�� �ami,
okre�lanymi jako przestarza�e (górnictwo, w�ókiennic-
two itp.). Zwi�kszy�� �y bowiem zatrudnienie dziedziny
bardziej tradycyjne. Nie wzros�o natomiast zapotrze-
bowanie na specjalistów z zakresu biotechnologii, in�y-
nierii materia�owej, w tym nanotechnologii oraz innych
podobnych. Nie s� te� � rozchwytywani absolwenci najpo-
pularniejszych kierunków studiów np. zarz�dzania, mar-��
ketingu czy kierunków pedagogicznych. W badaniach
GUS dotycz�cych popytu na prac�� �, jak i w badaniach
ofert pracy zamieszczanych w prasie wyra
nie wida�, 
�e poszukuje si� pracowników – specjalistów z dziedzin�
nauk technicznych, matematycznych i fizycznych. A w�a-
�nie na tych kierunkach kszta�cimy za ma�o osób, tak�e 
w stosunku do Europy Zachodniej. W Polsce mamy na
1000 mieszka�ców 9 absolwentów nauk technicznych,
matematycznych czy przyrodniczych, natomiast w „sta-
rej” UE – 12,3 absolwentów przypada na tak� sam� � licz-�
b� mieszka� �ców, we Francji – 22, a w Irlandii – 24,2. Do
tak niepokoj�cych proporcji u nas mog�� �y przyczyni� si�
m.in. zawirowania zwi�zane z wycofaniem (a nast�� �pnie��
przywróceniem, ale nie do ko�ca) matematyki z egzami-
nu maturalnego.

Niedopasowani do rynku. Zasadniczym problemem na-
szej gospodarki jest jednak specyficzne niedopasowa-
nie. Otó� nasze szko�y i uczelnie ucz� kwalifikacji, któ-�
rych gospodarka nie potrzebuje w takich proporcjach. 
Co wi�cej – naukowcy przewiduj�� �, �� �e w nadchodz�cych ��
latach wzrost zatrudnienia dokona si� w sektorach, w któ-�
rych mamy braki, to znaczy g�ównie w zawodach wyma-
gaj�cych wysokich i najwy�� �szych kwalifikacji, zwi�zanych��
z rozwojem gospodarki opartej na wiedzy. Najwi�ksz�� �
s�abo�ci� absolwentów wy� �szych uczelni, a tak�e szkó�
�rednich ró�nego typu, jest widoczny w momencie podej-
mowania pracy brak zwi�zku mi�� �dzy ich wykszta�ceniem 
a praktyk�, czyli potrzebami gospodarki.��

Kolejn� przyczyn� � wspó� �odpowiedzialno�ci systemu 
szkolnego za z�e wyniki rynku pracy wydaje si� to, � �e
kszta�aa cenie nie jest do�� praktyczne. Postulat „upraktycz-
nienia” dotyczy przede wszystkim szkó� wy� �szych. Ale 
autorzy raportu zwracaj� uwag� �, �e generalnie nast�pi�� �
rozwój kszta�aa cenia w tych sektorach, gdzie s� niskie ko-�
szty nauczania, dotyczy to zarówno szkó� �rednich, jak 
i wy�szych. Tylko szko�y publiczne prowadz�� � studia, któ-�
re wymagaj� wy� �szych nak�kk adów (np. techniczne kierun-
ki). Aby je by�yy o sta� na ich podtrzymanie, rozwijaj� studia �
ta�aa sze, cz�sto spoza w�asnej specjalno�ci. Z kolei szko�y ��
prywatne w ogóle nie wchodz� w obszar kszta� �aa cenia tech-
nicznego na wy�szym poziomie zaawansowania. Wymaga 

to bowiem wy�szych nak�kk adów. W efekcie struktura 
kszta�aa cenia wy�szego jest do�� jednostronna (dominacja 
kierunków spo�ecznych i humanistycznych) i nie uwzgl�d-��
nia potrzeb „jutra”. Kierunki wymagaj�ce dost�� �pu do��
najnowocze�niejszej techniki, pracowni czy laboratoriów 
pozostaj� niedorozwini� �te. W konsekwencji szko�� �y nie za-��
wsze mog� oferowa� � praktyczne zaj�cia w warunkach,��
w których przyjdzie pracowa� ich absolwentom. Wyj�t-��
kiem s� kierunki zwi� �zane z ochron�� � zdrowia i informatyk� �kk .��

Pomost między szkołą a pracą. Naukowcy sugeruj�,�� �e
chc�c przerzuci�� � pomost mi�dzy szko�� a prac� �, nale�� �y
nie tylko poszerzy� zakres zaj�� praktycznych, ale tak�e
chocia�by okresowo wprowadza� uczniów i studentów
do realnego �wiata zawodowego. Obecnie mamy za
ma�o zaj�� praktycznych, czyli praktyk i sta�y, zaj��
laboratoryjnych czy prac projektowych w programach
kszta�cenia. Szko�y i uczelnie s� cz� �sto odizolowane od
otoczenia gospodarczego. Wci�� zbyt powolny jest pro-
ces odchodzenia systemu szkolnego od traktowania 
szko�y g�ównie jako miejsca zdobywania wiedzy i wycho-
wania (socjalizacji) do traktowania jej tak�kk e jako miejsca 
zdobywania kompetencji ogólnych i zawodowych, w tym
uczenia przedsi�biorczo� �ci. Pracodawcy i nauczyciele
narzekaj� na zbyt du� �y dystans mentalny mi�dzy szko��
czy uczelni� a firmami i pracodawcami. Szko� �y s� za-�
interesowane wspó�prac� z otoczeniem tylko w nie-�
wielkim stopniu. Z drugiej strony przedsi�biorcy tak� �e 
nie wykazuj� wi� �kszej gotowo�� �ci do wspó�dzia�ania ze
szko�ami. Brakuje bowiem rozwi�za�� � systemowych – 
uregulowa� prawnych i mechanizmów, które uczyni�y-
by tak� wspó� �prac�� � atrakcyjn� � i korzystn� � dla obu stron. �
Podejmowane inicjatywy maj� charakter okazjonalny,�
pojawiaj� si� � najcz� ��ciej wówczas, gdy firmy nie mog�
znale
� pracowników z okre�lonymi kwalifikacjami. 
W Polsce brakuje – istniej�cych na szerok�� � skal� � w innych�
krajach – powi�za�� � mi�dzy szkolnictwem zawodowym, 
pracodawcami i ich organizacjami, a tak�e zwi�zka-��
mi zawodowymi. U�atwi�yby one stworzenie syste-

W Polsce przypada na 1000 mieszka
-
ców 9 absolwentów nauk technicz-
nych, matematycznych czy przyrodni-
czych, Unii Europejskiej – 12,3, a w 
Irlandii – 24,2.
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mu warto�ciowych praktyk zawodowych ju� w trakcie
kszta�cenia (zw�aszcza �redniego). Równie� opracowa-
nia Banku 	wiatowego potwierdzaj� potrzeb� � stworze-�
nia systemu praktyk zawodowych. Szko�y, zw�aszcza
zawodowe, musz� znale� 
� drog� do pracodawców, a prze-�
pisy powinny im to umo�liwi�.

Obecnie na szko�ach nie ci��y �adna odpowiedzial-
no�� zwi�zana – jak to okre�� �laj� autorzy raportu – z efek-�
tywnym umieszczeniem ucznia na rynku pracy. Dlatego
nie przywi�zuj�� � nale� �ytej wagi do kszta�cenia praktycz-
nych umiej�tno�� �ci. Dopiero po zako�czeniu edukacji 
próbuje si� kompensowa� � niedostatki praktycznych 
kwalifikacji. St�d ogromne zainteresowanie programami ��
sta�owymi: sta�e pracy podejmowa�o w zesz�ym roku 
blisko jedna czwarta absolwentów rejestruj�cych si�� �
jako bezrobotni w urz�dach pracy, rok wcze�niej bra�o w
nich udzia� ok. 163 tys. osób. Zdaniem ekspertów sta�e
w firmach w gruncie rzeczy zast�puj�� � praktyki i zaj� �cia,
które powinny by� cz��ci� programów edukacji szkol-�
nej. Poch�aniaj� najwi� �ksz�� � cz� ��� �rodków finansowych 
pozostaj�cych do dyspozycji powiatowych urz�� �dów
pracy i s� najkorzystniejszym instrumentem spo� �ród 
tych, które oddzia�ywaj� na kwalifikacje. W ocenie�
autora raportu nie powinno si� ich w zasadzie zalicza� �
do kszta�cenia ustawicznego.

Kształcenie ustawiczne jest kolejnym wielkim za-
gadnieniem polskiego rynku pracy. W du�ym stopniu
powinno ono wype�nia� niedostatki edukacyjne m�ode-
go cz�owieka opuszczaj�cego szko�� ��, który w trakcie 
nauki nie mia� kontaktu z praktyk� zawodu. Staje si� �
tym samym – jak oceniaj� eksperci – elementem budo-�
wy karier zawodowych m�odych osób znajduj�cych��

si� w stosunkowo dobrej sytuacji na rynku pracy. Ale �
w tym tkwi znaczny problem. Otó� priorytetem dla 
kszta�cenia ustawicznego powinno by� obj�cie nim osób
starszych trac�cych prac�� � w zawodach, których udzia� �
w rynku pracy maleje lub w których zasadniczo zmie-
nia si� tre� �� i charakter pracy. Ich kszta�cenie, cho�
bardziej kosztowne ni� m� �mm odych, jednak jest i tak ta�aa sze
ni� „wypychanie” czterdziesto- i pi� ��dziesi�ciolatków na��
wcze�niejsz� emerytur� �. Je�li nadal grupa osób, które
przekroczy�y 45. rok �ycia, b�dzie w ma�ym stopniu
uczestniczy� w kszta�ceniu ustawicznym, zaowocuje
to jeszcze wi�ksz�� � ni� � do tej pory ich dezaktywizacj�.

Dane Eurostatu dotycz�ce zakresu kszta�� �cenia usta-
wicznego doros�ych (25 – 60/65 lat) pokazuj�, i�� � w Pol-
sce w 2004 r. uczestniczy�o w nim 5,6 proc. pracuj�-��
cych, przy �redniej w UE 9,9 proc. Pod tym wzgl�dem 
przoduje Szwecja (30 proc.), Wielka Brytania – 21 proc.
Wy�szy od nas wska
nik udzia�u ma tak�� �e S�owenia 
(17 proc.) i �otwa (blisko 10 proc.). Niezale�nie od 

ród�a i charakteru danych (a s� bardzo ró� �ne), ocena 
stopnia udzia�u Polaków w edukacji ustawicznej jest 
niska, sytuujemy si� pod tym wzgl� �dem na jednym 
z ostatnich miejsc w Europie. – Kszta�cenie ustawiczne 
– stwierdza raport – cho	 szeroko dzi�ii  nag�a�niane, nie 
dzia�a na tyle skutecznie, by zasadniczo poprawia	 po�o-
�enie na rynku pracy osób, które z racji niew�a�ciwych
kwalifikacji maj� na nim najwi�ksze problemy.

Wiemy, czego nie wiemy. Stan „upraktycznienia” kszta�-
cenia wskazuje, �e – upraszczaj�c – zarówno szko�� �y, 
jak i uczniowie, studenci, s�uchacze nie maj� infor-�
macji na temat tego, jakich kwalifikacji i umiej�tno�� �ci
oczekuj� realni pracodawcy na konkretnych rynkach. �
Takiej wiedzy nie maj� tak� �e samorz�dy terytorialne,��
które prowadz� szkolnictwo ponadgimnazjalne. Nie ma-�
j� jej na ogó� � równie� uczelnie wy�sze. Bariera informa-
cyjna kwitnie, mimo �e rynek pracy obserwowany jest 
w wielu przekrojach i wymiarach, ale to co przynosi
tego typu obserwacja, nie zadowala naukowców. – Nie
mo�emy w pe�nym zakresie wyci�� �ga�� 	 wniosków doty-
cz�cych roli kszta�cenia w determinowaniu sytuacji na
rynku pracy – twierdz�. Jedno jest cenne: dzi�ki rapor-��
towi wiemy, czego nie wiemy. 

Dost�pne informacje statystyczne, g�� �ównie z urz�-
dów pracy i z bada� popytu na prac� GUS maj� � cha-�
rakter ogólny i trudno na ich podstawie wnioskowa�
o aktualnych potrzebach i wymaganiach pracodawców. 
Ma�o firm zg�asza do urz�dów pracy zapotrzebowanie
na nowych pracowników. Przeprowadzane s� wprawdzie�
ró�ne, ale okazjonalne i wyrywkowe badania popytu
na prac� przez organizacje pracodawców – BCC czy �

Brakuje nam – istniej�cych na szerok� 
skal� w innych krajach – powi�za
 mi�dzy 
szkolnictwem zawodowym, pracodawcami 
i ich organizacjami, a tak�e zwi�zkami 
zawodowymi. U�atwia�yby one wypraco-
wanie systemu warto�ciowych praktyk 
zawodowych ju� w trakcie kszta�cenia 
(zw�aszcza �redniego). Wp�yn��oby to 
równie� na zmniejszenie luki technologicz-
nej mi�dzy szkolnictwem a gospodark�.
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PKPP „Lewiatan” i NBP. Prowadzony w urz�dach pra-
cy monitoring zawodów deficytowych i nadwy�kowych,
cho� – w za�o�eniu – cenny, jest zawodny, bo fragmenta-
ryczny – bazuje na rejestrach. A wi�kszo�� �� ofert pracy nie 
jest odnotowywana, poniewa� pracodawcy nie zg�aszaj�
wakatów, wi�kszo�� �� nowo zatrudnionych nie korzysta 
z po�rednictwa urz�dów pracy. Rozeznanie Powiatowych 
Urz�dów Pracy (PUP) jest wi�c niepe�ne, a szkoda, bo 
w�a�nie na poziomie powiatu mo�na by�oby podejmowa�
dzia�ania pozwalaj�ce na dopasowanie popytu i poda�� �y na 
dane kwalifikacje. Swego czasu wypracowano w resor-
cie pracy Krajowy System Monitorowania Rynku Pracy, 
który mia� integrowa� � informacje p�yn�ce z powiatowych ��
urz�dów pracy, ale ostatecznie nie zosta� wdro� �ony. Nie
zosta� wi� �c rozwi�zany podstawowy problem w�� �a�ciwego
diagnozowania rynku pracy w skali lokalnej – pod k�tem ��
kwalifikacji bezrobotnych i kwalifikacji poszukiwanych 
przez pracodawców. – Na tym samym terenie znajduje-
my licznych bezrobotnych wykszta�conych w zawodach, ��
w których jednocze�ee nie bezskutecznie s� poszukiwani 
pracownicy – stwierdza raport. Bezrobociu towarzyszy y
brak r�k do pracy. A nieistnienie rzetelnej diagnozy spra-��
wia, �e �rodki przeznaczane na pomoc bezrobotnym 
trafiaj� jak kul� � w p� �ot. Jest to tym bardziej gro
ne, �e
�rodków przeznaczonych na popraw� kwalifikacji bez-�
robotnych jest relatywnie ma�o: oko�o 3,5 razy mniej, 
licz�c w odsetku dochodu PKB w porównaniu do�� �redniej 
UE, przy stopie bezrobocia w Polsce dwa razy wy�szej.
St�d bardzo wa�� �na rekomendacja zawarta w raporcie:
– Przede wszystkim odpowiednie organy pa
stwa powin-
ny uruchomi	 system solidnego, systematycznego i pog��gg -
bionego badania popytu na prac� oraz upowszechniania 
wyników tych bada
.

Trzeci wniosek raportu g�osi, �e system edukacji 
ponosi pewn� wspó� �odpowiedzialno�� za z�� sytuacj� �
na rynku pracy równie� tym sensie, �e s�abo przyczynia
si� do wyrównywania szans mi� �dzy poszczególnymi
�rodowiskami. Znany paradoks naszego systemu edu-
kacji polega na tym, �e na bezp�atne studia dostaj� si� �
lepiej przygotowani kandydaci, a ci pochodz� g� �ównie
z bardziej wyedukowanych i zamo�niejszych �rodowisk. 
Studia p�atne podejmuj� osoby wywodz� �ce si�� � g� �ównie
ze �rodowisk s�abiej przygotowanych do kszta�cenia
dzieci i cz�sto z ni�szymi dochodami. Zarazem to w�a-
�nie p�atne studia cz�sto, cho� nie zawsze, s� gorszej �
jako�ci – z powodu mniejszej liczby zaj�� i ich pewnej 
masowo�ci, s�abszych wyk�adowców itp.

Najwi�cej kszta�c�cych si�� � dzieci pochodzi z rodzin, �
w których rodzice pracuj� na w� �asny rachunek albo
w sektorze us�ug, jak mo�na przypuszcza� ze �rodo-

wisk zamo�niejszych. Natomiast dzieci z rodzin ubo-
gich s� gorzej ni� � przeci�tnie wykszta�� �ceni. 76 proc. nie 
ma wykszta�cenia �redniego, podczas gdy w spo�ecze�-
stwie ogó�em jest takich osób 53 proc. W ubogich ro-
dzinach niskie wykszta�cenie wi��e si� z brakiem�
pracy lub prac� przynosz� �c�� � niski dochód. Najmniej-�
szy zakres kszta�cenia ma miejsce w pasie pó�nocno-
-wschodnich województw, w których od lat jest najwy�-
sza stopa bezrobocia.

Nie jest odkryciem, �e wielko�� kszta�aa c�cej si�� � m� �mm odej 
populacji zale�y od miejsca zamieszkania, wieku i rodzi-
ców. M�odzi z ma�aa ych miast i wsi wcze�� �niej opuszczaj�
szko�y z ni�� �szym poziomem wykszta�aa cenia. Najcz��ciej
jest to wynikiem niskiego wykszta�cenia rodziców.
W 2005 r. studiowa�o ponad 86 proc. dzieci pochodz�-��
cych z rodzin, w których rodzice mieli wy�sze studia,
a gdy rodzice ko�czyli swoj� edukacj� � po szkole podsta-�
wowej, studiowa�o ok. 39 proc. dzieci. Ró�nica wynosi�a 
zatem ponad 2,2 razy.

St�d kolejny, niezwykle wa�� �ny wniosek raportu: dzie-
dziczenie statusu spo�ecznego i poziomu wykszta�cenia 
umacnia istniej�ce ró�nice w dost�pie do edukacji, a co��
za tym idzie, istniej�c� edukacyjn� struktur� spo�eczn�.
Znacznie mniejsze szanse awansu edukacyjnego maj�
dzieci rodziców po podstawówce, b�d�� 
 po zasadniczej
szkole zawodowej. Nie zawsze oznacza to brak aspiracji
edukacyjnych, cz�sto brak pieni�dzy. Konieczna jest 
wi�c – jak postuluj� naukowcy – zmiana systemu finan-�
sowania szkolnictwa, w tym szczególnie zawodowego
i wy�szego, w celu obni�enia barier finansowych w ro-
zwijaniu drogich, ale potrzebnych z punktu widzenia
rynku, kierunków kszta�cenia. Sami uczniowie i studenci
oraz ich rodziny cz�sto nie dysponuj� wystarczaj� �cymi��
�rodkami na kszta�cenie na drogich kierunkach. Tym
bardziej �e, jak wy�ej zaznaczono, studia p�atne finansu-
j� najcz� ��ciej gorzej, a nie lepiej sytuowani. Mechanizm 
finansowania z bud�etu nie sprzyja ani podnoszeniu 
jako�ci kszta�cenia, ani wyrównywaniu szans. Algorytm 
alokacji �rodków publicznych (obliczania wielko�ci 
cz��ci o�wiatowej subwencji ogólnej) nie stymuluje
procesów tego typu (m.in. dlatego, �e najwa�niejszym
kryterium jest liczba uczniów). W szko�ach wy�szych,
w ocenie raportu, finansowanie ukierunkowano bar-
dziej na upowszechnienie kszta�cenia np. powo�ywanie
nowych szkó�, kszta�cenie z prywatnej kieszeni, wi���ce��
si� z rozwojem tanich kierunków studiów.�

Obecny system szkolnictwa nie wyrównuje wi�c 
szans w stopniu, który mo�na by�oby uzna� za wystar-
czaj�cy. Nie do�� �� skutecznie niweluje mo�liwo�ci 
kszta�cenia na �rednim czy wy�szym poziomie, a to 
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– w opinii autorów raportu – nie s�u�y dobrze rynkowi
pracy. Na przyk�ad mimo upowszechnienia edukacji
i coraz wi�kszej mo�� �liwo�ci kszta�cenia w szko�ach i na 
uczelniach, ró�nice w dost�pie do edukacji pomi�� �dzy
miastem a wsi� wci� �� pozostaj� du� �e. S� one znacz� �ce ��
na ka�dym jej poziomie, a szczególnie na etapach nie-
obligatoryjnych, tj. edukacji przedszkolnej i wy�szej.
W 2005 r. studiowa�o 70,6 proc. osób w wieku 20–24
lata pochodz�cych z miast �� �redniej wielko�ci (powy-
�ej 100 tys. mieszka�ców) i tylko 44,3 proc. ze wsi.
Barier� w podejmowaniu studiów przez m� �odzie� wiej-
sk�, poza wp�� �ywem �rodowiska rodzinnego, jest fakt, 
i� m�odzie� ta kszta�ci si� w szko� �ach zasadniczych 
i �rednich zawodowych, a z nich droga na studia jest 
trudniejsza i mniej op�acalna. Czy�by w naszym syste-
mie edukacji bardziej liczy�a si� „kasa” ni� � szare komór-
ki? Je�li tak, to system wymaga modyfikacji.

1 Raport jest wynikiem inicjatywy Programu Narodów Zjednoczonych 
ds. Rozwoju zrealizowanej we wspó�pracy z Bankiem 	wiatowym. 
Opracowywa�o go przez blisko dwa lata pod kierunkiem prof. dr Urszuli
Sztanderskiej (UW, WNE) 29 specjalistów z kr�gów akademickich oraz 
praktyków rynku pracy.
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Wojewódzkie komisje dialogu spo�e-
cznego (WKDS-y) to instytucje fa-
sadowe, a dialogowanie oznacza 
ble, ble, ble, z którego nic nie wyni-
ka. Komisja to na razie taki klub

dyskusyjny – mówi� niektórzy autorzy ciekawej i wci� ��
aktualnej ksi��ki pt. „Dialog spo�eczny na poziomie re-
gionalnym. Ocena szans rozwoju”, wydanej pod reda-
kcj� Dariusza Zalewskiego. Dziewi� �ciu autorów i niemal 
tyle opinii1, w tym niektóre formu�owane na podstawie
pierwszych w kraju bada�aa  WKDS-ów. Jedni przedsta-�
wiaj� komisje jako po� ��dane instytucje dialogu, by nie��
powiedzie�, niezbywalny element rozwoju spo�eczno-
-gospodarczego, inni oceniaj�, �� �e stanowi� one niejako�
cia�o obce w tkance polskiego �ycia spo�ecznego, które 
jest kszta�towane – wedle autorów tej hipotezy – raczej 
przez instytucje przemocy ni� dialogu – pisze Dariusz
Zalewski. Jego zdaniem, przyj�cie jednego punktu 
widzenia nie musi oznacza� odrzucenia drugiego. Mo�na 
bowiem ocenia� WKDS-y jako niezwykle po�yteczne
i potrzebne narz�dzie rozwi�zywania z�� �o�onych proble-
mów regionalnych, nie rezygnuj�c z krytycznej oceny ��
stanu faktycznego.

Autorzy hipotezy o fasadowo�ci komisji – M. Sp�a-
wski i A. Zybertowicz (Uniwersytet M. Kopernika, To-
ru�uu ) – zamie�cili w ksi��ce tekst pt. „Dialog spo�eczny 
jako cia�o obce w tkance polskiego �ycia spo�ecznego”. 
Móg�by pos�� �u�� �y� on za punkt wyj�cia do nakr�cenia 
filmu kryminalnego o przekr�tach w III RP�� 2. Dowodz�

O książce pt. „Dialog społeczny na poziomie regionalnym. Ocena szans rozwoju”– pisze Irena Dryll

WKDS-y: dylematy to�samo�ci
Wojewódzkie komisje dialogu społecznego
odkąd powstały w każdym województwie,
czyli od pięciu lat, poszukują swojej 
tożsamości w przestrzeni publicznej. W myśl 
ustawowych przepisów mają odgrywać 
rolę doradczą i opiniodawczą, ale ich
członkowie, zwłaszcza związkowcy,
chcieliby poszerzenia ich kompetencji, 
a nawet nadania uprawnień stanowiących.

– na podstawie obserwacji uczestnicz�cej – �� �e w �wia-
domo�ci znacznej cz��ci elit nie istnieje co� takiego 
jak dialog spo�eczny jako forma rozwi�zywania prob-��
lemów mi�dzy ugrupowaniami politycznymi czy grupa-
mi interesu; dominuje orientacja na rozwi�zywanie ��
problemów metodami si�owymi lub quasi-si�owymi.
Opieraj�c si�� � na wynikach bada� �aa  („Przemoc w polskim �
�yciu gospodarczym” – grant KBN), raport CB	 z roz-
pracowywania struktur gangsterskich w kilkunastu mia-
stach i miasteczkach oraz wypowiedzi w mediach, 
udowadniaj�, �� �e rozpowszechnia si� tam „kultura wymu-�
szania” z jednej, a bezkarno�ci z drugiej strony. Anali-
zuj�c przypadki lokalnej gry o w�� �adz� i pieni� �dze z wy-��
korzystaniem szeroko rozumianej przemocy, przytaczaj�
kilka przyk�kk adów – opowie�ci. W ich �wietle teza auto-
rów: WKDS-y to cia�aa o obce, nie wydaje si� bezzasad-�
na, na ich tle dialog pasuje jak kwiatek do ko�ucha. ��

WKDS-y jako konkretna, nowa instytucja dialogu 
zosta�a w pewnej mierze stworzona i implantowana 
w sposób odgórny i nast�pnie administracyjnie wmon-��
towana w istniej�c�� � sie� � instytucjonaln� i kontekst kul-�
turowy – twierdz� Zybertowicz i Sp� �awski. W Polsce,
po wej�ciu do UE, frontalne kontestowanie dialogu 
jako jednej z podstawowych regulacji stosunków spo-
�ecznych nie wchodzi – ich zdaniem – w gr�. WKDS-y
nie mog� wi� �c by� jako cia�o obce (wrogie) jawnie od-
rzucone. Na poziomie formalnym nic im nie grozi. Ale
ich misja, funkcja i rola mo�e by� – w efekcie oddzia-
�ywania z otoczeniem – przekszta�cona i przedefiniowana.
Mo�e wi�c zi�ci� si� sygnalizowana ju� � wcze�niej przez 
badaczy (m.in. dr G�ciarz i prof. Pa�� �aa ków, prof. Haus-
ner  prof. Marody) gro
ba rytualizacji czy fasadowo�ci 
dialogu spo�ecznego. Tym bardziej �e wielu zwi�zkow-��
ców, biznesmenów, polityków, samorz�dowców i urz�� �d-
ników jest przekonanych – jak to ujmuj� autorzy – � �e
faktycznie decyzje o sprawach publicznych zapadaj�
przede wszystkim w wyniku przetargów prowadzonych 
za kulisami, nie za� przy otwartej kurtynie i zacho-
waniu procedur dialogowych. To intuicyjne przekonanie 
zosta�o potwierdzone przez informacje, które dotar�rr y do
opinii publicznej w trakcie przes�ucha�� �aa  w sejmowych �
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komisjach �ledczych (afera Rywina, Orlenu czy prywa-
tyzacji PZU).

Zaprezentowana tu w telegraficznym skrócie mocno
przyczerniona ocena i wizja funkcjonowania WKDS-ów,
równie interesuj�ca co kontrowersyjna, nie ko�� �czy si�
postawieniem kropki nad „i”. Sami autorzy nie s� do �
ko�ca pewni swego, zastrzegaj�c: (…) je�� �li przedstawio-
ne w tek�cie rozumowanie jest w swoich ogólnych ra-
mach s�uszne, to nie nale�� �y liczy�, �e naturalna ewolu-
cja stosunków pracy b�dzie prowadzi�a do umacniania 
si� klimatu dialogu.�

Nie przes�dzaj�� �c sprawy, wydaje si�� � jednak, � �e
WKDS-y mog�yby robi�� � wi�cej, ni�� � robi� � dla umacniania �
tego klimatu. Aby komisje nie by�yy y traktowane „jako��
cia�o obce, cia�o wrogie”, warto najpierw, jak wskazuje
D. D�ugosz, zastanowi�� � si�, w jaki sposób powinny one
wpisa� si� w regionaln� � map� � systemu politycznego �
i spo�eczno-gospodarczego. Problem ten, jak s�dz�� �, 
��czy si�� � z kwesti� � reprezentatywno� �ci sk�kk adu WKDS. 
Reprezentatywno�� ta – dowodz� niektórzy eksperci�
– odzwierciedla uk�kk ad si� w� �ród partnerów stosunków 
przemys�owych na szczeblu ogólnokrajowym, a nie 
w uk�kk adzie regionalnym, np. w województwach rolni-
czych, regionalnych izb gospodarczych czy handlowych.
Samo „dopraszanie” ich przedstawicieli na posiedzeniu 
komisji to za ma�o. 

Po drugie, warto te� wzmocni�, a nie os�abi�, kry-
tykowan� przez niektórych rol� � WKDS-u jako stra� �aka 
gasz�cego gro�� ��ce „po�� �arem” miejscowe konflikty 
i napi�cia. Komisja, je�li ma by� dostrzegana i ceniona 
przez miejscow� spo� �eczno��, nie mo�e udawa�, �e nic 
si� nie dzieje. Chowanie g� �owy w piasek nie zapewni 
jej autorytetu. W publikacji przytacza si� jako przyk� �kk ad 
sytuacj� w górnictwie (likwidacja kopal� �), w stoczniach 
(upad�o�� Stoczni Szczeci�skiej, wcze�niej Gda�aa skiej), 
dramat fabryki kabli w podwarszawskim O�arowie czy 
we wroc�awskiej firmie budowlanej „Jedynka”. Z bada�aa
wynika, �e dzia�ania podj�te przez WKDS-y pozwoli�� �y 
w wielu przypadkach na unikni�cie konieczno�ci podj�-
cia przez wojewod� decyzji o u� �yciu si� porz� �dkowych.��

Gdyby nie by�o innych, to ju� to jedno osi�gni�� �cie
WKDS-ów trzeba uzna� za donios�e. Skoro dialog na 
forum komisji, przy stole, uchroni� przed „dialogiem na �
ulicy” – przy u�yciu si�y, mo�na i trzeba, jak si� wyda-�
je, doskonali� to narz�dzie i rozwija� ten kierunek dzia-
�ania. Komisje nie zawsze bowiem potrafi�y stan�� na 
wysoko�ci zadania. Wed�ug oceny prof. L. Gilejko, w nie-��
wielkim stopniu uczestniczy�y w rozwi�zywaniu sporów ��
i konfliktów, a przede wszystkim w tworzeniu lokalnych 
i regionalnych koalicji na rzecz poszukiwania optymal-

nych wariantów restrukturyzacji. A restrukturyzacja to
w wielu regionach problem nr 1, nadal ma cz�sto dra-
matyczny wymiar. Na przyk�kk ad na 	l�sku w miejsco-��
wo�ciach, w których zlikwidowano kopalnie czy huty,
post�puje proces wykluczenia spo�� �ecznego i margina-
lizacji. Nie wsz�dzie udaje si� go powstrzyma� �.

Wed�ug kolejnej opinii, jedyn� � funkcj� � WKDS-ów jest �
zapewnianie �wi�tego spokoju i w tym sensie s�� � fasadowe.�
Pogl�d wydaje si�� � o tyle nieprawdziwy,� �e zapewnienie 
spokoju, jakby go nie nazywa�, bynajmniej nie �wiadczy 
o fasadowo�ci, raczej o operatywno�ci. Problem polega 
na tym, jak pogodzi� roz�adowywanie konfliktów i napi��
bran�owych z kreowaniem strategicznych rozwi�za�� �
i budowy regionalnego konsensusu w sprawach rozwo-
jowych. Okazuje si�, �e zajmowanie si� sytuacj� � konflik-�
tow� w kilku, a nawet w jednym wielkim zak� �kk adzie, 
wymaga tak wielu dzia�a�aa  i przedsi� �wzi�� ��, �e mo�e (cho�
nie musi) os�abi� rol� WKDS-ów na p� �aszczy
nie bar-
dziej merytorycznej, analitycznej. Nie starcza im inic-
jatywy i si� na nic innego. �

Przypomnijmy, �e zakres dzia�ania komisji nie jest
ma�y. Trójstronna Komisja mo�e im przekaza� do
rozpatrzenia sprawy o zasi�gu wojewódzkim, dotycz�ce��
wynagrodze�, �wiadcze� spo� �ecznych i innych kwestii
spo�ecznych lub gospodarczych, w tym te, których 
rozwi�zanie jest istotne w�� �a�nie dla utrzymania pokoju 
spo�ecznego. WKDS, na wniosek zainteresowanych 
stron, mo�e równie� opiniowa� projekt strategii rozwoju 
województwa.

Szans� dla rozwoju WKDS-ów jest tak� �e mo�liwo��
zawierania na forum komisji istotnych, regionalnych
porozumie� spo�eczno-gospodarczych. 

Po trzecie, warto by równie� przeciwdzia�a� (sugeruje 
D. Zalewski) rozpowszechnionemu przekonaniu zarów-
no w�ród partnerów spo�ecznych, jak i reprezentantów
innych grup interesów, �e „WKDS niewiele mo�e”, 
a przy rozwi�zywaniu problemów licz�� � si� � nieformalne�
doj�cia do organów decyzyjnych. Spycha ono bowiem
WKDS-y w kierunku instytucjonalnej fasady. A roz-
wi�zywanie wielu problemów poza oficjaln�� � instytu-�
cj� dialogu nie musi oznacza� �, jak to ujmuje Zalewski,
�e zakulisowe rozwi�zania czyni�� � zb� �dn� scen� �, jak�
s� WKDS-y. Na tej scenie, (…) obok pozorowanej�
gry, aktorzy spo�eczni próbuj� realizowa� � w ramach 
swoich mo�liwo�ci to, co nale�y do ich obowi�zków ��
jako reprezentantów okre�lonych grup interesów. To od 
partnerów spo�ecznych, ich zdolno�ci dzia�ania w ra-
mach wyznaczonych regu� i zaanga�owania wype�-
niaj�cego te regu�� �y wa�n� dla spo� �eczno�ci lokalnych 
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tre�ci�, b�� �dzie zale�e�, czy komisje (…) stan� si� �
kapita�em, z którego b�dzie si� korzysta� �, czy te� fasad�
skrywaj�c�� � rzeczywist� � gr� � interesów i kana� �y ich
artykulacji.

Z bada� wynika, �e WKDS jawi si� jako instytu-�
cja hybrydowa (M. Pieli�ska). Z jednej strony spe�-
nia funkcj� platformy artykulacji interesów grupo-�
wych i swego rodzaju wentyla bezpiecze�stwa,
z drugiej jest narz�dziem legitymizacji podejmowanych 
przez w�adz� rz� �dow�� � i samorz� �dow�� � decyzji w sferze�
publicznej. W tej drugiej roli komisje staj� si� � wa� �nym
czynnikiem uspo�eczniania decyzji w�adzy, zw�aszcza
w sytuacjach konfliktowych. Naukowcy „opukuj�” ten �
temat, zastanawiaj�c si�� �, czy to dobrze, czy 
le. Nie-
którzy widz� w tym zarówno zagro� �enie (np. instru-
mentalizacj�), jak i szans�� � na wzmocnienie pozy-�
cji komisji. Niewykluczone, przestrzega D. Zalewski,
�e mo�e to s�u�y� bardziej poszczególnym repre-
zentantom interesów grupowych i zwi�zanym z nimi��
grupom klientelistycznym, ni� funkcjonalnym grupom
interesów reprezentowanym na forum dialogu. Ale to
ju� temat na inn� opowie� ��.

1 Dialog spo�eczny na poziomie regionalnym. Ocena szans rozwoju (red.
D. Zalewski), w serii „Studia i Monografie”, Instytut Pracy i Spraw
Socjalnych, Warszawa 2005. Zbiór tekstów jest pok�osiem konferencji
zorganizowanej przez IPiSS oraz Fundacj� Friedricha Eberta. Na 
konferencji skonfrontowano wyniki bada� nad rozwojem dialogu
regionalnego trzech niezale�nych od siebie zespo�ów kierowanych przez 
prof. A. Zybertowicza (zespó� toru�ski), prof. J. Srok� (wroc� �awski)
i prof. K.W. Frieske (warszawski). By�y to pierwsze w kraju badania
regionalnych instytucji dialogu spo�ecznego; przedstawione wnioski 
nie straci�y na aktualno�ci, przeciwnie, �ycie w wielu przypadkach
potwierdzi�o intuicj� badaczy. Wspó� �autorzy ksi��ki: Leszek Gilejko, 
Dagmir D�ugosz, Jacek Sroka, Kazimierz W. Frieske, Magdalena
Pieli�ska, Anna Blumsztajn, Marcin Sp�awski, Andrzej Zybertowicz 
i Dariusz Zalewski.

2 Por. te� artyku� obu autorów Dialog spo�eczny „obcym cia�em” w polskim
�yciu spo� �ecznym”,  „Dialog” nr 2/2006 r.
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Naukowcy dowodz�, �� �e wybrane specsek-
tory przesz�y przez pierwsz�� � faz� � restruk-�
turyzacji, która zako�czy�yy a si� w 2002 r. �
W kolejnym roku rozpocz��a si� faza �
druga, a obecnie procesy te wchodz� w fa-�

z� trzeci� �. W pierwszej fazie, mimo sektorowego zró�� �-
nicowania w przemy�le, dokonywa�aa a si� restrukturyzacja �
organizacyjna, produkcyjna, finansowa i najtrudniejsza 
– zatrudnienia. Zachodzi�y tak�� �kk e cz��ciowe zmiany w�a-
sno�ciowe, zw�aszcza w elektroenergetyce. Na przyk�kk ad 
w górnictwie w�glowym ograniczono wydobycie ze 
190 mln ton w�gla w pocz�tkach minionej dekady do ��
90–100 mln ton po 2002 r. Zamkni�to 24 z 70 istniej�� �-��
cych kopal�, zwolniono co czwartego górnika b�d�� 

innego pracownika (z 400 tys. zosta�o ponad 100 tys. 
zatrudnionych). W hutnictwie ograniczono produkcj�
stali o 40 proc., zlikwidowano tzw. najbrudniejsze huty,
zmniejszono zatrudnienie z ponad 78 tys. do 36 tys. 

Badania zespołu naukowców z warszawskiej SGH dotyczące przebiegu restrukturyzacji w górnictwie, hutnictwie, elektroener-
getyce, PKP i zbrojeniówce – opisuje Irena Dryll

Meandry restrukturyzacji
Sektory strategiczne, w czasach transformacji 
zwane „problemowe”, od początku lat 90. 
przechodzą bezwzględną, rynkową szkołę. 
W ciągu kilkunastu lat z górnictwa, hutnictwa, 
elektroenergetyki, PKP i zbrojeniówki odeszło
ponad pół miliona pracowników. Te właśnie 
branże to specsektory pod specjalnym 
nadzorem, których restrukturyzacja przesądzi 
o zmianie struktury całej naszej gospodarki.
Prof. Leszek Gilejko wraz z zespołem 
z Katedry Socjologii Ekonomicznej SGH 
w Warszawie od kilku lat prowadzi badania
nad restrukturyzacją sektorów strategicznych
i właśnie ostatnio opublikował raport 
z kolejnego ich etapu w pasjonującej 
książce pt. „Aktorzy restrukturyzacji – trudne 
role i wybory”1.

pracowników. Równie� z PKP odszed� mniej wi� �cej
co drugi zatrudniony, zmniejszono liczb� po� ��cze�� � kole-�
jowych itp. Górnictwo i hutnictwo zaliczone zosta�y do
tzw. sektorów schy�kowych, PKP i zbrojeniówka nie s�
tak „naznaczone”, a elektroenergetyka zyska�a miano
bran�y rozwojowej.

Z ekonomicznego punktu widzenia najwa�niejsz�
cech� pierwszej fazy by� �o przystosowanie si� do zmie-�
nionych warunków, walka o prze�ycie – jak mówili pra-
cownicy – czego wyrazem sta�a si� dramatyczna redukcja �
zatrudnienia i mocy wytwórczych. Ich wielko��, jak to
uj�� prof. Gilejko,� z czynnika strategicznego przekszta�-
ci�a si� w � „obci��enie” gospodarki,” relikt przesz�o�� �ci. 
Restrukturyzacji towarzyszy�o powstanie mechanizmów 
dialogu spo�ecznego w postaci trójstronnych zespo�ów 
bran�owych, z najstarszym (1992 r.) Zespo�em ds. zabez-
pieczenia socjalnego górników. W tym czasie – przypomi-
na profesor – zinstytucjonalizowa� si� � spo� �eczny mecha-
nizm restrukturyzacji sektorów problemowych, zaistnia�aa a 
w praktyce instytucja sektorowego dialogu spo�ecznego. 
W jego ocenie, któr� podzielam, jest to jedna z najistot-�
niejszych w�a�ciwo�ci pierwszej fazy restrukturyzacji.

Dialog sektorowy zyska� w istocie dwustronny cha-�
rakter. Bra�y w nim udzia� przede wszystkim dwie grupy:�
administracja rz�dowa (kolejne ekipy w�� �adzy) wspierana 
przez ekspertów oraz liderzy zwi�zkowi, korzystaj�� �cy ��
w wi�kszym lub mniejszym stopniu z poparcia pracow-��
ników. Trzeci partner, pracodawcy (prezesi spó�ek, dyrek-
torzy przedsi�biorstw) byli faktycznie na drugim planie.�
Mimo to, mi�dzy nimi a zwi�zkowcami, istnia�� � ca� �y sze-
reg wspólnych interesów i cz�sto rozbudowane uk�kk ady
lobbystyczne. Ponadto w spó�kach Skarbu Pa�aa stwa pozy-
cja mened�era zachowa�a wiele cech „urz�dnika pa�aa st-
wowego”, zale�nego od pa�stwowego decydenta – 
administracji publicznej i rz�dz�� �cej w danym momen-��
cie koalicji. 

Na pocz�tku drugiej fazy restrukturyzacji ówczesny ��
rz�d w 2003 r. przedstawi�� � zmodyfikowane plany restruk-�
turyzacji specsektorów. Ich najwa�niejszym poj�ciem 
sta�a si� konsolidacja. Ka� �da z badanych bran� mia�a 
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swoje – jak to okre�la prof. Gilejko – najwa�niejsze wyda-
rzenie restrukturyzacyjne. Dla przemys�u hutniczego by�� �yy o 
to powstanie najwi�kszej spó�� �ki Polskie Huty Stali SA, ��
z�o�onej z czterech hut (w tym dwóch kolosów: Huty 
im. T. Sendzimira i Huty Katowice), a nast�pnie utworze-��
nie Mittal Steel Poland. Z kolei w PKP takim wydarze-
niem by�yy o powstanie spó�ki PKP Przewozy Regionalne ��
i wydzielenie z niej regionalnych spó�ek przewozowych,
w energetyce – konsolidacja i prywatyzacja du�uu ych spó�ek,
w zbrojeniówce – pojawienie si� dwóch grup kapita� �aa o-
wych, w sk�kk ad których wesz�y najwi�� �ksze spó�� �ki sektora.��

Drugiej fazie restrukturyzacji, tak jak pierwszej, towa-
rzyszy�y dyskusje i konflikty. Jedne i drugie zachowania 
utrwali�y si� jako sta� �e, wr�cz standardowe typy relacji
mi�dzy uczestnikami restrukturyzacyjnej gry. Na spo-
tkaniach trójstronnych zespo�ów bran�owych omawiano
programy, pakiety i zobowi�zania socjalne, powo�� �ywano
dora
ne zespo�y do spraw najbardziej konfliktowych.
Cz��ciej ni� poprzednio spotyka�y si� zespo� �y ds. PKP 
i energetyki, w zespole „górniczym” dominowa�y dysku-
towane „na okr�g�� �o” problemy dotycz�ce rewizji progra-��
mu restrukturyzacji (który „spali� si� �” w ogniu koniunk-
tury na w�giel – o czym ni�ej), nowych uk�kk adów zbioro-
wych i emerytur. Zwi�zki zawodowe jednak cz�� ��� swoich 
postulatów realizowa�y dzi�ki spektakularnym protes-��
tom ni� negocjacjom. Przyk�kk adem by�a akcja górników 
w Warszawie latem 2005 r., która zapewni�a tej grupie
zawodowej przed�u�� �enie emerytur górniczych. Równie�
za�ogi z bran�y energetycznej zapewnia�y sobie korzyst-
ne rozwi�zania poprzez stosowanie formy nacisku.��

Łagodzenie społecznych skutków zmian. Badania zespo-
�u naukowców z warszawskiej SGH pokazuj�� � nisk� � sku-�
teczno�� programów restrukturyzacyjnych. Najcz��ciej 
sytuacja w poszczególnych sektorach zmienia�a si� raczej�
pod wp�ywem trendów na rynku ni� wypracowanych 
decyzji. Na przyk�kk ad prognozowano, �e w latach 2001–
–2020 nast�pi spadek popytu na w�� �giel koksowy, tym-
czasem w 2004 r. boom na rynku w�gla koksowego 

przyniós� trzykrotny wzrost ceny tony tego surowca. � �a-
den program nie uwzgl�dnia� te� � sytuacji o�ywienia na 
rynku w�gla, poniewa� – jak to skomentowa� jeden z eks-�
pertów – programy z definicji tak�kk  sytuacj� wyklucza-
�y�� . W takich w�a�nie okoliczno�ciach wychodz� na jaw �
negatywne konsekwencje trzymania si� kurczowo okre-�
�lonych programów. Zdaniem badanych mened�erów, 
liderów zwi�zkowych i pracowników, restrukturyzacja ��
gospodarki jest potrzebna, ale rz�dowe programy s�� � ma� �o
elastyczne i bezalternatywne. Wida� w nich obci��enie 
grzechem biurokratycznych procedur, presj� polityczn� �
i presj� innych czynników zewn� �trznych.��

Autorzy zastrzegaj� jednak, � �e rz�dowe programy s�� �
jednak wci�� potrzebne. Rz�d nie powinien si�� � wyzbywa� �
odpowiedzialno�ci za restrukturyzowane bran�e, zw�asz-
cza w zakresie �agodzenia spo�ecznych skutków zmian.
Respondenci dostrzegali te� pozytywny wp�yw realizacji ��
programów, zw�aszcza na popraw� wska� 
ników ekono-
micznych, b�d�� 
 zmniejszenie obci��e� finansowych (re-�
dukcj� d� �dd ugów). Warto podkre�� �li�, �e badania wskazuj� na �
konieczno�� budowania programów bardziej elastycznych 
– umo�liwiaj�cych korekt�� � bez potrzeby uruchamiania �
biurokratycznej procedury. Mened�erowie i liderzy zwi�z-��
kowi uwa�aj� – twierdz� � naukowcy – � �e decentralizacja
sfery decyzyjnej b�dzie temu sprzyja�a�� .

Autorzy zauwa�aj�,�� �e nowym elementem obecnym 
w drugiej fazie restrukturyzacji sta�o si� wi� �ksze zain-��
teresowanie tymi procesami ze strony w�adz lokalnych 
i regionalnych. Wynika to ze szczególnego znaczenia 
wymiaru przestrzennego restrukturyzacji, a wi�c jej uwa-
runkowa� oraz skutków regionalnych i lokalnych. Zda-
niem prof. Andrzeja Kurzynowskiego, w�a�nie w �ro-
dowiskach regionalnych restrukturyzacja przybiera 
realn� posta� �. – W �rodowisku lokalnym nast�puje fak-��
tyczne prze�o�enie efektów restrukturyzacji na nowy
kszta�t gospodarki i warunki bytu ludno�ci. Rzec mo�na 
– upraszczaj�c – �� �e w�a�nie tam jawi si� ona z ludzk� �
b�d�� 
 nieludzk� twarz� �. W okresie najwi�kszych zwol-��
nie� w górnictwie i hutnictwie – oceniaj� naukowcy �
– w�adze wojewódzkie i lokalne nie wspó�dzia�a�y z re-
strukturyzowanymi bran�ami. St�d m.in. przytoczony za��
„Rzeczpospolit�” (3.12.2004 r.) opis: � Restrukturyzacja
wywo�uje na �l�� �sku skojarzenia jak najbardziej pos�p-��
ne. Zdecydowana wi�kszo�	 mieszka
ców ��czy j� z za-
mykaniem zak�kk adów pracy i zagro�eniem egzystencji
rodzin. (…) Upadek kopal
ll , hut i innych zak�kk adów to 
nie tylko likwidacja miejsc pracy, ale tak�kk e ruina pew-
nego systemu �ycia, niepowtarzalnej kultury przemys� �o-
wej i wspólnoty spo�ecznej. Lekcewa�enie kulturowych
kontekstów funkcjonowania zak�kk adu przemys�owego to 
jeden z najwi�kszych b��dów rodzimych reformatorów. 

Mimo istnienia mechanizmów dialogu, 
to jednak – jak pokazuj� badania prof. 
Juliusza Gardawskiego – zwi�ksza� si� 
dystans mi�dzy pracownikami a elitami. 
Ale nie s� to jeszcze dwa zupe�nie odr�bne 
�wiaty. 
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Wcze�niej czy pó�niej w takich miejscach pojawiaj�
si� symptomy g��bokiej frustracji, agresji i poczucia
beznadziei. (…) Wielu zredukowanych robotników i cz�o-
nków ich rodzin nie radzi sobie z wymogami rynku. 

Poj�cie „decentralizacji sfery decyzyjnej” kryje w sobie��
tak�kk e jeszcze jeden niezwykle wa�ny w�tek zasygnalizo-��
wany w badaniach. Otó� dotyczy to partycypacyjnej stra-�
tegii przeprowadzania zmian. W ocenie prof. L. Gilejki,
jest to niewykorzystane dotychczas 
ród�dd o, które u�uu atwia 
i przyspiesza procesy restrukturyzacyjne. Strategia taka 
oparta na zasadzie partnerstwa spo�ecznego jest szans�
na poszukiwanie optymalnych rozwi�za�� �aa  i kompromisów. �
Jej dotychczasowy deficyt wynika z braku wiary w sens 
partycypacji, a tak�kk e z obawy o reakcj� zwi� �zkowców,��
którzy w specsektorach reprezentuj� znaczn� � si� �� wp� �y-�
wu na bieg wydarze�. Badania pokazuj�, �� �e pracownicy 
maj� ugruntowan� � opini� � g� �osz�c�� �, �� �e autorzy progra-
mów restrukturyzacyjnych unikali dyskusji nad nimi.
Czuli si� izolowani. Tak by� �o w energetyce i w innych 
specsektorach. Wi�kszo�� �� badanych pracowników ocenia-
�a np. program restrukturyzacji energetyki jako niele��ee cy 
w interesie za�ogi plan zarz�� �du b�d�dd  plan zewn� �trzne-
go uk�kk adu,��  który jest zagro�eniem dla przedsi�biorstwa.�
W PKP tylko 20 proc. pracowników i nieca�e 30 proc. 
przedstawicieli zarz�du postrzega�� �o program restruktury-
zacji jako plan wszystkich pracowników i dobre rozwi�-
zanie problemów PKP. Zdaniem przedstawicieli praco-
dawców, tam, gdzie to by�o mo�liwe, zwi�zki zawodowe ��
odegra�y bardzo wa� �n� rol� � w racjonalizacji rz� �dowych ��
programów restrukturyzacji kolei, a nawet uratowa�y 
j� przed zupe� �nym demonta� �em. Równocze�nie jednak 
w�a�nie z kr�gu pracodawców i w�� �adz kolei pochodz� opi-�
nie, �e zwi�zki pogubi�� �y si�� � w swojej roli i zbytnio chc� �
przewodzi� w procesie restrukturyzacji. 

Dialog w specsektorach. W górnictwie dyskusje nad pro-
gramem przenios�y si�� � na ulice. Jak mówi� � cytowany �
w publikacji dzia�acz zwi�zkowy: – �� Nazwa „restruktu-
ryzacja” zosta�a wymy�� �yy lona po to, aby zamydli	 ludziom 
oczy. Ka�aa dy program zak�kk ada�� � likwidacj� � ilu� tam zak�kk a-��
dów wydobywczych, a ró�óó nice zawiera�y si�� � tylko w licz-
bie likwidowanych kopal
ll  (…), ka�aa dy rz�d powtarza�
dogmat o schy�kowym górnictwie. Powo�� �ywano eksper-��
tów, aby swoim autorytetem i wyliczeniami po�wiadcza-
li ten dogmat. Jest koniunktura na w�giel i nie trzeba��
likwidowa	 kopal
ll , o które toczyli�ii my boje. Zwi�zko-��
wiec z innego zwi�zku uwa�� �aa a, �e (…) kolejne programy 
restrukturyzacji tylko psu�y sytuacj�� � górnictwa.

Programy restrukturyzacji specsektorów powstawa�aa y ��
zwykle „odgórnie”, a udzia�aa  pracowników, zwi� �zkowców,��
nawet zarz�dów polega�� �aa na ewentualnym modyfikowaniu �

niektórych rozwi�za�� �aa . Wi�kszo�� �� przedsi�biorstw mia� �aa o
opracowane w�asne programy restrukturyzacji, ale po�owa 
respondentów deklaruje, �e zosta�aa y one cz�� ��ciowo wy-
korzystane przez rz�d i to dopiero pod naciskiem zwi�� �z-��
ków. Zwi�zki w specsektorach dysponuj�� � znaczn� � si� �� wp� �y-��
wu. Z dost�pnych naukowcom szacunków wynika, �� �e od 
60 do 80 proc. pracowników analizowanych bran� nale-�
�y do zwi�zków (w�� �ród zatrudnionych w ca�aa ej gospo-
darce 14–17 proc.). 

Autorzy podj�li tak� �e zagadnienie funkcjonowania 
mechanizmów dialogu w przedsi�biorstwach omawianych �
tu bran�. Ponad 94 proc. liderów zwi�zkowych i 97 proc.��
mened�erów twierdzi�o, �e w ich przedsi�biorstwach za-�
warty zosta� uk� �kk ad zbiorowy pracy, a ponad 80 proc. jed-
nych i drugich deklarowa�o, �e ich firma jest tak�kk e obj�ta ��
porozumieniem ponadzak�kk adowym. – W badanych przed-
si�biorstwach – konkluduje dr Rafa� Towalski – � mamy do 
czynienia z rozwini�tym w pe�ni dialogiem spo�� �ecznym.��
Potwierdza to, jego zdaniem, przede wszystkim obecno��
partnerów spo�ecznych (uzwi�zkowienie) i zasi�� �g uk�� �kk a-
dów zbiorowych o charakterze zarówno zak�kk adowym,
jak i ponadzak�kk adowym. Blisko po�owa pracowników 
ocenia jednak zapisy uk�kk adowe dotycz�ce np. regulacji ��
p�ac jako z�e, a ponad 30 proc. ma identyczn� (z� ��) opini�� �
o warunkach zatrudniania i zwalniania oraz innych zobo-
wi�zaniach socjalnych. – �� Nie zmienia to faktu, �e dialog 
spo�eczny wewn�� �trz restrukturyzowanych bran�nn  rysuje si� �
niezwykle korzystnie, chocia�aa by na tle sektora prywatnego
– uwa�a dr Towalski.

Mimo istnienia mechanizmów dialogu, to jednak – jak 
pokazuj� badania prof. Juliusza Gardawskiego – zwi� �k-��
sza� si� � dystans mi� �dzy pracownikami a elitami. Nie s�
to jeszcze dwa �wiaty: �wiat pracy i y �wiat w�adzy��  z wy-y
ra
nie ci���cymi ku niemu liderami zwi�� �zkowymi. Pra-��
cownicy odczuwaj� osamotnienia, optuj� � – podkre� �lono 
w publikacji – za tworzeniem nowych form reprezenta-
cji. Osamotnienie kojarzy si� z opisywanym od kilku lat �
w literaturze spo�ecznej syndromem porzuconego pra-
cownika.

Nowa klasa �rednia, sk�kk adaj�ca si�� � z mened� �erów i sa-
modzielnych specjalistów, oddali�a si� od pracowni-�
ków w wielu pogl�dach na gospodark�� � oraz na niektóre �
istotne kwestie spo�eczne (m.in. na egalitaryzm). Prof.
J. Gardawski podkre�la, �e jest to zjawisko zgodne z ocze-
kiwaniami – badania SGH pozwalaj� jednak – co bardzo�
cenne – mierzy� ten dystans.

1 Aktorzy restrukturyzacji – trudne role i wybory, (red. L. Gilejko), Oficyna 
Wydawnicza Szko�y G�ównej Handlowej, Warszawa 2006 (raport opracowa�
zespó� w sk� �kk adzie: prof. Leszek Gilejko (kierownik zespo�u), prof. Juliusz �
Gardawski, mgr Jan Czarzasty, mgr Anna Kulpa-Ogdowska, dr Izabela 
Ksi��kiewicz, dr Jacek Siewierski, dr Rafa� Kowalski).  �
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Konferencja stanowi�a jeden z elementów 
Ogólnopolskiej Akcji Informacyjnej 
„Polska przyjazna pracownikom”, inic-
jatorem której jest NSZZ „Solidarno��”. 
– Musimy zapoznawa	 si	 � z do� �wiadcze-

niem irlandzkim. Jako �e jest to pierwsze moje spotka-
nie z przedstawicielami strony spo�ecznej dialogu, chc�
tu wyrazi	 pe�n�� � wol� rz�du prowadzenia dialogu we
wszystkich kwestiach gospodarczych i spo�ecznych – na
wst�pnie poinformowa�� �a minister Jolanta Fedak.

Minister uzna�a, �e dialog spo�eczny to bardzo dobre
narz�dzie niekonfrontacyjnego dochodzenia do celów 
spo�ecznych i gospodarczych. W Unii Europejskiej jest 
ono wykorzystywane szeroko, jednak w Polsce mamy 
na tym polu ró�ne do�wiadczenia i te dobre, i te z�e.
– Cz��	 umów uda�o si� zawrze	. Innych jednak nie i mu-
sz� powiedzie	, �e obecnie dialog jest u nas w silnym
impasie. Korzystajmy wi�c z do�wiadcze
 irlandzkich.
Mam nadziej�, �e uda nam si� zawrze	 umow� spo�ecz-
n�, a jej efektem b�dzie podniesienie poziomu �ycia. �
Mechanizm dialogu spo�ecznego to bardzo dobre narz�-
dzie do osi�gania tego celu. Tylko razem z partnerami ��
spo�ecznymi uda nam si� doprowadzi	 do tego, aby oby-
watele mogli korzysta	 ze wzrostu gospodarczego. Mu-

Polscy partnerzy społeczni wraz z irlandzkimu przyjaciółmi spotkali się na konferencji pt. „Dialog społeczny podstawą  roz-
woju gospodarczego. Czy cud irlandzki można powtórzyć w Polsce?” Irlandzkie doświadczenia uznali za istotne dla polskich
dążeń i starań o nadanie dialogowi wyższej rangi w praktyce – pisze Bogdan Kowalski

Dialog po polsku i irlandzku
7 grudnia 2007 r. Jolanta Fedak, minister 
pracy i polityki społecznej po raz pierwszy od 
momentu objęcia urzędu uczestniczyła 
w dużej konferencji z przedstawicielami 
partnerów społecznych: NSZZ „Solidarność”, 
OPZZ, BCC, PKPP „Lewiatan”, której 
organizatorem była „Solidarność”. Odbyła
się ona w Centrum Partnerstwa Społecznego 
„Dialog” pod hasłem „Dialog społeczny 
podstawą rozwoju gospodarczego. Czy cud 
irlandzki można powtórzyć w Polsce?”. 

simy osi�gn�� �	 stan równowagi mi�dzy pa
stwem przy-
jaznym pracobiorcom i pa
stwem przyjaznym praco-
dawcom.

Do podjęcia dialogu społecznego zachęcali Polaków go-
ście z Irlandii: Bill Attley, by�yy y sekretarz generalny irlan-��
dzkiego zwi�zku zawodowego SIPTU, wspó�� �twórca
irlandzkich umów spo�ecznych oraz Liam Cullen, szef 
o�rodka badawczego najwi�kszej irlandzkiej partii��
politycznej Fianna Fail. Attley opowiada� o irlandzkich
do�wiadczeniach w trakcie stara� o doprowadzenie do
ko�ca pierwszych paktów spo�ecznych. S� one uznawa-�
ne za pocz�tek reformy pa�� �stwa, która zaowocowa�a
wzrostem gospodarczym i stabilizacj� spo� �eczn�. Dzisiaj 
w Irlandii mo�emy ju� mówi� o systemie paktów spo-
�ecznych. Gdy w 1987 r. by� to program naprawczy, 
w latach nast�pnych pakty przekszta�� �ca�y si� w narodo-�
we programy podtrzymywania rozwoju i sprawiedliwe-
go dzielenia dobrobytu. 

Jeszcze w latach 80. Irlandia mia�aa a we Wspólnocie Eu-
ropejskiej niechlubny status kraju najubo�szego. Poziom 
�ycia wynosi� tam 64 proc. �redniego poziomu w EWG.
W tym czasie irlandzki d�ug publiczny by� nieboty-
czny, przekroczy�yy  165 proc. dochodu narodowego. Stopa �
bezrobocia wynosi�a 19 proc. Wzrasta�aa o te� zad� �dd u�� �enie
obywateli. W kraju, w którym 80 proc. gospodarstw do-
mowych mia�o mieszkanie na w�asno��, niemal tyle 
samo musia�o sp�aca� kredyty hipoteczne. Tymczasem
inflacja co roku wynosi�a tam kilkana�cie procent a sto-
py procentowe ros�y. Koszty obs�ugi kredytów dla oby-�
wateli stawa�y si� co raz wi� �ksze i mimo wzrostu p�� �ac
poziom �ycia stale spada�. – To oczywi�ii cie powodowa�o ��
niezadowolenie pracowników. Rocznie gospodarka kra-
ju traci�a 3 miliony roboczogodzin z powodu strajków. ��
W latach 1980–1987 co roku Irlandi� opuszcza�o 100 ty-��
si�cy obywateli w poszukiwaniu lepszego �ycia w in-�
nych krajach. W 4-milionowym pa
stwie to ogromny 
ubytek – wspomina� Bill Attley� . – W 1987 r. przestali�ii -
my si� wzajemnie obwinia	 a zacz�li�ii my wspiera	. W��WW -
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czyli�ii my do dialogu wszystkich partnerów, z których ka�aa -
dy co� po�wi�ci� – opowiada� � Bill Attley.�

Po wyborach wygranych przez parti� Fianna Fail po-�
wsta� rz� �d koalicyjny, który z determinacj�� � przyst� �pi�� � do �
dialogu. – Musieli�ii my przyj�	 ból i cierpienie – wyzna�
Bill Attley. – Zwi�zki zawodowe zobowi�� �za�� �y si�� � zawiesi	
akcje strajkowe na 3 lata. Strajki by�y powodem bra-��
ku zainteresowania inwestorów naszym rynkiem. Liczy-
li�ii my wi�c na nap�yw inwestycji. Rz�� �dze swojej strony 
zapewni�,� �e tam gdzie b�dzie móg�gg , wprowadzi polity-��
k�kk  zwi�kszania zatrudnienia. Opowiedzieli�ii my si� za
umiarkowanym wzrostem p�ac, aby nie obni�� �ii a	 poziomu 
�ycia, ale i nie nakr� �ca	 spirali inflacyjnej.

Skąd ten sukces? Wyrzeczenia i ci��ka praca da�aa y efekt ��
tylko dlatego, �e znalaz�y poparcie w�� �ród spo�ecze�stwa.
Zawarty na 3 lata pierwszy pakt z 1987 r. poprzedzi�y ��
konsultacje na ró�nych poziomach. Oczywi�cie nie by�yy  to �
proces �atwy. W 1987 r. w g�osowaniach na temat przyj�cia ��
b�d�� 
dd  odrzucenia paktu w
 �ród cz�onków zwi�zku SIPTU ��
ró�nica mi�dzy g�� �osami oddanymi za zawarciem paktu 
i przeciw wynios�a tylko 1 proc.

Jolanta Fedak, minister pracy i polityki społecznej: – Chcę tu wyrazić pełną wolę rządu prowadzenia dialogu we wszystkich kwestiach 
gospodarczych i społecznych

W efekcie realizacji zapisów paktu, dosy� szybko 
nast�pi�� �a stabilizacja niektórych parametrów gospodar-
ki, np. stanu zad�u�enia publicznego. Spada�a inflacja, 
a za ni� stopy procentowe. Ros� �a konkurencyjno��
gospodarki. Ale Irlandczycy czekali kilka lat na spadek 
bezrobocia. – Gdy pytaj� mnie, czy mo�na powtórzy	
nasz sukces w innych krajach, na przyk�kk ad w Polsce, 
to uczciwie mówi�: nie wiem. Irlandia to ma�y kraj.��
Wy macie inn� skal� problemów, ale z drugiej strony
jeste�cie w lepszej sytuacji ni�ii  my 20 lat temu. S� �SS  oczy-
wi�ii cie pewne podobie
stwa, jednak nasze rozwi�zania��
nie musz� u was pasowa	. Musicie jednak rozpocz�	
dialog w najlepszej jak�kk  znajdziecie formule i konse-
kwentnie pod��dd a	 t� drog�.

Trzeba przyjąć odpowiedzialność. Liam Cullen powie-
dzia�, �e nim partnerzy spo�eczni weszli na �cie�k�
dialogu w 1987 r. win� za kryzys obarczali siebie na-�
wzajem. To nie by�o ponoszenie odpowiedzialno�ci a
uchylanie si� od niej. – � Zmiana naszej postawy to nie
samodzielne przebudzenie si�, ale skutek gro�by Banku 
�wiatowego, który zapowiedzia�� �, � �e nie b�dzie dawa� dal-�
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szego wsparcia dla Irlandii. Tygodnik „The Economist”
zamie�ci� na ok� �kk adce zdj�cie �ebraka z ulic Dublina jako 
ilustracj� do artyku�u pt.: „Irlandia, najbiedniejszy kraj 
Europy” – mówi� Liam Cullen.

Dramat społeczny. Ludzie masowo wyjeżdżali. Najwi�k-��
szym problemem spo�ecznym by�o bezrobocie si�gaj�-��
ce 19 proc. – To by� dramat spo� �eczny. Ludzie masowo ��
wyje�ee d�dd ali. Wczorajszy lot do Warszawy samolotem,
w którym by�o wielu Polaków wracaj�� �cych z pracy do
kraju, przypomnia� mi podró� �óó e Irlandczyków w tamtym 
czasie – mówie � Cullen. Od 1987 roku Irlandczycy co 3 la-�
ta podpisuj� pakty spo� �eczne. – Przy pierwszym pakcie 
z 1987 roku umówili�ii my si�, �� �e rz�d b�dzie obcina� wy-�
datki publiczne, zwi�zki zawodowe zobowi�� �za�� �y si�� � do
powstrzymania si� od strajków, a pracownicy mogli 
liczy	 tylko na ograniczone podwy�yy ki.��  Inwestycje powoli 
zacz��y nap�ywa�, bo prowadzona by�a restrukturyzacja 
gospodarki. Irlandia mia�a te� wsparcie z europejskich 
funduszy strukturalnych, ale wzrost zatrudnienia by�
bardzo powolny. Jednak dzi�ki ograniczaniu fiskali-��
zmu i redukcji wydatków publicznych inflacja spada�a 
a zarobki wzrasta�y. Ros�y te� dochody firm. Sukces 
paktu z 1987 r. spowodowa�, �e zawierano nast�pne.��

Zbigniew Żurek zaproponował zmiany w funkcjonowaniu dialogu społecznego: – Musimy uporządkować zasady gry. Trzeba zacząć od 
Komisji Trójstronnej, zmienić formułę jej działania, tak aby miała ona własną bazę i środki na funkcjonowanie

Ostatni pakt podpisany w 2006 r. wyj�tkowo zawarto na��
okres 10 lat, ale wiele parametrów okre�laj�cych na ��
przyk�kk ad wzrost p�ac dotyczy 3-letniego okresu. 

W 1996 roku formu�a uczestnictwa spo�ecznego 
w negocjowaniu paktów zosta�a rozszerzona na inne
podmioty, organizacje pozarz�dowe, organizacje rolni-��
ków, bezrobotnych, mniejszo�ci spo�eczne. Porozumie-
nia s� szeroko konsultowane i zawsze prowadzona jest �
kampania informuj�ca, czego dotycz�� � i co z nich b� �-
dzie wynika�. – Nasz model dialogu zapewnia nam
spokój spo�eczny, przyci�ga inwestycje, ma zdolno�� �	 do
adaptowania si� do zmieniaj�cych si� warunków i wy-
twarza poczucie wspó�odpowiedzialno�ci. Je�li pytacie 
pa
stwo, czy warto pój�	jj  t� drog� w Polsce, to musz�
powiedzie	, �e nasz model nie jest panaceum na prob-
lemy spo�eczne, ale u nas on dzia�a – mówi� Liam 
Cullen.

Dialog po polsku. Po wyst�pieniach go�� �ci z Irlandii swoje 
stanowiska w sprawie polskiego dialogu spo�ecznego 
prezentowali przedstawiciele strony spo�ecznej. Zbig-
niew �urek z BCC zauwa�y�, �e owocny dialog wymaga 
okre�lonych przymiotów stron rozmawiaj�cych. S�� � to:�
kompetencja, wola dzia�ania, wola porozumienia. – To
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mamy – uwa�a Zbigniew �urek – gorzej jest z takimi k
cechami dialogu – jak odpolitycznienie, umerytorycz-
nienie i odmitologizowanie. Jego zdaniem, w dialogu 
spo�ecznym jest wci�� zbyt du�o elementów polityki, 
dyskusja schodzi czasami na manowce, a w jej trakcie
pos�ugujemy si� zmitologizowanymi poj� �ciami, które 
nie s� precyzyjnie rozumiane, jak cho� �by np. samoza-
trudnienie.

Zbigniew �urek zaproponowa� zmiany w funkcjo-
nowaniu dialogu spo�ecznego. – Musimy uporz�dko-
wa	 zasady gry – mówi�. – Trzeba zacz�	 od Komisji
Trójstronnej, zmieni	 formu�� jej dzia�ania, tak aby 
mia�a ona w�asn� baz� i �rodki na funkcjonowanie.
Szefem komisji powinien by	 wicepremier odpowiedzialny 
z ramienia rz�du za dialog spo�eczny. Komisja powinna ��
te�ee  mie� 	 w�asne biuro z wydzielonym bud�� �dd etem. �urek 
uwa�a te�, �e negocjacje nale�y prowadzi� w innej ni�
dotychczas formule. – Nale�ee y wprowadzi� 	 regulamin
obrad i samodyscyplin� negocjacji. Powinny by	 one
moderowane przez niezale�ee nych od stron ekspertów.

Andrzej Radzikowski, wiceprzewodnicz�cy OPZZ,��
uwa�a, �e sk�adane od lat zapewnienia polityków, �e 
wraz ze wzrostem gospodarczym b�dzie male� bezrobo-
cie, nie zosta�y zrealizowane. – Wzrost PKB nie tworzy�

miejsc pracy. U nas wykres wska�nika bezrobocia nie 
przebiega w dó� po paraboli, ale pnie si� � w gór� sinu-
soidalnie. Co krok marnotrawimy osi�gni�� �cia w walce 
z tym zjawiskiem. Dlatego, zdaniem Radzikowskiego,
trzeba wzmocni� pozycj� partnerów spo� �ecznych. Dzi-
siaj zwi�zki zawodowe s�� � s� �abe i nie maj� wsparcia ze �
strony rz�du. Maj�� � te� � niewielki dost�p do pieni�� �dzy 
z Unii Europejskiej. – Chcemy mie	 dost�p do mediów,��
aby tam prezentowa	 bezpo�rednio obywatelom nasze
stanowisko.

Andrzej Radzikowski zapowiedzia�, �e OPZZ b�dzie 
wspiera� wszelkie dzia�ania na rzecz poprawy stanu
pa�stwa i �ycia wszystkich obywateli, a nie tylko nie-
których grup interesu. Odnosz�c si�� � do irlandzkiego �
modelu dialogu spo�ecznego, stwierdzi�, �e w Polsce 
panuje z�a praktyka przyswojenia tylko niektórych jego
cz��ci, wybiórczo dobranych. Jego zdaniem, jedynie 
kompleksowe podej�cie do problemów gospodarczych 
i spo�ecznych oraz przyj�cie dialogu spo�ecznego jako
zasady ich rozwi�zywania mo�� �e przynie�� sukces.

Jeremi Mordasiewicz z Polskiej Konfederacji Praco-
dawców Prywatnych „Lewiatan” mówi�, �e Irlandia na 
razie jest niedo�cignionym wzorem dla wszystkich. Je-
go zdaniem, mo�emy si� cieszy� � ze wzrostu gospodar-

Janusz Śniadek uznał, że tylko dialog i porozumienie mogą być skuteczną drogą do rozwiązywania problemów gospodarki i społeczeństwa.
Zaznaczył, że brak dialogu wiąże się z ponoszeniem kosztów przez wszystkich

.
1. Pakt Odrodzenia Narodowego (1987–1991),
2. Pakt na rzecz Post�pu Ekonomicznego i Spo�� �ecznego

(1991–1994),
3. Pakt na rzecz Konkurencyjno�ci i Pracy (1994–1997),
4. Partnerstwo 2000 (1997–2000),

Irlandzkie Pakty Społeczne

5. Program na rzecz Koniunktury i Sprawiedliwo�ci (2000–
–2003),

6. Podtrzymanie Post�pu (2003–2006),��
7. W stron� roku 2016 – Dziesi� �cioletni Spo�eczny Pakt 

Ramowy 2006–2015.
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czego, który w ostatnich 15 latach wynosi� u nas� �rednio
na rok 4,5 proc., co stawia nas na niez�ym 11 miejscu 
w Europie. – To jest punkt wyj�jj cia do trzeciej rundy 
negocjacji umowy spo�ecznej, ale odpowied�� �dd  na pyta-�
nie o mo�oo liwo�	 powtórzenia cudu irlandzkiego zale-
�y od tego, czy b� �dzie na to przyzwolenie spo�eczne.��
Musimy prowadzi	 dialog nie o dystrybucji dochodów 
a o tworzeniu ich – uwa�a Mordasiewicz.

Zdaniem Mordasiewicza na cud irlandzki z�o�y�y si�
trzy czynniki: wzrost zatrudnienia, inwestycji i wydaj-
no�ci. Tymczasem w Polsce jest bardzo niski poziom 
aktywno�ci zawodowej, nap�yw inwestycji zagranicz-
nych nie jest zbyt wysoki, bo wynosi 22 proc. PKB. 
Musimy oszcz�dza�, a nie rozmawia� o dystrybucji.
Mordasiewicz zaprzeczy� twierdzeniom przedmówcy, �e
wzrost gospodarczy nie przek�ada si� u nas na zwi� �ksze-��
nie zatrudnienia. – Nie zgadzam si� na rozpowszechnia-
nie nieprawdziwych diagnoz – mówiz �. – Nasze badania
wskazuj�, �e wzrost gospodarczy kreuje miejsca pracy.

Mordasiewicz jest zdania, �e nale�y wyhamowa�
wzrost wydatków publicznych, który jest znacznie szyb-
szy ni� rozwój gospodarczy. – � Mówi� wyhamowa� 	 wzrost,	
a nie obni�ii a	 wydatki	  – zastrzegai �aa  Mordasiewicz. Postu-�
lowa� te� � uzale�nienie pomocy dla bezrobotnych od 
podejmowania przez nich nauki lub jakiej� formy aktyw-
no�ci zawodowej. Jego zdaniem, nale�y ograniczy�
transfery pieni�dzy z mocnych sektorów do s�� �abych, jak
rolnictwo czy górnictwo. Proponuje te� wprowadzenie
podatku dochodowego dla rolników – tak jak to jest 
w Irlandii oraz wspieranie szkó� wiejskich, zamiast Rol-
niczej Kasy Ubezpieczenia Spo�ecznego. – Musimy do-
ko
czy	 prywatyzacj�. Powinni by	 tym zainteresowani
sami pracownicy, bo wzrost wynagrodze
 w sektorze 
prywatnym jest dwa razy szybszy ni�ii  w publicznym.�

J. Mordasiewicz zako�czy�: – Zmiany s� dotkliwe na
etapie ich wprowadzania. St�d opór wobec nich. Zwi�zki��
zawodowe reprezentuj� bran�e uprzywilejowane, a trze-
ba zlikwidowa	 przywileje. Politycy boj� si� natomiast, 
�e przez to strac� elektorat. Moim zdaniem, wariant kon-
frontacyjny, taki tatcheryzm, jest w Polsce nieprawdopo-
dobny. Stawiajmy zatem na dialog spo�eczny i edukacj�.

Janusz 	niadek, przewodnicz�cy Komisji Krajowej ��
NSZZ „Solidarno��”, wyrazi� wdzi�czno�� irlandzkim
go�ciom za wizyt� w Polsce. – � Wasz przyjazd to znako-
mita okazja do odczarowania osi�gni�� �	 Irlandii. U nas
wiele si� na ten temat mówi, ale w dalszym ci�gu nie��
zanalizowano dok�kk adnie genezy irlandzkiego sukce-
su. Przyk�kk ad Irlandii znakomicie pokazuje jak bardzo
potrzebne jest dzisiaj w Polsce prawdziwe partnerstwo
spo�eczne. Do�wiadczenia Irlandii wskazuj�, �e porozu-

mienie zawarte pomi�dzy partnerami spo�ecznymi mo�e
by	 impulsem do trwa�ego wzrostu gospodarczego.

J. 	niadek uzna�, �e tylko dialog i porozumienie mog�
by� skuteczn� drog� � do rozwi� �zywania problemów ��
gospodarki i spo�ecze�stwa. Brak dialogu jest natomiast 
kosztowny. – Nie mo�emy kopiowa	 tego co dzia�o si�
w Irlandii, ale metody tam zastosowane nale�ee y na� �la-
dowa	. We wst�pie do paktu na lata 2003–2005 czytam,��
�e integracja spo�eczna i wzrost gospodarczy ma si�
odbywa	 w Irlandii w oparciu o zasad�dd  pe�nego zatrud-��
nienia. Tylko to mo�e przynie�	 trwa�y rozwój. Musi-��
my te�ee  to uwzgl� �dni	 – mówi� 	niadek. 

Przewodnicz�cy „Solidarno�� �ci” zwróci� uwag�, �e 
irlandzkie pakty s� przedmiotem g� �osowaniu w organiza-
cjach zwi�zkowych. Taki tryb dzia�� �ania zapewnia szeroki 
dost�p spo�� �ecze�stwa do wiedzy o istotnych problemach 
pa�aa stwa.

Janusz 	niadek uwa�a, �e wzrost p�ac i poczucia bez-
piecze�stwa pracowników najemnych mo�e zatrzyma� mi-
gracj� zarobkow� �. – �� Ratujmy rynek pracy – postuloway �aa .
– Zawrzyjmy Pakt dla Polski. Tu mo�oo emy by	 sojusznikami 	
pracodawców. Musimy okre�ee la	 sposoby rozwi	 �zywania ��
aktualnych, pal�ll cych problemów. Pracodawcy mówi�
o barierach administracyjnych w gospodarce, kosztach 
pracy, klinie podatkowym czy ma�o elastycznym zatrud-��
nieniu. W wielu sprawach maj� w nas sojusznika. Musimy �
jednak dostrzega	 wszystkie problemy, bo je	 �ee li w 2000 ro-
ku Irlandia i Polska mia�y 6 proc. pracowników zatrud-��
nionych czasowo, to dzisiaj maj� odpowiednio 3 proc. i a� �aa
28 proc.! Równie�ee  pracodawcy musz� � to dostrzec. Taka�
sytuacja sprawia, �e nie ma bezpiecze
stwa zatrudnienia.
Pami�tajmy te�ee ,� �e u nas barier�rr  rozwoju s� � niskie p� �ace.��
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Centrum Partnerstwa Społecznego „Dialog” im. Andrzeja Bączkowskiego
Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej

ul. Limanowskiego 23,
02-943 Warszawa

sekretariat – tel.: (+48 22) 642 30 14
fax  (+48 22) 842 13 35

szkolenia – tel.: (+48 22) 842 05 16 

Centrum Partnerstwa Społecznego „Dialog” tworzy warunki umożliwiające

rozwój dialogu społecznego w Polsce. Z uwagi na swoją misję oferuje zaplecze

hotelowo-konferencyjne na spotkania i posiedzenia organizowane przez

partnerów społecznych, związki zawodowe, organizacje pracodawców, a także

przez inne organizacje społeczne. 

Centrum wspiera przedsięwzięcia partnerów poprzez stosowanie

korzystnych cen na usługi szkoleniowo-konferencyjne.

Baza konferencyjno-noclegowa CPS „Dialog” to doskonała propozycja zapewniająca możliwość kompleksowej organizacji

szkoleń i seminariów. Doskonała lokalizacja przy Trakcie Królewskim, między Belwederem a Wilanowem, zapewnia dogodną

komunikację z centrum Warszawy, dworcem PKP oraz najważniejszymi obiektami turystycznymi. Niespełna 3 km dzieli

Centrum od Pałacu w Wilanowie i Łazienek Królewskich.

SALE KONFERENCYJNE 

Proponujemy Państwu 8 klimatyzowanych sal konferencyjnych.

Zapewniamy profesjonalne wyposażenie konferencyjne: kabiny do

obsługi tłumaczenia symultanicznego, sprzęt nagłaśniający, łącze

internetowe, projektory multimedialne, rzutniki pisma, laptopy oraz

obsługę techniczną.

Gwarantujemy przeprowadzenie imprez na najwyższym poziomie.

POKOJE GOŚCINNE 

Do dyspozycji naszych gości oddajemy 76 miejsc noclegowych.

Pokoje wyposażone są w telewizję kablową i pełen węzeł sanitarny.

Gościom Centrum oferujemy bezpłatnie korzystanie z:

• internetu przez 24 h,

• siłowni,

• parkingu.

RESTAURACJA  

Restauracja w naszym Centrum oferuje kompleksową obsługę caterin-

gową grup szkoleniowych.

Restauracja zapewni tradycyjną polską gościnność oraz miłą

i profesjonalną obsługę.
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