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PRAWA PRACY W POLSCE W LATACH 2009-2013

Streszczenie

Artykut analizuje czynniki sterujace reforma polskiego prawa pracy w latach 2009—
—2013. Reakcja rzadu polegajaca na uelastycznieniu prawa pracy réwnoczesnie: 1) pozosta-
wata w luZnym zwiazku z pokryzysowymi problemami polskiej gospodarki i pokrywata si¢
z niezaleznym od kryzysu programem partii rzadzacej; 2) wykazywata cechy mechanizmu
,.zalezno$ci od Sciezki”, w szczeg6lnosci zas wyostrzala przewagi komparatywne polskiej
gospodarki polegajace na niskich kosztach pracy oraz mozliwosci swobodnego dostosowania
poziomu zatrudnienia do potrzeb przedsigbiorcéw. Artykul wykorzystuje narzedzia z zakre-
su nauk politycznych oraz socjologicznych pozostajace w nurcie instytucjonalizmu, w tym
ujecie zréznicowania kapitalizmu oraz literature zajmujacg si¢ problematyka redukcji pafi-
stwa opiekunczego.

Stowa kluczowe: kryzys ekonomiczny, polityka antykryzysowa, prawo pracy, zalezno$¢ od
Sciezki, gospodarka rynkowa zalezna

Factors shaping anti-crisis labor law policy in Poland between 2009 and 2013
Abstract

The paper examines factors which shaped the reform of the Polish labor law between
2009 and 2013. The government aimed at making legislation more flexible but its response:
1) was loosely related to the post-crisis issues in the Polish economy and overlapped with
the program of the ruling party, abstract from the crisis itself; 2) revealed the features of the
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‘path-dependence’ mechanism, and in particular highlighted such comparative advantages of
the Polish economy as low labor costs and the ability to variably adapt employment levels to
employers’ needs. The paper uses research tools of institutional approaches in political and
social sciences, including the thinking on the varieties of capitalism, as well as the literature
dealing with the retrenchment of welfare state.

Keywords: economic crisis, anti-crisis policy, labor law, path-dependence, dependent market
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Wprowadzenie

Celem artykutu jest przeanalizowanie czynnikéw sterujacych refor-
mg polskiego prawa pracy w latach 2009-2013. Poczatek moich rozwa-
zan wyznaczajq dzialania podjete przez strony spoteczne w celu stworze-
nia ustawodawstwa antykryzysowego, zaadaptowane do polskiego prawa
w formie ,,pierwszej” ustawy antykryzysowej, zas$ koniec — ,,normaliza-
cja” ustawodawstwa antykryzysowego podj¢ta w formie reformy Kodeksu
pracy z 2013 r.

W pracy stawiam tezg, ze reakcja rzadu polegajaca na uelastycznieniu
prawa pracy rownocze$nie: 1) pozostawata w luZznym zwigzku z pokryzy-
sowymi problemami polskiej gospodarki i pokrywata si¢ z niezaleznym od
kryzysu programem partii rzadzacej; 2) wykazywata cechy mechanizmu
»zaleznoSci od $ciezki”, w szczegdlnosSci za$§ wyostrzata przewagi kom-
paratywne polskiej gospodarki polegajace na niskich kosztach pracy oraz
mozliwo$ci swobodnego dostosowania popytu na prace do potrzeb przed-
sicbiorcow.

W pierwszej cz¢séci pracy skoncentruje si¢ na teoretycznym rozwa-
zeniu relacji polityk publicznych oraz kryzysu ekonomicznego. Przeciw-
dziatanie kryzysom ekonomicznym we wspétczesnych paristwach odbywa
si¢ poprzez automatyczne stabilizatory (ktére sg neutralne z politycznego
punktu widzenia) oraz dyskrecjonalne dziatania, w ktdérych rzady moga
chcie¢ forsowaé swoja wizje pafistwa i gospodarki. Réwnoczesnie, biorac
pod uwage ogdt instytucjonalnych zobowigzan nowoczesnych pafistw, na-
wet reaktywne polityki publiczne mogg wykazywac cechy ,,zaleznosci od
Sciezki”. W kolejnym rozdziale opisuj¢ specyfike polskiej reakcji na kry-
zys oraz dziatania antykryzysowe podj¢te na polu monetarno-fiskalnym
oraz rynku pracy. Nast¢pnie sprobuj¢ pokazaé, ze dziatania antykryzyso-
we polegajace na uelastycznieniu prawa pracy pokrywaty si¢ z programem
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wyborczym oraz propozycjami Platformy Obywatelskiej, ktére byty nie-
zalezne od kryzysu. Kryzys zostal wykorzystany jako moment pozwalaja-
cy na wprowadzenie niepopularnej reformy, za$ rzad zastosowat strategie
,unikania winy”. Nastepnie sprobuje pokazaé, ze reforma wpisywala si¢
w model instytucjonalny polskiej gospodarki, ktéry mozna zidentyfikowaé
dzieki podejSciu zréznicowania kapitalizmu poprzez wyostrzanie przewag
komparatywnych niskich kosztéw pracy oraz mozliwosci fatwego dosto-
sowywania poziomu zatrudnienia do zmiennego popytu. Prace korczy
podsumowanie. W swoim artykule skoncentruje si¢ na analizie literatury
(w tym dokumentéw programowych, publicystyki tworzonej przez zaan-
gazowanych lub zainteresowanych reformami) oraz wykorzystam w ogra-
niczonym zakresie ustalenia z innych badan.

W celu weryfikacji hipotez wykorzystam narz¢dzia z zakresu nauk
politycznych oraz socjologicznych pozostajace w nurcie instytucjonali-
zmu, W tym ujecie zréznicowania kapitalizmu (varieties of capitalism)
oraz literature zajmujaca si¢ problematyka tzw. redukcji pafistwa opiekun-
czego (welfare state retrenchment). Ograniczenia tej literatury w zakre-
sie analizowanego przeze mnie tematu wynikaja przede wszystkim z tego,
ze reforma rynku pracy polegajaca na uelastycznieniu prawa pracy pozo-
staje w nieoczywistym zwigzku z paristwem opiekuiczym. Prawo pracy
nie dystrybuuje powstajacych w spoteczeristwie débr, lecz reguluje pew-
ne zasady dystrybucji w ramach stosunku pracy majace redystrybucyjny
Iub ochronny cel (np. poprzez regulowanie wynagrodzenia minimalne-
go). Badania z zakresu redukcji paistwa opiekuiiczego koncentrujg si¢
za$ gléwnie na zmniejszaniu wydatkéw socjalnych, z naciskiem na ,,poli-
tyki oszczednoSci” (Pierson 1996: 144), ktére w Polsce prowadzone byly
w ograniczonym zakresie2. W literaturze zwracano zresztg uwage, ze re-
formy dotyczace ryzyk rynku pracy (np. zasitkéw dla bezrobotnych, choé¢
mozna by tu bylo réwniez umiesci€ instytucje regulujace zasady dystrybu-
cji zawarte w prawie pracy) sg politycznie tatwiejsze do przeprowadzenia
niz reformy dotyczace ,,ryzyk zycia” (zdrowia, staroci), co spowodowa-
ne jest tym, ze ryzyka zwiazane z rynkiem pracy tworza stabsze grupy
interesu (Jensen 2012).

2Wydatki socjalne w latach 2007-2013 pozostawaty na stabilnym poziomie ok. 21 proc.
(OECD). Jako element polityki oszczgdno$ci mozna postrzegaé jednak ograniczane wydat-
kéw z Funduszu Pracy oraz zmniejszenie naktadéw na polityki rynku pracy (zob. Tyrowicz,
Kaminska 2013: 131-134).
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Polityki publiczne wobec kryzysu ekonomicznego
Kryzys ekonomiczny

Pekniecie banki spekulacyjnej na rynku nieruchomosci w Stanach
Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii w potowie 2007 r., a nast¢gpnie upadek
kilku duzych bankéw na przestrzeni 2008 r., wywolaly §wiatowg recesje
na duzg skale. Strefa euro jako cato$¢ weszta w stan recesji w listopadzie
2008 r. Swiat ogarnat drugi ,,wielki kryzys”, a kolejne paristwa oglaszaty
programy antykryzysowe oraz pakiety stymulacyjne. Kryzysowi ekono-
micznemu towarzyszylo nadszarpnigcie autorytetu dominujacej, neokla-
sycznej mySli ekonomicznej, ktéra przynajmniej czg§ciowo obwiniono za
jego wywotanie (Colander i in. 2009; Mirowski 2010; Blinder 2013).

Nalezy podkresli¢, ze w sensie pojeciowym kryzys nie jest tozsamy
z prosta recesja, ktéra moze by¢ przewidywalnym czy wrecz cyklicznym
zjawiskiem. Kryzys nie jest zjawiskiem ,,obiektywnym”, jest on opisem
takiej (negatywnie ocenianej) sytuacji, w ktorej istniejace relacje migdzy
zjawiskami sg zbyt skomplikowane, aby je zrozumie¢ w ramach zakorze-
nionych poje¢ (Luhmann 1984; Baecker 2011), a powiazania istniejace
miedzy zachodzacymi procesami i instytucjami skutkuja niemozliwymi
do okreslenia konsekwencjami. Méwiac inaczej, kryzys jest ,,czarnym ta-
bedziem”, wydarzeniem niespodziewanym i niezrozumiatym z punktu wi-
dzenia dotychczasowej wiedzy (Taleb 2014). Kryzys ekonomiczny zapo-
czatkowany w latach 2007-2008 byt niezrozumiaty z punktu widzenia do-
minujacej mysli ekonomicznej i wiedzy o polityce gospodarczej — nie
bylo wiadomo, co doktadnie zawodzi w systemie, co nalezy poprawi¢ i w
jaki sposéb zareagowac (Mirowski 2013; Colander i in. 2009).

Walka z kryzysem — automatyczne stabilizatory
i dyskrecjonalne dziatania

Przeciwdziatanie konsekwencjom kryzyséw ekonomicznych we
wspotczesnych paristwach odbywa si¢ w duzej mierze niezaleznie od rza-
du poprzez automatyczne stabilizatory, czyli mechanizmy samoczynnie
reagujace na wahania produkcji i popytu. Na przyktad wydatki socjalne,
petniace role redystrybucyjng w czasach normalnego funkcjonowania go-
spodarki, w momencie wejScia w recesj¢ zwickszajg swoje oddzialywanie,
podtrzymujac réwnocze$nie konsumpcje osob tracacych prace, co utatwia
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gospodarce powrét na droge wzrostu gospodarczego (Dolls, Fuest, Peichl
2012). Automatyczne stabilizatory sa neutralne politycznie w tym sensie,
Ze nie wymagaja rzadowej reakcji — dzialajg one réwniez, kiedy rzad nie
podejmuje dziatan, na przyktad w ten sposéb, ze osoby tracace prace uzy-
skuja zasitki dla bezrobotnych. Zblizonym mechanizmem stabilizujacym
gospodarke jest rdwniez prawo pracy (w szczegdlnoSci — regulacje do-
tyczace zwalniania pracownikow), zapobiegajac zbyt szybkim reakcjom
pracodawcow na cykliczno$¢ gospodarki, zmuszajac ich do utrzymania
zatrudnienia, co réwnocze$nie zapewnia pracownikom dochdd.

W przeciwiefistwie do automatycznie dziatajagcych mechanizméw
dyskrecjonalne dziatania antykryzysowe rzadu raczej nie beda miaty cha-
rakteru neutralnego politycznie —partie beda chciaty forsowac takie projek-
ty, ktére realizujg ich wizje paristwa i spoteczenstwa (Starke, Kaasch, Van
Hooren 2013: 20-23). Na przyktad w zaleznos$ci od przyjetej interpretacji
jako racjonalna reakcje na kryzys mozna postrzega¢ zaréwno zwickszenie
wydatkéw czy usztywnienie prawa pracy ze wzgledu na ich antycyklicz-
ny charakter, jak i redukcj¢ wydatkéw i uelastycznienie prawa pracy ze
wzgledu na utatwianie szybszego powrotu gospodarki do stanu réwno-
wagi.

»ZaleznoS¢ od §ciezki” oraz kryzys

Wiele uwagi w literaturze po§wigcano mechanizmom zaleznosci od
Sciezki (path dependence) w politykach publicznych. Badacze z nurtu in-
stytucjonalizmu zwracali uwage, ze polityki publiczne sg silnie warun-
kowane przez juz istniejace struktury, przez co w ,,normalnych” czasach
przybieraja najczesciej forme stopniowych zmian i sg uzaleznione od me-
chanizmu zaleznoSci od Sciezki. Po pierwsze, instytucjonalizacja rozwia-
zafi w politykach publicznych utrudnia ich zmian¢ ze wzgledu na powsta-
nie grup intereséw, ktérym zalezy na trwaniu danych rozwigzan. Po dru-
gie, jednostki i organizacje wykazuja silng nieche¢ do strat — preferu-
ja unikanie straty, np. w formie korzystnych regulacji, nad ewentualny-
mi zyskami plynacymi ze zmiany (Pierson 1994). Po trzecie, jednostki
i organizacje przyzwyczajajg si¢ do danych rozwigzan, co powoduje, ze
dzialaja i planuja w oparciu o nie, co generuje dodatkowe koszty zmia-
ny (Pierson 2002: 373). Wreszcie, zalezno$¢ od $ciezki wynika z kosztéw
transakcyjnych — rozwigzania instytucjonalne pozostajg w relacjach z in-
nymi rozwiazaniami, tworzac sprzezenia zwrotne i skomplikowane sieci
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powigzan — status quo jest wiec ,taiisze” i mniej ryzykowne niz zmiana
(North 1990).

Instytucjonali§ci podkreSlaja, ze kryzysy i zewnetrzne szoki jako
,punkty zwrotne” poluzowuja mechanizm zaleznosci od $ciezki, umoz-
liwiajac tworzenie nowych rozwiazan (Capoccia, Kelemen 2007: 343; Pa-
lier 2010; Krasner 1984: 234). Kryzys ekonomiczny wywoluje wrecz po-
trzebe reakcji ze wzgledu na przekonanie o braku skutecznosci dotych-
czasowych polityk, dzieki czemu rzadom tatwiej uzyskaé poparcie dla
zdecydowanych dziataii (Aghion, Alesina, Trebbi 2004; Clasen, Clegg,
Kvist 2012: 8-9). Réwnoczes$nie w sytuacji niepewnosci i braku ustalo-
nych, wiarygodnych sposobéw dziatania rzady w wiekszym stopniu be-
da kierowa¢ sie wartoSciami oraz ideologia, a w znacznie mniejszym
stopniu pragmatycznymi zaleceniami efektywno$ci (te bowiem nie ist-
niejg ze wzgledu na to, ze kryzys jest wydarzeniem nieprzewidywalnym
i przynajmniej czeSciowo niezrozumiatym). W tym sensie kryzysy ekono-
miczne moga zosta¢ wykorzystane przez parti¢ rzadzaca (Boin, 't Hart,
McConnell 2009), a rownocze$nie dziata¢ jako ,,momenty prawdy dla
réznych ideologii dotyczacych wiasciwych rél panistw i rynkéw” (Starke
iin. 2013: 7).

Nieco odmienne (cho¢ niekoniecznie sprzeczne) ujecie przedstawia-
ja Chung i Thewissen (2011), ktérzy zwracaja uwage, Ze nawet ,,reaktyw-
ne” polityki antykryzysowe moga wykazywac cechy zaleznosci od Sciezki.
Analizujgc antykryzysowe polityki przyjete w Wielkiej Brytanii, Niem-
czech i Szwecji, badacze doszli do wniosku, ze wykazujg one cechy za-
leznosci od $ciezki wobec opisywanych przez Esping-Andersena modeli
Swiatow panstwa opiekunczego. Chung i Thewissen podaja dwa argumen-
ty za tym, dlaczego moze tak si¢ dziaé. Po pierwsze, reaktywne polityki
maja krotka perspektywe czasowa — skoro wyjscie z mechanizmu ,,za-
leznosci od $ciezki” jest trudne nawet poprzez stopniowe i dtugie procesy,
nie ma argumentow za tym, aby zmiany nagle (szczegdlnie o reaktywnym
charakterze) prowadzily do trwalej przebudowy systemu instytucjonalne-
go. Po drugie, w spoleczenistwie istnieja mechanizmy oraz grupy interesu,
ktérym zalezy na funkcjonowaniu pewnych mechanizméw — nawet reak-
tywne polityki mogg by¢ poddane presji tych grup. Autorzy zwracaja przy
tym uwage, ze wytwarzane przez parnistwa przewagi komparatywne stano-
wig bardzo silny mechanizm utrwalajacy ,,zalezno$¢ od Sciezki” (Chung,
Thewissen 2011: 356-357). Jezeli rozwéj gospodarczy danego paristwa
zalezy od okre§lonego modelu prowadzacego do przewag komparatyw-
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nych, to dziala to jak ,,potezna zacheta, aby replikowac istniejace instytu-
cje” (Chung, Thewissen 2011: 357).

Biorac pod uwagg powyzsze rozwazania, nalezy zwroci¢ uwage, ze
na sposéb pokryzysowej reakcji rzadu zasadniczo wplyng dwa istotne
czynniki — mechanizmy ,,zalezno$ci od Sciezki” (w szczegdlnosci za$
przewagi komparatywne danej gospodarki, ktére pozwalaja na osiaganie
przez nig wzrostu gospodarczego, tak potrzebnego w warunkach kryzyso-
wych) oraz warto$ci wazne dla partii rzadzacej, ktéra moze wykorzystac
kryzys do forsowania wlasnej wizji pafistwa i spoteczeristwa.

Kryzys i polityka antykryzysowa w Polsce
Przebieg kryzysu w Polsce

Polska byla jedynym krajem Unii Europejskiej, ktéry uniknat recesji
po 2007 r. Nie oznacza to, ze sytuacja gospodarcza nie ulegla pogorsze-
niu. Kryzys polegal wiec nie tyle na spadku najistotniejszego (dyskursyw-
nie) wspétczynnika PKB, co na spadku dynamiki wzrostu gospodarczego.
Niektdrzy badacze sugeruja wigc, ze niewtasciwe jest w ogdle méwienie
o kryzysie w wypadku Polski, ale lepiej byloby méwi¢ o ,,spowolnieniu
gospodarczym” (Czarzasty, Owczarek 2012: 8). Biorac pod uwage to, ze
funkcjonowanie wspotczesnych panstw kapitalistycznych jest uzaleznione
od wzrostu gospodarczego, spadek dynamiki wzrostu rowniez moze by¢
odebrany jako impuls kryzysowy, zaréwno z perspektywy systemu gospo-
darczego (zaleznego od okres§lonych stép wzrostu; Streeck 2014; Teubner
2011), jak i systemu politycznego (okreslona stopa wzrostu jest potrzebna
w celu utrzymania legitymacji rzadu; Schifer, Streeck 2013: 1-25; Bren-
der, Drazen 2008).

W ujeciu makroekonomicznym do istotnych czynnikéw wplywaja-
cych na sytuacje Polski nalezaty: istotny iloSciowy spadek eksportu, ogra-
niczenie naptywu inwestycji zagranicznych oraz znaczna deprecjacja zto-
tego, ktéra spowodowala wzrost kosztéw obstugi kredytéw w walutach ob-
cych, ale réwniez zwigkszyla miedzynarodowa konkurencyjnos¢ przedsig-
biorstw eksportowych (Gorzelak, Goh 2010). Dzigki temu, cho¢ eksport
znacznie spadl w ujeciu ilo§ciowym, to przy réwnoczesnym zatamaniu si¢
importu (réwniez za sprawg deprecjacji zlotego), odegrat on istotng role
we wzroScie PKB.
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Sposrdd innych czynnikéw zauwazy¢ nalezy spory wzrost inflacji po
2008 r., a takze istotny wzrost bezrobocia w latach 2009-2011. Nalezy
przy tym zwréci¢ uwage, ze bezrobocie urosto wobec lat 2007-2008, na-
tomiast w stosunku do roku 2006 wcigz pozostawalo na nizszym poziomie.

Raport NBP ,,Polska wobec §wiatowego kryzysu gospodarczego™ za-
uwaza, ze kraje Europy Srodkowo-Wschodniej (EWS) w znacznym stop-
niu uzaleznione byly od naptywu kapitatu zagranicznego oraz zadtuza-
nia si¢ w zachodnim systemie bankowym, co spowodowato wicksza ska-
le odptywu kapitatu i deprecjacji walut krajowych. Kraje EWS nastawity
si¢ na korzystanie z zachodnich rynkéw finansowych oraz na eksport do
Europy Zachodniej, a wiasnie te dwa elementy przezywaly na Zachodzie
najwicksze zatamanie. Dostrzezono réwniez wyjatkowa skale uzaleznie-
nia od ekspansji kredytowej, w szczegdlnosci krajéw nadbattyckich oraz
Rumunii i Butgarii, ktérej ograniczenie spowodowato spadek popytu we-
wnetrznego (niemogacego tym samym zrekompensowac spadku eksportu;
Polska byta uzalezniona od ekspansji kredytowej w znacznie mniejszym
stopniu; zob. Lissowska 2014). W rezultacie raport bezposrednio zauwa-
7a, ze ,,Kraje Europy Srodkowo-Wschodniej zostaty najsilniej dotkniete
przez kryzys zaufania” (NBP 2009: 14-15).

Specyfika antykryzysowej polityki w Polsce

Sytuacja Polski w 2008/9 r. byta specyficzna. Polska gospodarka re-
aguje na Swiatowe trendy z pewnym opdZnieniem. Powoduje to, Ze polski
rzad moze zareagowac na kryzys jeszcze przed tym, zanim jego konse-
kwencje stang si¢ odczuwalne w kraju. Nie oznacza to naturalnie, ze wie-
dza o problemach i skutecznych dzialaniach byla duzo szersza. Dla pol-
skiego rzadu niepewne wigc bylo, co stanowi¢ bedzie podstawowy pro-
blem — brak dostepu do kredytu, brak ptynnosci bankéw, stabnacy eks-
port czy rosngce bezrobocie. W konsekwencji réwniez dziatania antykry-
zysowe trudno powigzaé w sposdb precyzyjny z sygnatami docierajagcymi
do polskiej gospodarki. Bardzo trudno jest oddzieli¢ same dziatania anty-
kryzysowe od kryzysu, bo zostaly one podjete, zanim konsekwencje kry-
zysu w sensie gospodarczym zaczely w petni dotykac¢ polskiej gospodar-
ki3. Dobrze ilustruje to, ze kryzys jest pewng konceptualizacja opisujaca

3Dobrze widaé to po wypowiedziach sprawozdajacego w imieniu PO na czytaniu usta-
wy antykryzysowej posta Stawomira Piechy, ktéry sugerowal, Ze zbyt mocna interwencja
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postrzegany stan gospodarki i spoleczenistwa, a nie wydarzeniem ,,obiek-
tywnym”.

Polityka antykryzysowa

Rada Ministréw zidentyfikowata nast¢pujace najistotniejsze zagroze-
nia dla wzrostu gospodarczego spowodowane Swiatowym kryzysem go-
spodarczym (Rada Ministréw 2008):

1. Spadek naptywu inwestycji zagranicznych do Polski — doszto do
znaczgcego pogorszenia nastrojéow inwestycyjnych, co wida¢ zaréwno po
mniejszym naptywie bezposrednich inwestycji zagranicznych, jak i zde-
cydowanie mniejszych inwestycjach inwestor6w krajowych.

2. Wzrost kosztéw finansowania zewne¢trznego oraz zmniejszenie do-
stepnosci kredytéw, wynikajace ze zwickszenia wymogoéw przyznawania
kredytéw — brak dostepu do kredytowania ograniczylby inwestycje.

3. Spadek eksportu — zmniejszenie popytu zagranicznego doprowa-
dzito do zmniejszenia portfela zaméwien i wstrzymywania/ograniczania
produkcji.

4. Destabilizacja systemu finansowego — wynikajaca przede wszyst-
kim z powigzan globalnych, poniewaz rola instytucji finansowych oraz ry-
zykownych operacji w polskiej gospodarce byla niewielka.

5. Pogorszenie sytuacji na rynku pracy — traktowane byto jako kon-
sekwencja wyzej wymienionych powodow.

Podstawowym zadaniem rzadu stalo si¢ wiec zwigkszenie dynamiki
wzrostu gospodarczego poprzez odbudowanie zaufania inwestoréw oraz

moze pogorszy¢ sytuacje na rynku. ,,Kryzys, jak wida¢ z dotychczasowego jego przebiegu,
jest troche jak nowotwor. Nie wiemy do korica, w jakim kierunku si¢ rozwinie. Nie wiemy
tez, jakie moga by¢ jego réznego rodzaju skutki. (...) Tak wigc leczenie skutkéw kryzy-
su czy jeszcze lepiej — zapobieganie powstawaniu objawéw tego kryzysu jest konieczne.
Ale musimy caly czas pamigta¢ o ryzyku zastosowania niewlasciwych srodkéw czy ryzy-
ku przedawkowania. To jest tak jak przy leczeniu nowotworu, sa pewne znane $rodki, ktére
mogg ratowac chorego przed skutkami nowotworu, ale ich przedawkowanie moze pogorszy¢
jego stan zdrowia, a niekiedy doprowadzi¢ do §mierci” (Sejm RP 2009a: 105).

4Raporty oceniajgce tzw. klimat inwestycyjny (np. Instytut Badar nad Gospodarkg Ryn-
kowa 2008) nie do korica to oddaja, dotycza bowiem gtéwnie ocen otoczenia instytucjonalne-
go, ktére zmienito si¢ w niewielkim zakresie. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze raport z okresu
pelnego kryzysu (Gfk Polonia 2009) pokazuje poprawe ,.klimatu” inwestycyjnego, co moz-
na wigza¢ zaréwno z lepsza oceng w poréwnaniu z sytuacja innych krajéw (inne kraje byly
w recesji, Polska — nie), jak i z pozytywna ocena dziatari antykryzysowych.
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systemu finansowego, popytu wewnetrznego, zewnetrznego oraz inwesty-
cyjnego.

Dziatania antykryzysowe na polu monetarno-fiskalnym

Dziatania antykryzysowe w Polsce objete byly przede wszystkim pro-
gramem nakre§lonym w rzagdowym ,,Planie stabilnosci i rozwoju”, przed-
stawionym przez premiera Donalda Tuska 30 listopada 2008 r.

Na polu dziatan fiskalno-monetarnych podj¢to nastepujace dziatania:

1) Obnizono stopy procentowe, co miato utatwic uzyskanie kredytéw
oraz finansowanie nowych przedsiewzie¢. W okresie miedzy listopadem
2008 a czerwcem 2009 r. dokonywano obnizek szeSciokrotnie, cho¢ na-
lezy zauwazy¢, ze przed kryzysem stopy byly juz i tak relatywnie niskie,
wigc efektywnos¢ tego instrumentu byla ograniczona. Zbyt niskie stopy
procentowe w okresie przed kryzysem zostaly uznane za jedna z przyczyn
napedzajacych kryzys, przyczyniajac si¢ do wigkszej sktonnosci do pode;j-
mowania ryzyka i ograniczajgc mozliwo$¢ stosowania tego instrumentu
fiskalnego do stymulacji inwestycji (Lapavitsas i in. 2012; Cociuba, Shu-
kayev, Ueberfeldt 2011).

2) Wprowadzono inne ufatwienia w zdobywaniu kredytéw i zwiek-
szaniu ptynnosci bankéw, powodujace zmniejszenie skali wplywu ,.kry-
zysu zaufania” na sektor bankowy, ktéry petni podstawowa role finansuja-
ca w europejskich gospodarkach rynkowych. W Polsce w tym zakresie
rozszerzono instrumenty gwarancji dla depozytéw bankowych oraz dla
kredytéw miedzybankowych. Jeszcze w pazdzierniku 2008 r. NBP roz-
poczat realizacj¢ tzw. ,,Pakietu zaufania” (majacego zwickszy¢ ptynnosé
bankéw). Zwigkszono réwniez limit por¢czen i gwarancji Skarbu Paristwa,
a takze utatwiono dostep do kredytu dla sektora matych i Srednich przed-
sigbiorstw.

3) Wprowadzono dziatania stymulujace popyt, ktére ograniczyly si¢
jednak do niewielkich zmian podatkowych oraz rozwiazar utatwiaja-
cych pozyskiwanie i wydawanie Srodkéw unijnych, a takze uelastycznie-
nia przepis6w dotyczacych partnerstwa publiczno-prywatnego (ktére mia-
ly stuzy¢ jako metoda publicznej substytucji popytu dla sektora przed-
siebiorstw w obliczu stabngcego popytu prywatnego). Polska jako je-
den z nielicznych krajéw nie zdecydowata si¢ na wprowadzenie istotne-
go pakietu fiskalnego nakierowanego na stymulowanie popytu wewnetrz-
nego. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze w Polsce role pakietu fiskalnego
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odgrywaly w duzej mierze inwestycje przeprowadzane ze Srodkéw unij-
nych, wynoszace po 2007 r. rocznie przynajmniej 2 proc. PKB (za wy-
jatkiem 20009 r., kiedy byly mniejsze; Ministerstwo Rozwoju Regionalne-
g0 2010).

Dziatania antykryzysowe na rynku pracy

Dziatania antykryzysowe w zakresie rynku pracy zostaly podjete
w ramach Ustawy z dnia 1 lipca 2009 roku o tagodzeniu skutkéw kry-
zysu ekonomicznego dla pracownikéw i przedsigbiorcéw (dalej: ustawa
antykryzysowa).

Wstepem do uchwalenia ustawodawstwa antykryzysowego byly usta-
lenia strony pracodawcéw i pracownikéw co do dziatan antykryzysowych.
Juz w marcu 2008 r. partnerzy spoteczni zwracali uwagg rzagdu na mozliwe
skutki spowolnienia gospodarczego dla rynku pracy. W pierwszym etapie
rzad nie interesowat si¢ dziataniami w Tréjstronnej Komisji, a sam nie
podejmowat dziatan antykryzysowych w obrebie rynku pracy (Czarzasty,
Oweczarek 2012; Bereska i in. 2012: 243-244). Od korica 2008 r. w Tréj-
stronnej Komisji toczyty sie rozmowy, ktérych efektem byt przyjety pakiet
13 dziatari antykryzysowych, pogrupowanych w trzy grupy tematyczne,
przekazany nastepnie rzadowi w formie dezyderatu. Pierwsza grupa odno-
sifa si¢ do obszaru wynagrodzen i §wiadczen socjalnych i zaktadata zwigk-
szenie Srodkéw na §wiadczenia socjalne i wsparcie dla najubozszych ro-
dzin, zniesienie opodatkowania zapomdg wyptacanych przez zwigzki za-
wodowe, zwolnienie z podatku dochodowego od 0séb fizycznych bonéw
uprawniajacych do ich wymiany na towary lub ustugi, uchylenie ustawy
o negocjacyjnym systemie ksztattowania przyrostu przecig¢tnych wynagro-
dzeni oraz zniesienie ustawy kominowej, a takze wypracowanie mechani-
zméw wzrostu minimalnego wynagrodzenia do 50 proc. przecigtnego wy-
nagrodzenia. Druga grupa rozwigzaf dotyczyta rynku pracy i stosunkéw
pracy i zakladata mozliwo$¢ wprowadzania 12-miesigcznych okreséw roz-
liczeniowych, uruchomienie zakladowych funduszy szkoleniowych, ,.ra-
cjonalizacje¢” rozwigzani dotyczacych doby pracowniczej, wprowadzenie
mechanizméw zwigzanych z ruchomym czasem pracy, ograniczenie sto-
sowania umow na czas okre§lony, a takze uregulowanie pozycji pakietow
socjalnych. Trzecia grupa odnosifa si¢ do polityki gospodarczej i zaktadata
wprowadzenie mechanizmdéw przyspieszonej amortyzacji oraz subsydio-
wania zatrudnienia.
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Rzad ztozy! projekt ustawy Sejmowi RP 5 czerwca 2009 r. Projekt za-
wieral jednak jedynie czg§¢ wynegocjowanych w dialogu autonomicznym
postanowien, wbrew bardzo stanowczego stanowiska Tréjstronnej Komisji
co do integralno$ci pakietu, wyrazonego na posiedzeniu 15 maja 2009 r.

Ustawa w rezultacie wprowadzata naste¢pujace rozwigzania:

1) Umozliwiono uzyskiwanie subsydiéw na wynagrodzenia dla pra-
cownikéw przez przedsigbiorcéw, ktérzy znaleZli si¢ w trudnoS$ciach fi-
nansowych. Wymogi formalne utrudnily jednak wykorzystanie tego in-
strumentu i w rezultacie wykorzystano jedynie ok. 6 proc. zaplanowanych
na to Srodkéw, subsydiujac przez dwa lata wynagrodzenia zaledwie ok.
12 tys. z projektowanych 200 tys. pracownikow (Fundusz Gwarantowa-
nych Swiadczen Pracowniczych 2009b).

2) Umozliwiono uzyskiwanie dofinansowania na szkolenia i studia
podyplomowe dla pracownikéw, ktérych czas pracy zostal zmniejszony.
Celem bylo wykorzystanie okresu mniejszych zaméwiefi do ,,poprawie-
nia jakoSci kapitatu ludzkiego”. W okresie 2009-2011 wykorzystano za-
ledwie ok 0,4 proc. zaplanowanych Srodkéw, szkoleniami obj¢to jedynie
1200 z zaplanowanych 55 tys. pracownikéw (Fundusz Gwarantowanych
Swiadczeri Pracowniczych 2009a).

3) Uelastyczniono czas pracy, przede wszystkim poprzez umozliwie-
nie wprowadzenia dtuzszych okreséw rozliczeniowych (do 12 miesigcy),
mechanizméw indywidualnego czasu pracy, a takze poprzez zniesienie
ograniczenia zawierania umow na czas okreslony (uchylajac zasade, ze po
dwdch kolejnych umowach o prace na czas okreslony trzecia umowa staje
si¢ z mocy prawa umowa na czas nieokreSlony). Réwnoczes$nie wprowa-
dzono przepis ograniczajacy okres, na jaki mogly by¢ zawierane umowy
na czas okreslony, do 24 miesi¢cy, cho¢ jego naruszenie nie bylo obarczo-
ne zadna sankcja (Bekas i in. 2009: 33).

Elastyczne przepisy dotyczace ksztaltowania czasu pracy oraz sub-
sydiowania zatrudnienia/szkoleii mialy poméc w zmniejszeniu kosztow
pracy i poprawieniu sytuacji finansowej przedsigbiorstw, utrzymaniu po-
ziomu zatrudnienia, podtrzymaniu konkurencyjnosci, szkoleniu pracow-
nikéw i lepszemu dostosowaniu sity roboczej do potrzeb rynkowych.

Strona pracownicza bylta zasadniczo przeciwna ustawie w zapropo-
nowanej formie, argumentujac, ze tamie ona postanowienia 13-punktowe-
go porozumienia wypracowanego w Tréjstronnej Komisji. Wycofanie po-
parcia wigzalo si¢ przede wszystkim z wprowadzeniem nieograniczone-
go podmiotowo stosowania diuzszych okreséw rozliczeniowych (zwigz-
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ki chcialy ograniczy¢ to tylko do przedsigbiorstw w klopotach finanso-
wych), niezrealizowaniem pierwszego punktu porozumienia zwigzanym
z rozszerzeniem pomocy dla najubozszych rodzin oraz oséb zwalnianych
z pracy w wyniku kryzysu, brakiem uchylenia ustawy o negocjacyjnym
systemie ksztattowania przyrostu przeci¢tnych wynagrodzen, brakiem wy-
pracowania mechanizméw podwyzek wynagrodzenia minimalnego oraz
nieuznaniem pakietéw socjalnych za Zrédta pracy (OPZZ 2009). Strona
pracownicza stwierdzita réwniez, ze zapisy dotyczace umow na czas nie-
okreslony nie ograniczaty ich w rzeczywistoSci (Solidarno$¢ 2009; G6j-
ski 2009).

W wypowiedziach strony pracowniczej bardzo silnie przewija si¢ wa-
tek ignorowania zdania strony pracowniczej i braku szacunku do dialogu
spotecznego. Zwigzkom zawodowym nie chodzito wylacznie o samg ,,lo-
gike” stojacg za zaproponowanymi ostatecznie rozwigzaniami (zdaniem
strony pracowniczej realizujacej wylacznie postanowienia korzystne dla
pracodawcéw ), ale réwniez o techniczne poprawki, ktére zostaly zigno-
rowane.

Przedstawiciele pracodawcéw generalnie wyrazili poparcie dla tre-
Sci ustawy (Bereska i in. 2012: 247-248). Popierano przede wszystkim
wydtuzenie okreséw rozliczeniowych jako postulat umozliwiajacy uela-
stycznianie czasu pracy oraz obnizenie kosztéw zatrudnienia. Przedsta-
wiciele pracodawcow zwracali jednak uwage, ze przepisy uprawniajace
do uzyskiwania subsydiow na wynagrodzenia w znacznym stopniu ogra-
niczaly zakres podmiotéw do tego uprawnionych, w zwigzku z czym
odegraja marginalna role (Sejm 2009c). Bardzo pozytywnie nastawieni
do ustawy byli réwniez inwestorzy zagraniczni (PALIZ 2011: 16-24).
W szczegblnosci przedstawiciele sektora motoryzacyjnego wyrazali zado-
wolenie z wprowadzenia dtuzszych okreséw rozliczeniowych, ktére umoz-
liwialy tatwiejsze dostosowywanie podazy pracy do koniunktury (PA-
IiIZ 2013: 13).

Ustawa zostala uchwalona 1 lipca 2009 r., weszta w zycie 22 sierpnia,
za$ jej postanowienia obowigzywaly do 31 grudnia 2011 r. Ostatecznie
ustawa antykryzysowa zostata uchylona 21 listopada 2013 r. przez Ustawe
z dnia 11 paZdziernika 2013 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z ochrong miejsc pracy (tzw. drugg ustawe antykryzysowa).

5Krytycznie na temat stanowiska zwigzkéw (zob. Stelina 2010: 6-10).
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Kryzys jako punkt zwrotny umozliwiajacy realizacje¢ programu

Koncepcje partii rzadzacej
w zakresie rynku i prawa pracy

Aby zrozumied, dlaczego rzad forsowal ustawe antykryzysowa, nale-
7y przesledzi¢ koncepcje proponowane przez parti¢ rzagdzacg w zakresie
rynku i prawa pracy. Koncepcje rzadu Platformy Obywatelskiej z kaden-
¢ji 2007-2011 oraz rzadu Donalda Tuska nalezy okre§li¢ jako zblizone do
strategii lizboniskiej. Ktada silny nacisk na zwigkszenie stopy zatrudnienia,
wprowadzanie elementéw flexicurity (raczej z naciskiem na elastyczno$é
niz bezpieczenstwo) wraz z elementami workfare (warunkowo$¢ §wiad-
czen) oraz silnym naciskiem na mechanizmy ,,dostosowujace” spoteczen-
stwo do potrzeb rynku, oparte na kryteriach rynkowej efektywnosci. Miat
by¢ to kierunek ewolucji nie tylko polityki rynku pracy, ale réwniez edu-
kacji i systemu szkoleri zawodowych. W programie wyborczym Platfor-
my Obywatelskiej z 2007 r. w zakresie rynku i prawa pracy za priorytet
uznano zwickszenie stopy zatrudnienia. Jako konkretne dziatania wymie-
niono:

A) zwigkszenie nakladéw na aktywne polityki rynku pracy z 0,3 do
0,6 proc.; reforme posrednictwa pracy i oparcie na kryteriach rynkowej
efektywnoSci; rozszerzenie dostepnosci szkolefi; wprowadzenie elemen-
tow workfare (skreSlanie z rejestru bezrobotnych nieszukajacych pracy);
partnerstwo publiczno-prywatne oparte na kontraktowaniu ustug rynku
pracy;

B) poprawg stopy zatrudnienia oséb niepetnosprawnych;

C) reorientacje¢ edukacji na rynek oraz promocj¢ uczenia si¢ przez
cale zycie;

D) dziatania na rzecz redukcji kosztéw pracy, w tym: postanowienie
o niepodnoszeniu pozaptacowych kosztéw pracy; skrécenie okresu choro-
bowego, za ktory placi pracodawca z 33 do 22 dni; opracowanie ,,zasad
porzadkowania i racjonalizowania wydatkéw socjalnych, by mozna byto
w diuzszym czasie dokona¢ zmian w ich strukturze, z wigkszym nasta-
wieniem na aktywizacje i integracje spoteczna oraz inwestycje w kapitat
ludzki’;

E) stworzenie podstaw polskiego modelu flexicurity, definiowane-
go jako zwickszenie nakladéw na APRP i szkolenie ustawiczne, a tak-
ze: ,,przeglad i ocena funkcji okre§lonych w polskim prawie elastycz-
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nych form zatrudnienia i organizacji pracy w celu wzmocnienia ich efek-
tywnego wykorzystywania i wyréwnania réznych uprawnieri pracowni-
czych”; decentralizacje prawa pracy i postawienie na negocjacje zbioro-
we na poziomie branzy/przedsi¢biorstwa i wprowadzenie zapiséw pozwa-
lajacych na wypowiadanie uktadéw zbiorowych; wydtuzenie do 12 mie-
siecy okresu rozliczeniowego; promocje nietypowych form zatrudnie-
nia, pozwalajacych na teleprace, powszechniejsze zatrudnianie pracow-
nikéw tymczasowych oraz ,reorientacje roli zatrudnienia w niepetnym
wymiarze czasu pracy’’; stworzenie lepszych warunkéw do bezpieczne-
go samozatrudnienia jako rozwojowej formy aktywnos$ci zawodowej, co
wiaze si¢ z troska o réwnos$¢ stosowanych przepiséw wobec pracow-
nikéw.

Jezeli chodzi o instrumenty prawa pracy, program akcentuje ko-
nieczno$¢ stworzenia nowych form prawnych i rewizji starych form
prawnych ufatwiajacych elastyczno$¢ podazy pracy, a takze decen-
tralizacje¢ negocjacji zbiorowych. Postulaty z programu wyborcze-
go zostaly podtrzymane przez Donalda Tuska w exposé jego rzadu
w 2007 r.

Wyraz zbieznoSci programu rzagdowego ze strategia lizboniska dat
Krajowy Program Reform na lata 2008-2011 na rzecz realizacji strategii
lizbonskiej przyjety przez Rade Ministréw 18 listopada 2008 r. (Minister-
stwo Gospodarki 2008). Ktadl on nacisk na rozbudowe zorientowanych
na potrzeby rynkowe instrumentéw uczenia si¢ przez cale zycie, dziatani
zmierzajacych do zwickszenia stopy zatrudnienia (w szczeg6lnosci wsrdéd
0s6b 50+), poprawienia efektywno$ci APRP poprzez rewizje kryteriow
efektywnoSci oraz rozszerzenia kontraktowania w ustugach rynku pracy;
rozwdj prawnych instrumentéw flexicurity; rozwdj zatrudnienia w trzecim
sektorze. Ciagle przewijajacym si¢ priorytetem jest ,.lepsze dostosowanie
do potrzeb rynku” oraz elastyczno$¢. Mniejszym nacisk potozony jest na
bezpieczenistwo.

Ustawa antykryzysowa
jako realizacja programu wyborczego

Nalezy zauwazy¢, ze postulaty zawarte w ustawie antykryzysowej
w duzej mierze realizowaty wi¢c 0g6lng wizje programowa zapisang w do-
kumentach i wypowiedziach programowych PO. Jest to wizja gloszaca, ze
popyt na prace jest czym§ wystepujacym naturalnie i moze byc jedynie za-
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ktécony przez zewngtrzne wydarzenia i niewlasciwe (tj. zbyt ingerujace)
regulacje®.

Szczegodlnie interesujace jest wydtuzenie okreséw rozliczeniowych
do 12 miesiecy, postulat explicite zawarty w programie wyborczym i tym-
czasowo wprowadzony w 2009 r., za$ na state w 2013 r. W wypowiedziach
przedstawicieli rzadu przewija si¢ zreszta, ze cho¢ ustawa antykryzysowa
miata mie¢ ograniczony okres funkcjonowania, miala ona stanowic rodzaj
testu przed wprowadzeniem czesci rozwigzan do polskiego prawa na state
(Sejm RP 2009a: 102). Dodatkowo, ustawa antykryzysowa nie ograniczata
podmiotowo mozliwosci stosowania dluzszych okreséw rozliczeniowych
— byly one dostgpne do wykorzystania dla wszystkich przedsigbiorcéw
(ustawa antykryzysowa w zatozeniu miata dotyczy¢ wylacznie przedsie-
biorstw dotknigtych kryzysem) i to pomimo ze istniata w ustawie kate-
goria ,,przedsi¢biorcy w przejSciowych trudnosciach finansowych”, ktéra
mogta by¢ wykorzystana do ograniczenia podmiotowego stosowania tego
rozwigzania.

W dokumentach programowych PO wida¢ nieufno$¢ wobec zwigz-
kéw zawodowych, co miato wyraz w technokratycznym sposobie uchwa-
lenia ustawy antykryzysowej. Cho¢ postulat decentralizacji przedstawiany
jestczesto jako sposéb na kontrolowang spotecznie mozliwo$¢ dostosowy-
wania prawa pracy do wymogdéw elastycznos$ci wspoiczesnej gospodarki
(Mgcina 2009: 269), to decentralizacj¢ nalezy uznac za chec¢ ostabienia
pozycji strony pracowniczej w dialogu spofecznym i — w sensie faktycz-
nym — jedng z form liberalizacji (Thelen 2014), szczegdlnie w kontekscie
ogromnej fragmentaryzacji polskiego ruchu zwigzkowego.

Bardzo symptomatyczne sa tu wypowiedzi referujacego stanowisko
Klubu Parlamentarnego PO wobec ustawy antykryzysowej posta Stawo-
mira Piechy (Sejm 2009a: 105):

Musimy sie caly czas wystrzega¢ pokusy recznego sterowania. Taka poku-
sa nie jest teoretyczna. Taka pokusa wynika z wielu publicznych wystapien,
w ktorych slyszy sie: zrébmy co§, zmienmy coS. Ta pokusa wyglada troche
tak, jakby kto§ stal nad gleboka studnia i proponowal: skoczmy do tej studni

6Na przyktad wypowiedz posta Stawomira Piechy: ,,.Dlatego z tych obu ustaw [tj. usta-
wy antykryzysowej oraz ustawy o zmianach w ordynacji podatkowej, ktora byta dyskutowana
réwnocze$nie z ustawa antykryzysowa — przyp. K.M.], w ocenie Klubu Parlamentarnego
Platformy Obywatelskiej, wynika jasny i oczywisty priorytet — wsparcie dla przedsiebior-
céw tworzacych miejsca pracy, ktérzy w oparciu o rachunek ekonomiczny potrafia je tworzy¢
i utrzymywac” (Sejm RP 2009b: 33-34).
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na gloweg, a potem zobaczymy, co z tego wyniknie. To jest takie niebezpiecz-
ne eksperymentowanie. Takie nierozwazne i nadmierne ingerowanie w funk-
cjonowanie przedsigbiorstw moze prowadzi¢ do utrwalenia choroby zamiast
do jej przezwyciezenia. Moze ono wepchnaé niektérych réznymi panstwo-
wymi §rodkami w §lepy zaulek. I to tez jest bardzo wazne do§wiadczenie,
bo wiemy, ze w niektoérych przedsigbiorstwach, zwlaszcza tych, w ktérych
byly nadzwyczaj silne zwigzki zawodowe i gdzie spotecznosci wywalczyly
sobie pewne specjalne przywileje, tak naprawde czgsto najdtuze;j tli si¢ jesz-
cze choroba albo przybiera ona ostry przebieg, grozacy w ogéle dalszemu
istnieniu przedsigbiorstwa i miejscom pracy.

Poset identyfikuje jako najwicksze wyzwanie do radzenia sobie z pro-
blemami z rosnacym bezrobociem nieche¢ zwigzkéw zawodowych do
zwolnien, ktéra opéZni dostosowywanie si¢ rynku pracy do zmian, trak-
towanych jako naturalne i sprawne, jesli pozostawi si¢ je bez szkodliwej
ingerencji. Réwnoczesnie posel ,,wyjasniajac, wini” — ,.to explain is to
blame” (Bovens, 't Hart 1996: 129) — jako przyczyne diugiego wycho-
dzenia niektérych przedsigbiorstw z kryzysu podane zostajg zwigzki za-
wodowe.

»Unikanie winy”

Badacze z nurtu instytucjonalizmu oraz badacze paristwa opiekun-
czego rozwineli koncepcje méwiaca, ze reformy systemu instytucjonal-
nego wiazg si¢ z ryzykiem dla rzadu. Duze reformy sg wyborczo trudne
ze wzgledu na koszty polityczne i sprawiaja instytucjonalne trudnosci ze
wzgledu na zalezno$¢ od Sciezki i obecno§¢ réznych mechanizméw oraz
grup interesu mogacych zablokowaé reformy (Vis 2015; Pierson 1994,
2001). Dodatkowo, paristwo opiekuricze jako takie oraz towarzyszacy mu
system instytucjonalny ciesza si¢ generalnie szerokim poparciem spotecz-
nym (Pierson 1996: 150-151). Cho¢ nie wszystkie partie muszg traci¢
na redukowaniu regulacji ostonowych i wydatkéw socjalnych (zob. El-
melund-Presteker, Emmenegger 2013; Davidsson, Marx 2013), to refor-
my wciaz sg ryzykowne. Paul Pierson rozwinal koncepcje méwiaca, iz ze
wzgledu na powyzsze fakty rzady sg sklonne korzystaé ze strategii uni-
kania winy (blame avoidance), majacej obnizyC polityczng odpowiedzial-
no$¢ rzadu za niepopularne reformy (Pierson 1996: 145-147). Vis (2015:
11-18) przedstawita nast¢pujgce trzy strategie unikania winy na podstawie
propozycji wysunietych przez Pala i Weavera (2003):
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A) manipulowanie procedurami (procedures) — polega na instytu-
cjonalnej dyfuzji odpowiedzialnos$ci;

B) manipulowanie postrzeganiem (perceptions) — polega na mani-
pulowaniu tym, w jaki sposéb postrzega si¢ reforme;

C) manipulowanie profitami (payoffs) — polega na obnizaniu winy
poprzez zmiang dystrybucji zyskéw i kosztéw wsrdd objetych reforma.

Reformie antykryzysowej towarzyszyly trzy strategie unikania winy,
wszystkie mieszajace rézne elementy manipulacji.

Pierwsza strategia byto przedstawienie reformy jako efektu konsen-
susu pracownikéw i pracodawcéw. Rzad przez caly okres forsowania re-
formy przedstawial ja jako wynik autonomicznego dialogu w Trdjstronnej
Komisji obu stron spotecznych, co przestato by¢ prawda, poniewaz strona
pracownicza wycofala poparcie dla reformy. Mialo to jednak zdjaé czg¢sé
odpowiedzialnos$ci z rzadu za reforme.

Druga strategia bylo przedstawianie reformy jako obiektywnej ko-
niecznoS$ci wynikajacej z niezaleznych, rynkowych mechanizméw. Moz-
na to traktowa¢ zaréwno jako strategi¢ mieszajaca manipulacje pro-
cedurami (poniewaz dochodzito do dyfuzji odpowiedzialnosci, rzad
argumentowal za konieczno$cig reformy ze wzgledu na quasi-obiek-
tywne przestanki) oraz percepcjami (ten element niewatpliwie prze-
wazal).

Trzecia strategia, faczaca manipulowanie profitami oraz percepcja-
mi, byla retoryka gloszaca, ze z postanowien ustawy mogg ,korzystac”
pracodawcy i pracownicy (Premier RP 2009). Poza artykutem 11 usta-
wy, méwigcym o mozliwosci ztozenia przez pracownika opiekujacego
si¢ dzieckiem lub cztonkiem rodziny wniosku o indywidualny rozktad
pracy trudno jest wskazac jakikolwiek artykut, z ktérego mogliby ,.ko-
rzysta¢” pracownicy. Wszystkie pozostate postanowienia sa stosowane do
przedsigbiorcéw, ktérzy mogli zadecydowaé o wprowadzeniu konkretnych
rozwigzan (czasem po wyrazeniu zgody przez pracownikéw). Subsydio-
wanie wynagrodzen i szkolenn réwniez miato by¢ kierowane dla przed-
siebiorcow, ktérzy mieli nastepnie oferowac je pracownikom, za$ uzy-
skanie subsydiéw zostalo obostrzone wieloma przestankami, ktére mu-
sial spetni¢ przedsi¢biorca. Retoryka bycia powszechnie ,.korzystnym”
ukrywata to, ze ,,ulzenie” przedsiebiorcom w trudnoSciach kryzysu mia-
o polegaé na przerzuceniu czgSci kosztéw na pracownikéw oraz gene-
ralnym obnizeniu kosztéw pracy dla przedsigbiorcéw. Ewentualne ko-
rzystne rezultaty moga polega¢ wicc na tym, ze przedsiebiorcy (za spra-
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wa subsydiéw lub obnizonych kosztéw pracy dzigki oszczedno$ciom do-
konanych na pracownikach) beda mogli utrzymac staly poziom zatrud-
nienia.

Kryzys jako punkt zwrotny
umozliwiajacy realizacj¢ programu

Zaréwno tresc, jak i sposob uchwalenia ustawy antykryzysowej nale-
zy traktowac wiec nie tylko jako element nadzwyczajnego planu podjetego
na wypadek kryzysu, ale za czg$¢ strategii uelastyczniania prawa pracy za-
wartej w programie Platformy Obywatelskiej. Kryzys stworzyt odpowied-
nie warunki umozliwiajace wprowadzenie reform, przyjete rozwigzania
wykazywaly jednak wyraZzny kierunek zgodny z zatoZzeniami programo-
wymi.

Powyzsze rozwazania sg zgodne z ustaleniami badaczy analizuja-
cych pokryzysowe reformy twierdzacych, ze kryzys w wielu paistwach
europejskich zostal wykorzystany jako pretekst do przeprowadzenia re-
form strukturalnych polegajacych na uelastycznieniu prawa pracy bardzo
luzno zwigzanych z samym kryzysem (zob. Clauwaert, Schomann 2012;
Schomann 2014; Cazes, Khatiwada, Malo 2012).

Ze wzgledu na to, ze dialog spoteczny silnie ucierpial na skutek zi-
gnorowania przez rzad glosu strony pracowniczej, bezpoSrednie przediu-
zenie funkcjonowania ustawy antykryzysowej bytoby dlarzadu trudne. So-
lidarno$¢ grozita wrecz wystapieniem z Tréjstronnej Komisji (Doraczyi-
ska 2009). Ustawa byta silnie krytykowana przez stron¢ pracownicza, ale
mimo wszystko stuzyta jako §rodek wyjatkowy, przewidziany na jedynie
dwuletni okres, projektowany jako najci¢zszy dla Swiatowej gospodarki
od wielu lat. Istniato wiec silne spoteczne podioze na tego typu czasowa
liberalizacje.

W 2011 r. rzad dziatat réwnoczesnie pod silng presja wyboréw par-
lamentarnych odbywajacych si¢ w paZdzierniku. Przedluzenie dziatania
ustawy przed wyborami byloby trudne z punktu widzenia strategii wybor-
czej i ustalen ze strong pracowniczg — nie mozna byloby wéwczas wciaz
sta¢ na stanowisku, Ze ustawa byla wyrazem spotecznego kompromisu.
Przedluzenie dziatania ustawy tuz po wygranych wyborach sprawiatoby
wrazenie okltamania wyborcéw — PO w kampanii stata na stanowisku,
Ze bedzie przestrzegad ustalent podjetych w 2009 r. i nie przediuzy dziata-
nia ustawy. Réwnoczes$nie niedtugo po wygranych wyborach, juz 19 grud-
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nia 2011 r., rzad przedstawil na posiedzeniu Zespotu Problemowego Tréj-
stronnej Komisji do spraw Prawa Pracy i Uktadéw Zbiorowych projekt
wprowadzenia czg¢Sci rozwigzan z ustawy antykryzysowej na state do pra-
wa polskiego.

Rok 2012 uplynat pod znakiem prac nad ustawa w Ministerstwie
Pracy i Polityki Spotecznej. W trybie konsultacji spotecznych oraz prac
w Biurze Analiz Sejmowych zidentyfikowano wiele probleméw, w szcze-
gblnosci zwigzanych ze zbyt szerokim zakreSleniem mozliwoSci stoso-
wania dluzszych okreséw rozliczeniowych (OPZZ 2013; FZZ 2013; So-
lidarnos¢ 2013; Pisarczyk 2013; Galifiska-Raczy 2013). Glosy te zo-
staly zignorowane, a zapisy ustawy antykryzysowej zostaly przepisane
do Kodeksu pracy w 2013 r., facznie z niejasnoSciami o charakterze
technicznym, na ktére wskazywala Paistwowa Inspekcja Pracy i prak-
tyka sadowa zwigzanymi z wzajemnymi relacjami przepisOw na prze-
cieciu kilku uelastyczniajacych instytucji, takich jak mozliwos¢ taczenia
wydluzonego okresu rozliczeniowego z indywidualnym rozktadem cza-
su pracy, co pozwala na bardzo dlugie okresy wykonywania pracy co-
dziennie po 12 godzin, nawet w ramach tej samej doby pracowniczej
(PIP 2010: 143).

Jako uzasadnienie ,,normalizacji” dtuzszych okreséw rozliczenio-
wych w 2013 r. byly podawane mgliste powody (chociaz wtaSciwie nie-
kontrowersyjne), takie jak fakt, ze cieszyly si¢ one ,,poparciem” pracodaw-
céw. Nie wiadomo wigc, w jaki sposéb sprawdzono, czy ten zapis ustawy
antykryzysowej ,,zdat test” — jesli takim testem byto ,,poparcie pracodaw-
cOw”, to oczywiste jest, ze wydluzone okresy rozliczeniowe jako element
obnizajacy koszty pracy dla pracodawcéw musiaty cieszy¢ si¢ ich popar-
ciem.

Narto, ze kryzys byl pretekstem do uelastycznienia prawa pracy, wska-
zuja trzy czynniki. Po pierwsze, postanowienia pierwszej ustawy antykry-
zysowej byly zbiezne z programem wyborczym Platformy Obywatelskie;j.
Po drugie, narzedzia przewidziane w ustawie antykryzysowej w latach
2009-2011 miaty nikly wplyw na przezwyci¢zanie skutkéw kryzysu —
amimo to zostaly zawarte w ,,drugiej” ustawie antykryzysowej. Po trzecie,
w procesie ustawodawczym zostaly zignorowane nawet techniczne uwagi
ekspertéw do ustaw.

Pokazuje to, ze ustawa antykryzysowa w rzeczywistosci realizowata
wyborczy program Platformy Obywatelskiej, odnajdujac w rzeczywistosci
dobry ,,punkt zwrotny”, uzasadniajacy wprowadzenie niepopularnej refor-
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my. Reforma ta zostala ,,znormalizowana” w spokojniejszych politycznie
warunkach.

Ustawa antykryzysowa a ,,zalezno$¢ od $ciezki”
Polska jako gospodarka rynkowa zalezna

Aby rozwazy¢, jaka role odgrywata ustawa antykryzysowa w prze-
zwyciezaniu kryzysu oraz w rozwoju polskiego kapitalizmu, wykorzy-
stam ujecie zréznicowania kapitalizmu (varieties of capitalism approach
— VoC). VoC klasyfikuje model instytucjonalny paristw w oparciu o ist-
nienie alternatywnego mechanizmu gospodarczej koordynacji powigzane-
go z relatywnie stabilnym zestawem instytucji oraz specyficznymi prze-
wagami komparatywnymi (w relacji do gospodarek rynkowych skoordy-
nowanych oraz liberalnych gospodarek rynkowych) prowadzacych do lep-
szych gospodarczo rezultatow od mniej ,,czystych” modeli spoteczno-eko-
nomicznych. Jako istotne przy analizie wymieniane sa: stosunki przemy-
stowe, system edukacyjny i szkolenia zawodowego, zarzadzanie korpora-
cyjne oraz stosunki pracownik — pracodawca (Hall, Soskice 2001: 7).

Polska w ujeciu zréznicowania kapitalizmu klasyfikowana jako go-
spodarka rynkowa zalezna (Nolke, Vliegenthart 2009). Jako przewage
komparatywng gospodarek rynkowych zaleznych identyfikuje si¢ niskie
koszty pracy — zwigzane m.in. ze stabym i rozczionkowanym ruchem
zwiazkowym (Gardawski, Mrozowicki, Czarzasty 2012), istnieniem sto-
sunkowo dobrze wyksztatconej sily roboczej, fatwoScia dostosowywania
poziomu zatrudnienia do popytu7 oraz rozwiazaniami instytucjonalnymi
sprzyjajacymi inwestycjom zagranicznym — m.in. dzieki specjalnym stre-
fom ekonomicznym, ulgom podatkowym itd. (Jasiecki 2013). Gospodar-
ki te osiagaja lepsze rezultaty gospodarcze w sektorach takich jak outso-
urcing ustug biznesowych czy produkcja przemystowa o niskiej wartos$ci
dodanej. Poziom innowacyjnoSci tych paristw jest bardzo niewielki, inno-
wacje s3 gléwnie implementowane przez transfer poprzez filie miedzy-
narodowych firm. Dla tych panstw istotny jest Sredni poziom sztywnoSci
prawa pracy, pozwalajacy na fatwe dostosowywanie poziomu zatrudnie-
nia do zmiennego popytu i réwnocze$nie zapobiegajacy szybkiemu ,,zata-
maniu si¢” produkcji w globalnych tadcuchach wartoséci (Nolke, Vliegen-
thart 2009).
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Ustawa antykryzysowa i przewagi komparatywne

Jak zostalo juz wspomniane, instytucje tworzace dany model insty-
tucjonalny, a w szczegdlnosci istniejace w danym modelu komplemen-
tarno$ci miedzy instytucjami (Sydow, Schreyogg, Koch 2009: 699-700),
stanowig silne mechanizmy warunkujace ,,zalezno$¢ od $ciezki”. I tak na
przyktad — niskie wydatki na badania i rozwdj pozwalajg gospodarkom
rynkowym zaleznym na stosunkowo niskie podatki, co umozliwia utrzy-
manie niskich kosztéw pracy. Réwnoczesnie sktaniaja one zagranicznych
inwestoréw do inwestowania, poniewaz oznaczaja, ze nie istnieje lokalna
konkurencja technologiczna. Pozwala to gospodarkom rynkowym zalez-
nym na osiaganie stép zwrotu bez koniecznoS$ci ponoszenia wydatkéw na
kosztowna polityke innowacyjna.

W tym ujeciu rozwigzania zawarte w ustawie antykryzysowej uela-
styczniajace czas pracy nalezy traktowac jako wyostrzanie przewag kom-
paratywnych polskiej gospodarki opierajacych si¢ na niskich kosztach pra-
cy i mozliwosci swobodnego dostosowywania wykorzystywanej pracy do
zmiennego popytu. Niskie koszty pracy i elastycznos$¢ rynku pracy wymie-
niane sg jako jedna z przyczyn zachowania, a nawet wzrostu konkurencyj-
nos$ci oraz atrakcyjnosci inwestycyjnej Polski (Leven 2012; Napiérkowski
2015). Role taniej i elastycznej pracy wida¢ np. w poradniku dla inwesto-
réw wydawanym przez Polska Agencje Informacji i Inwestycji Zagranicz-
nych, w ktérym mozemy przeczytac, ze: ,,jest kilka czynnikéw wyjasnia-
jacych odpornos¢ Polski na europejski kryzys w ostatnich latach. Polska
jestkonkurencyjna i bardzo atrakcyjna jako miejsce produkcji. Producenci
maja nieograniczony dostep do catosci europejskiego rynku i ciesza si¢ po-
prawiajaca infrastrukturg. Koszty pracy, cho¢ rosng, sa wciaz niskie i sta-
nowia jedynie utamek poziomu zachodnioeuropejskiego, cho¢ jako$¢ i co
za tym idzie — produktywnos$¢ polskich pracownikéw — stale si¢ popra-
wia, czyniac Polske jedng z najbardziej konkurencyjnych paristw w Eu-
ropie. Wysoka elastycznos$¢ polskiej gospodarki jest kolejnym istotnym
atutem. Pracodawcy i pracownicy moga dochodzi¢ do kompromiséw skut-
kujacych w obnizaniu kosztéw pracy, zamiast wzrostu bezrobocia. Firmy
moga dostosowywaé swoje cykle produkcyjne w sposéb umozliwiajacy
przetrwanie trudnej sytuacji gospodarczej i rozwijac si¢ szybko, gdy wa-
runki ekonomiczne sg bardziej sprzyjajace” (PAILIZ 2012: 8).

Zmiana modelu instytucjonalnego oznaczataby konieczno$¢ przeta-
mania zaleznoSci od Sciezki, co bytoby bardzo kosztowne. Podazanie ty-
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mi samymi mechanizmami jest nie tylko tansze, ale wrecz pozwala (do
pewnego stopnia) na osigganie ,,rosnacych stop zwrotu” (Pierson 2000).
Dziatania podjete przez rzad polegajace na liberalizacji prawa pracy pro-
wadzgcej do obnizenia kosztéw pracy byly w tym kontekscie racjonalna,
cho¢ krétkowzroczna polityka nastawiong na zapewnienie wzrostu gospo-
darczego.

Podsumowanie

Na polityke antykryzysowa wplywa skomplikowany pejzaz rozwig-
zan. Z jednej strony sytuacja kryzysu poluzowuje mechanizm ,,zalezno-
Sci od $ciezki”, a kryzys moze zosta¢ wykorzystany przez rzady do prze-
prowadzania reform zgodnych z wlasnymi zatozeniami programowymi.
Z drugiej za$ strony model instytucjonalny danej gospodarki i istniejace
w nim przewagi komparatywne tworza motywacj¢ do prowadzenia polity-
ki kontynuacji.

W wypadku Polski oba mechanizmy pozostawaly ze sobg w zgo-
dzie. Ustawa antykryzysowa, nakierowana na uelastycznienie prawa pracy
i relatywne ograniczenie kosztow pracy, zaréwno realizowata przyjmuja-
cy liberalne zatozenia gospodarcze program Platformy Obywatelskiej, jak
i wykazywata cechy ,,zaleznosci od Sciezki”, wyostrzajac przewagi kom-
paratywne polskiej gospodarki opierajace si¢ na taniej sile roboczej i moz-
liwosci fatwego dostosowywania poziomu zatrudnienia do zmiennego po-
pytu.
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