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Streszczenie

Artykuł analizuje czynniki sterujące reformą polskiego prawa pracy w latach 2009–
–2013. Reakcja rządu polegająca na uelastycznieniu prawa pracy równocześnie: 1) pozosta-
wała w luźnym związku z pokryzysowymi problemami polskiej gospodarki i pokrywała się
z niezależnym od kryzysu programem partii rządzącej; 2) wykazywała cechy mechanizmu
„zależności od ścieżki”, w szczególności zaś wyostrzała przewagi komparatywne polskiej
gospodarki polegające na niskich kosztach pracy oraz możliwości swobodnego dostosowania
poziomu zatrudnienia do potrzeb przedsiębiorców. Artykuł wykorzystuje narzędzia z zakre-
su nauk politycznych oraz socjologicznych pozostające w nurcie instytucjonalizmu, w tym
ujęcie zróżnicowania kapitalizmu oraz literaturę zajmującą się problematyką redukcji pań-
stwa opiekuńczego.

Słowa kluczowe: kryzys ekonomiczny, polityka antykryzysowa, prawo pracy, zależność od
ścieżki, gospodarka rynkowa zależna

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
economy

Wprowadzenie

Celem artykułu jest przeanalizowanie czynników sterujących refor-
mą polskiego prawa pracy w latach 2009–2013. Początek moich rozwa-
żań wyznaczają działania podjęte przez strony społeczne w celu stworze-
nia ustawodawstwa antykryzysowego, zaadaptowane do polskiego prawa
w formie „pierwszej” ustawy antykryzysowej, zaś koniec — „normaliza-
cja” ustawodawstwa antykryzysowego podjęta w formie reformy Kodeksu
pracy z 2013 r.

W pracy stawiam tezę, że reakcja rządu polegająca na uelastycznieniu
prawa pracy równocześnie: 1) pozostawała w luźnym związku z pokryzy-
sowymi problemami polskiej gospodarki i pokrywała się z niezależnym od
kryzysu programem partii rządzącej; 2) wykazywała cechy mechanizmu
„zależności od ścieżki”, w szczególności zaś wyostrzała przewagi kom-
paratywne polskiej gospodarki polegające na niskich kosztach pracy oraz
możliwości swobodnego dostosowania popytu na pracę do potrzeb przed-
siębiorców.

W pierwszej części pracy skoncentruję się na teoretycznym rozwa-
żeniu relacji polityk publicznych oraz kryzysu ekonomicznego. Przeciw-
działanie kryzysom ekonomicznym we współczesnych państwach odbywa
się poprzez automatyczne stabilizatory (które są neutralne z politycznego
punktu widzenia) oraz dyskrecjonalne działania, w których rządy mogą
chcieć forsować swoją wizję państwa i gospodarki. Równocześnie, biorąc
pod uwagę ogół instytucjonalnych zobowiązań nowoczesnych państw, na-
wet reaktywne polityki publiczne mogą wykazywać cechy „zależności od
ścieżki”. W kolejnym rozdziale opisuję specyfikę polskiej reakcji na kry-
zys oraz działania antykryzysowe podjęte na polu monetarno-fiskalnym
oraz rynku pracy. Następnie spróbuję pokazać, że działania antykryzyso-
we polegające na uelastycznieniu prawa pracy pokrywały się z programem
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wyborczym oraz propozycjami Platformy Obywatelskiej, które były nie-
zależne od kryzysu. Kryzys został wykorzystany jako moment pozwalają-
cy na wprowadzenie niepopularnej reformy, zaś rząd zastosował strategię
„unikania winy”. Następnie spróbuję pokazać, że reforma wpisywała się
w model instytucjonalny polskiej gospodarki, który można zidentyfikować
dzięki podejściu zróżnicowania kapitalizmu poprzez wyostrzanie przewag
komparatywnych niskich kosztów pracy oraz możliwości łatwego dosto-
sowywania poziomu zatrudnienia do zmiennego popytu. Pracę kończy
podsumowanie. W swoim artykule skoncentruję się na analizie literatury
(w tym dokumentów programowych, publicystyki tworzonej przez zaan-
gażowanych lub zainteresowanych reformami) oraz wykorzystam w ogra-
niczonym zakresie ustalenia z innych badań.

W celu weryfikacji hipotez wykorzystam narzędzia z zakresu nauk
politycznych oraz socjologicznych pozostające w nurcie instytucjonali-
zmu, w tym ujęcie zróżnicowania kapitalizmu (varieties of capitalism)
oraz literaturę zajmującą się problematyką tzw. redukcji państwa opiekuń-
czego (welfare state retrenchment). Ograniczenia tej literatury w zakre-
sie analizowanego przeze mnie tematu wynikają przede wszystkim z tego,
że reforma rynku pracy polegająca na uelastycznieniu prawa pracy pozo-
staje w nieoczywistym związku z państwem opiekuńczym. Prawo pracy
nie dystrybuuje powstających w społeczeństwie dóbr, lecz reguluje pew-
ne zasady dystrybucji w ramach stosunku pracy mające redystrybucyjny
lub ochronny cel (np. poprzez regulowanie wynagrodzenia minimalne-
go). Badania z zakresu redukcji państwa opiekuńczego koncentrują się
zaś głównie na zmniejszaniu wydatków socjalnych, z naciskiem na „poli-
tyki oszczędności” (Pierson 1996: 144), które w Polsce prowadzone były
w ograniczonym zakresie2. W literaturze zwracano zresztą uwagę, że re-
formy dotyczące ryzyk rynku pracy (np. zasiłków dla bezrobotnych, choć
można by tu było również umieścić instytucje regulujące zasady dystrybu-
cji zawarte w prawie pracy) są politycznie łatwiejsze do przeprowadzenia
niż reformy dotyczące „ryzyk życia” (zdrowia, starości), co spowodowa-
ne jest tym, że ryzyka związane z rynkiem pracy tworzą słabsze grupy
interesu (Jensen 2012).

2Wydatki socjalne w latach 2007–2013 pozostawały na stabilnym poziomie ok. 21 proc.
(OECD). Jako element polityki oszczędności można postrzegać jednak ograniczane wydat-
ków z Funduszu Pracy oraz zmniejszenie nakładów na polityki rynku pracy (zob. Tyrowicz,
Kamińska 2013: 131–134).
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Polityki publiczne wobec kryzysu ekonomicznego

Kryzy s ekon om i c z ny

Pęknięcie bańki spekulacyjnej na rynku nieruchomości w Stanach
Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii w połowie 2007 r., a następnie upadek
kilku dużych banków na przestrzeni 2008 r., wywołały światową recesję
na dużą skalę. Strefa euro jako całość weszła w stan recesji w listopadzie
2008 r. Świat ogarnął drugi „wielki kryzys”, a kolejne państwa ogłaszały
programy antykryzysowe oraz pakiety stymulacyjne. Kryzysowi ekono-
micznemu towarzyszyło nadszarpnięcie autorytetu dominującej, neokla-
sycznej myśli ekonomicznej, którą przynajmniej częściowo obwiniono za
jego wywołanie (Colander i in. 2009; Mirowski 2010; Blinder 2013).

Należy podkreślić, że w sensie pojęciowym kryzys nie jest tożsamy
z prostą recesją, która może być przewidywalnym czy wręcz cyklicznym
zjawiskiem. Kryzys nie jest zjawiskiem „obiektywnym”, jest on opisem
takiej (negatywnie ocenianej) sytuacji, w której istniejące relacje między
zjawiskami są zbyt skomplikowane, aby je zrozumieć w ramach zakorze-
nionych pojęć (Luhmann 1984; Baecker 2011), a powiązania istniejące
między zachodzącymi procesami i instytucjami skutkują niemożliwymi
do określenia konsekwencjami. Mówiąc inaczej, kryzys jest „czarnym ła-
będziem”, wydarzeniem niespodziewanym i niezrozumiałym z punktu wi-
dzenia dotychczasowej wiedzy (Taleb 2014). Kryzys ekonomiczny zapo-
czątkowany w latach 2007–2008 był niezrozumiały z punktu widzenia do-
minującej myśli ekonomicznej i wiedzy o polityce gospodarczej — nie
było wiadomo, co dokładnie zawodzi w systemie, co należy poprawić i w
jaki sposób zareagować (Mirowski 2013; Colander i in. 2009).

Wa l k a z k r y zy s em — au t oma t y c zn e s t a b i l i z a t o r y
i d y s k r e c j o n a l n e d z i a ł a n i a

Przeciwdziałanie konsekwencjom kryzysów ekonomicznych we
współczesnych państwach odbywa się w dużej mierze niezależnie od rzą-
du poprzez automatyczne stabilizatory, czyli mechanizmy samoczynnie
reagujące na wahania produkcji i popytu. Na przykład wydatki socjalne,
pełniące rolę redystrybucyjną w czasach normalnego funkcjonowania go-
spodarki, w momencie wejścia w recesję zwiększają swoje oddziaływanie,
podtrzymując równocześnie konsumpcję osób tracących pracę, co ułatwia
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gospodarce powrót na drogę wzrostu gospodarczego (Dolls, Fuest, Peichl
2012). Automatyczne stabilizatory są neutralne politycznie w tym sensie,
że nie wymagają rządowej reakcji — działają one również, kiedy rząd nie
podejmuje działań, na przykład w ten sposób, że osoby tracące pracę uzy-
skują zasiłki dla bezrobotnych. Zbliżonym mechanizmem stabilizującym
gospodarkę jest również prawo pracy (w szczególności — regulacje do-
tyczące zwalniania pracowników), zapobiegając zbyt szybkim reakcjom
pracodawców na cykliczność gospodarki, zmuszając ich do utrzymania
zatrudnienia, co równocześnie zapewnia pracownikom dochód.

W przeciwieństwie do automatycznie działających mechanizmów
dyskrecjonalne działania antykryzysowe rządu raczej nie będą miały cha-
rakteru neutralnego politycznie –partie będą chciały forsować takie projek-
ty, które realizują ich wizję państwa i społeczeństwa (Starke, Kaasch, Van
Hooren 2013: 20–23). Na przykład w zależności od przyjętej interpretacji
jako racjonalną reakcję na kryzys można postrzegać zarówno zwiększenie
wydatków czy usztywnienie prawa pracy ze względu na ich antycyklicz-
ny charakter, jak i redukcję wydatków i uelastycznienie prawa pracy ze
względu na ułatwianie szybszego powrotu gospodarki do stanu równo-
wagi.

„Za l e ż no ś ć od ś c i e ż k i ” o r a z k r y z y s

Wiele uwagi w literaturze poświęcano mechanizmom zależności od
ścieżki (path dependence) w politykach publicznych. Badacze z nurtu in-
stytucjonalizmu zwracali uwagę, że polityki publiczne są silnie warun-
kowane przez już istniejące struktury, przez co w „normalnych” czasach
przybierają najczęściej formę stopniowych zmian i są uzależnione od me-
chanizmu zależności od ścieżki. Po pierwsze, instytucjonalizacja rozwią-
zań w politykach publicznych utrudnia ich zmianę ze względu na powsta-
nie grup interesów, którym zależy na trwaniu danych rozwiązań. Po dru-
gie, jednostki i organizacje wykazują silną niechęć do strat — preferu-
ją unikanie straty, np. w formie korzystnych regulacji, nad ewentualny-
mi zyskami płynącymi ze zmiany (Pierson 1994). Po trzecie, jednostki
i organizacje przyzwyczajają się do danych rozwiązań, co powoduje, że
działają i planują w oparciu o nie, co generuje dodatkowe koszty zmia-
ny (Pierson 2002: 373). Wreszcie, zależność od ścieżki wynika z kosztów
transakcyjnych — rozwiązania instytucjonalne pozostają w relacjach z in-
nymi rozwiązaniami, tworząc sprzężenia zwrotne i skomplikowane sieci
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powiązań — status quo jest więc „tańsze” i mniej ryzykowne niż zmiana
(North 1990).

Instytucjonaliści podkreślają, że kryzysy i zewnętrzne szoki jako
„punkty zwrotne” poluzowują mechanizm zależności od ścieżki, umoż-
liwiając tworzenie nowych rozwiązań (Capoccia, Kelemen 2007: 343; Pa-
lier 2010; Krasner 1984: 234). Kryzys ekonomiczny wywołuje wręcz po-
trzebę reakcji ze względu na przekonanie o braku skuteczności dotych-
czasowych polityk, dzięki czemu rządom łatwiej uzyskać poparcie dla
zdecydowanych działań (Aghion, Alesina, Trebbi 2004; Clasen, Clegg,
Kvist 2012: 8–9). Równocześnie w sytuacji niepewności i braku ustalo-
nych, wiarygodnych sposobów działania rządy w wiekszym stopniu bę-
dą kierować sie wartościami oraz ideologia, a w znacznie mniejszym
stopniu pragmatycznymi zaleceniami efektywności (te bowiem nie ist-
nieją ze względu na to, że kryzys jest wydarzeniem nieprzewidywalnym
i przynajmniej częściowo niezrozumiałym). W tym sensie kryzysy ekono-
miczne mogą zostać wykorzystane przez partię rządzącą (Boin, ’t Hart,
McConnell 2009), a równocześnie działać jako „momenty prawdy dla
różnych ideologii dotyczących właściwych ról państw i rynków” (Starke
i in. 2013: 7).

Nieco odmienne (choć niekoniecznie sprzeczne) ujęcie przedstawia-
ją Chung i Thewissen (2011), którzy zwracają uwagę, że nawet „reaktyw-
ne” polityki antykryzysowe mogą wykazywać cechy zależności od ścieżki.
Analizując antykryzysowe polityki przyjęte w Wielkiej Brytanii, Niem-
czech i Szwecji, badacze doszli do wniosku, że wykazują one cechy za-
leżności od ścieżki wobec opisywanych przez Esping-Andersena modeli
światów państwa opiekuńczego. Chung i Thewissen podają dwa argumen-
ty za tym, dlaczego może tak się dziać. Po pierwsze, reaktywne polityki
mają krótką perspektywę czasową — skoro wyjście z mechanizmu „za-
leżności od ścieżki” jest trudne nawet poprzez stopniowe i długie procesy,
nie ma argumentów za tym, aby zmiany nagłe (szczególnie o reaktywnym
charakterze) prowadziły do trwałej przebudowy systemu instytucjonalne-
go. Po drugie, w społeczeństwie istnieją mechanizmy oraz grupy interesu,
którym zależy na funkcjonowaniu pewnych mechanizmów — nawet reak-
tywne polityki mogą być poddane presji tych grup. Autorzy zwracają przy
tym uwagę, że wytwarzane przez państwa przewagi komparatywne stano-
wią bardzo silny mechanizm utrwalający „zależność od ścieżki” (Chung,
Thewissen 2011: 356–357). Jeżeli rozwój gospodarczy danego państwa
zależy od określonego modelu prowadzącego do przewag komparatyw-
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nych, to działa to jak „potężna zachęta, aby replikować istniejące instytu-
cje” (Chung, Thewissen 2011: 357).

Biorąc pod uwagę powyższe rozważania, należy zwrócić uwagę, że
na sposób pokryzysowej reakcji rządu zasadniczo wpłyną dwa istotne
czynniki — mechanizmy „zależności od ścieżki” (w szczególności zaś
przewagi komparatywne danej gospodarki, które pozwalają na osiąganie
przez nią wzrostu gospodarczego, tak potrzebnego w warunkach kryzyso-
wych) oraz wartości ważne dla partii rządzącej, która może wykorzystać
kryzys do forsowania własnej wizji państwa i społeczeństwa.

Kryzys i polityka antykryzysowa w Polsce

P r z eb i e g k r y zy s u w Po l s c e

Polska była jedynym krajem Unii Europejskiej, który uniknął recesji
po 2007 r. Nie oznacza to, że sytuacja gospodarcza nie uległa pogorsze-
niu. Kryzys polegał więc nie tyle na spadku najistotniejszego (dyskursyw-
nie) współczynnika PKB, co na spadku dynamiki wzrostu gospodarczego.
Niektórzy badacze sugerują więc, że niewłaściwe jest w ogóle mówienie
o kryzysie w wypadku Polski, ale lepiej byłoby mówić o „spowolnieniu
gospodarczym” (Czarzasty, Owczarek 2012: 8). Biorąc pod uwagę to, że
funkcjonowanie współczesnych państw kapitalistycznych jest uzależnione
od wzrostu gospodarczego, spadek dynamiki wzrostu również może być
odebrany jako impuls kryzysowy, zarówno z perspektywy systemu gospo-
darczego (zależnego od określonych stóp wzrostu; Streeck 2014; Teubner
2011), jak i systemu politycznego (określona stopa wzrostu jest potrzebna
w celu utrzymania legitymacji rządu; Schäfer, Streeck 2013: 1–25; Bren-
der, Drazen 2008).

W ujęciu makroekonomicznym do istotnych czynników wpływają-
cych na sytuację Polski należały: istotny ilościowy spadek eksportu, ogra-
niczenie napływu inwestycji zagranicznych oraz znaczna deprecjacja zło-
tego, która spowodowała wzrost kosztów obsługi kredytów w walutach ob-
cych, ale również zwiększyła międzynarodową konkurencyjność przedsię-
biorstw eksportowych (Gorzelak, Goh 2010). Dzięki temu, choć eksport
znacznie spadł w ujęciu ilościowym, to przy równoczesnym załamaniu się
importu (również za sprawą deprecjacji złotego), odegrał on istotną rolę
we wzroście PKB.



106 Karol Muszyński

Spośród innych czynników zauważyć należy spory wzrost inflacji po
2008 r., a także istotny wzrost bezrobocia w latach 2009–2011. Należy
przy tym zwrócić uwagę, że bezrobocie urosło wobec lat 2007–2008, na-
tomiast w stosunku do roku 2006 wciąż pozostawało na niższym poziomie.

Raport NBP „Polska wobec światowego kryzysu gospodarczego” za-
uważa, że kraje Europy Środkowo-Wschodniej (EWŚ) w znacznym stop-
niu uzależnione były od napływu kapitału zagranicznego oraz zadłuża-
nia się w zachodnim systemie bankowym, co spowodowało większą ska-
lę odpływu kapitału i deprecjacji walut krajowych. Kraje EWŚ nastawiły
się na korzystanie z zachodnich rynków finansowych oraz na eksport do
Europy Zachodniej, a właśnie te dwa elementy przeżywały na Zachodzie
największe załamanie. Dostrzeżono również wyjątkową skalę uzależnie-
nia od ekspansji kredytowej, w szczególności krajów nadbałtyckich oraz
Rumunii i Bułgarii, której ograniczenie spowodowało spadek popytu we-
wnętrznego (niemogącego tym samym zrekompensować spadku eksportu;
Polska była uzależniona od ekspansji kredytowej w znacznie mniejszym
stopniu; zob. Lissowska 2014). W rezultacie raport bezpośrednio zauwa-
ża, że „Kraje Europy Środkowo-Wschodniej zostały najsilniej dotknięte
przez kryzys zaufania” (NBP 2009: 14–15).

Sp e cy f i k a a n t yk r y zy s o we j po l i t y k i w P o l s c e

Sytuacja Polski w 2008/9 r. była specyficzna. Polska gospodarka re-
aguje na światowe trendy z pewnym opóźnieniem. Powoduje to, że polski
rząd może zareagować na kryzys jeszcze przed tym, zanim jego konse-
kwencje staną się odczuwalne w kraju. Nie oznacza to naturalnie, że wie-
dza o problemach i skutecznych działaniach była dużo szersza. Dla pol-
skiego rządu niepewne więc było, co stanowić będzie podstawowy pro-
blem — brak dostępu do kredytu, brak płynności banków, słabnący eks-
port czy rosnące bezrobocie. W konsekwencji również działania antykry-
zysowe trudno powiązać w sposób precyzyjny z sygnałami docierającymi
do polskiej gospodarki. Bardzo trudno jest oddzielić same działania anty-
kryzysowe od kryzysu, bo zostały one podjęte, zanim konsekwencje kry-
zysu w sensie gospodarczym zaczęły w pełni dotykać polskiej gospodar-
ki3. Dobrze ilustruje to, że kryzys jest pewną konceptualizacją opisującą

3Dobrze widać to po wypowiedziach sprawozdającego w imieniu PO na czytaniu usta-
wy antykryzysowej posła Sławomira Piechy, który sugerował, że zbyt mocna interwencja
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postrzegany stan gospodarki i społeczeństwa, a nie wydarzeniem „obiek-
tywnym”.

Po l i t y k a an t yk r y zy s owa

Rada Ministrów zidentyfikowała następujące najistotniejsze zagroże-
nia dla wzrostu gospodarczego spowodowane światowym kryzysem go-
spodarczym (Rada Ministrów 2008):

1. Spadek napływu inwestycji zagranicznych do Polski — doszło do
znaczącego pogorszenia nastrojów inwestycyjnych, co widać zarówno po
mniejszym napływie bezpośrednich inwestycji zagranicznych, jak i zde-
cydowanie mniejszych inwestycjach inwestorów krajowych4.

2. Wzrost kosztów finansowania zewnętrznego oraz zmniejszenie do-
stępności kredytów, wynikające ze zwiększenia wymogów przyznawania
kredytów — brak dostępu do kredytowania ograniczyłby inwestycje.

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

4. Destabilizacja systemu finansowego — wynikająca przede wszyst-
kim z powiązań globalnych, ponieważ rola instytucji finansowych oraz ry-
zykownych operacji w polskiej gospodarce była niewielka.

5. Pogorszenie sytuacji na rynku pracy — traktowane było jako kon-
sekwencja wyżej wymienionych powodów.

Podstawowym zadaniem rządu stało się więc zwiększenie dynamiki
wzrostu gospodarczego poprzez odbudowanie zaufania inwestorów oraz

może pogorszyć sytuację na rynku. „Kryzys, jak widać z dotychczasowego jego przebiegu,
jest trochę jak nowotwór. Nie wiemy do końca, w jakim kierunku się rozwinie. Nie wiemy
też, jakie mogą być jego różnego rodzaju skutki. (…) Tak więc leczenie skutków kryzy-
su czy jeszcze lepiej — zapobieganie powstawaniu objawów tego kryzysu jest konieczne.
Ale musimy cały czas pamiętać o ryzyku zastosowania niewłaściwych środków czy ryzy-
ku przedawkowania. To jest tak jak przy leczeniu nowotworu, są pewne znane środki, które
mogą ratować chorego przed skutkami nowotworu, ale ich przedawkowanie może pogorszyć
jego stan zdrowia, a niekiedy doprowadzić do śmierci” (Sejm RP 2009a: 105).

4Raporty oceniające tzw. klimat inwestycyjny (np. Instytut Badań nad Gospodarką Ryn-
kową 2008) nie do końca to oddają, dotyczą bowiem głównie ocen otoczenia instytucjonalne-
go, które zmieniło się w niewielkim zakresie. Należy przy tym zauważyć, że raport z okresu
pełnego kryzysu (Gfk Polonia 2009) pokazuje poprawę „klimatu” inwestycyjnego, co moż-
na wiązać zarówno z lepszą oceną w porównaniu z sytuacją innych krajów (inne kraje były
w recesji, Polska — nie), jak i z pozytywną oceną działań antykryzysowych.
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systemu finansowego, popytu wewnętrznego, zewnętrznego oraz inwesty-
cyjnego.

Dz i a ł a n i a a n t yk r y zy s owe na po l u mone t a r no - f i s k a l n ym

Działania antykryzysowe w Polsce objęte były przede wszystkim pro-
gramem nakreślonym w rządowym „Planie stabilności i rozwoju”, przed-
stawionym przez premiera Donalda Tuska 30 listopada 2008 r.

Na polu działań fiskalno-monetarnych podjęto następujące działania:
1) Obniżono stopy procentowe, co miało ułatwić uzyskanie kredytów

oraz finansowanie nowych przedsięwzięć. W okresie między listopadem
2008 a czerwcem 2009 r. dokonywano obniżek sześciokrotnie, choć na-
leży zauważyć, że przed kryzysem stopy były już i tak relatywnie niskie,
więc efektywność tego instrumentu była ograniczona. Zbyt niskie stopy
procentowe w okresie przed kryzysem zostały uznane za jedną z przyczyn
napędzających kryzys, przyczyniając się do większej skłonności do podej-
mowania ryzyka i ograniczając możliwość stosowania tego instrumentu
fiskalnego do stymulacji inwestycji (Lapavitsas i in. 2012; Cociuba, Shu-
kayev, Ueberfeldt 2011).

2) Wprowadzono inne ułatwienia w zdobywaniu kredytów i zwięk-
szaniu płynności banków, powodujące zmniejszenie skali wpływu „kry-
zysu zaufania” na sektor bankowy, który pełni podstawową rolę finansują-
cą w europejskich gospodarkach rynkowych. W Polsce w tym zakresie
rozszerzono instrumenty gwarancji dla depozytów bankowych oraz dla
kredytów międzybankowych. Jeszcze w październiku 2008 r. NBP roz-
począł realizację tzw. „Pakietu zaufania” (mającego zwiększyć płynność
banków). Zwiększono również limit poręczeń i gwarancji Skarbu Państwa,
a także ułatwiono dostęp do kredytu dla sektora małych i średnich przed-
siębiorstw.

3) Wprowadzono działania stymulujące popyt, które ograniczyły się
jednak do niewielkich zmian podatkowych oraz rozwiązań ułatwiają-
cych pozyskiwanie i wydawanie środków unijnych, a także uelastycznie-
nia przepisów dotyczących partnerstwa publiczno-prywatnego (które mia-
ły służyć jako metoda publicznej substytucji popytu dla sektora przed-
siębiorstw w obliczu słabnącego popytu prywatnego). Polska jako je-
den z nielicznych krajów nie zdecydowała się na wprowadzenie istotne-
go pakietu fiskalnego nakierowanego na stymulowanie popytu wewnętrz-
nego. Należy przy tym zauważyć, że w Polsce rolę pakietu fiskalnego
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odgrywały w dużej mierze inwestycje przeprowadzane ze środków unij-
nych, wynoszące po 2007 r. rocznie przynajmniej 2 proc. PKB (za wy-
jątkiem 2009 r., kiedy były mniejsze; Ministerstwo Rozwoju Regionalne-
go 2010).

Dz i a ł a n i a a n t yk r y zy s ow e na r ynku p r a cy

Działania antykryzysowe w zakresie rynku pracy zostały podjęte
w ramach Ustawy z dnia 1 lipca 2009 roku o łagodzeniu skutków kry-
zysu ekonomicznego dla pracowników i przedsiębiorców (dalej: ustawa
antykryzysowa).

Wstępem do uchwalenia ustawodawstwa antykryzysowego były usta-
lenia strony pracodawców i pracowników co do działań antykryzysowych.
Już w marcu 2008 r. partnerzy społeczni zwracali uwagę rządu na możliwe
skutki spowolnienia gospodarczego dla rynku pracy. W pierwszym etapie
rząd nie interesował się działaniami w Trójstronnej Komisji, a sam nie
podejmował działań antykryzysowych w obrębie rynku pracy (Czarzasty,
Owczarek 2012; Bereska i in. 2012: 243–244). Od końca 2008 r. w Trój-
stronnej Komisji toczyły się rozmowy, których efektem był przyjęty pakiet
13 działań antykryzysowych, pogrupowanych w trzy grupy tematyczne,
przekazany następnie rządowi w formie dezyderatu. Pierwsza grupa odno-
siła się do obszaru wynagrodzeń i świadczeń socjalnych i zakładała zwięk-
szenie środków na świadczenia socjalne i wsparcie dla najuboższych ro-
dzin, zniesienie opodatkowania zapomóg wypłacanych przez związki za-
wodowe, zwolnienie z podatku dochodowego od osób fizycznych bonów
uprawniających do ich wymiany na towary lub usługi, uchylenie ustawy
o negocjacyjnym systemie kształtowania przyrostu przeciętnych wynagro-
dzeń oraz zniesienie ustawy kominowej, a także wypracowanie mechani-
zmów wzrostu minimalnego wynagrodzenia do 50 proc. przeciętnego wy-
nagrodzenia. Druga grupa rozwiązań dotyczyła rynku pracy i stosunków
pracy i zakładała możliwość wprowadzania 12-miesięcznych okresów roz-
liczeniowych, uruchomienie zakładowych funduszy szkoleniowych, „ra-
cjonalizację” rozwiązań dotyczących doby pracowniczej, wprowadzenie
mechanizmów związanych z ruchomym czasem pracy, ograniczenie sto-
sowania umów na czas określony, a także uregulowanie pozycji pakietów
socjalnych. Trzecia grupa odnosiła się do polityki gospodarczej i zakładała
wprowadzenie mechanizmów przyspieszonej amortyzacji oraz subsydio-
wania zatrudnienia.
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Rząd złożył projekt ustawy Sejmowi RP 5 czerwca 2009 r. Projekt za-
wierał jednak jedynie część wynegocjowanych w dialogu autonomicznym
postanowień, wbrew bardzo stanowczego stanowiska Trójstronnej Komisji
co do integralności pakietu, wyrażonego na posiedzeniu 15 maja 2009 r.

Ustawa w rezultacie wprowadzała następujące rozwiązania:
1) Umożliwiono uzyskiwanie subsydiów na wynagrodzenia dla pra-

cowników przez przedsiębiorców, którzy znaleźli się w trudnościach fi-
nansowych. Wymogi formalne utrudniły jednak wykorzystanie tego in-
strumentu i w rezultacie wykorzystano jedynie ok. 6 proc. zaplanowanych
na to środków, subsydiując przez dwa lata wynagrodzenia zaledwie ok.
12 tys. z projektowanych 200 tys. pracowników (Fundusz Gwarantowa-
nych Świadczeń Pracowniczych 2009b).

2) Umożliwiono uzyskiwanie dofinansowania na szkolenia i studia
podyplomowe dla pracowników, których czas pracy został zmniejszony.
Celem było wykorzystanie okresu mniejszych zamówień do „poprawie-
nia jakości kapitału ludzkiego”. W okresie 2009–2011 wykorzystano za-
ledwie ok 0,4 proc. zaplanowanych środków, szkoleniami objęto jedynie
1200 z zaplanowanych 55 tys. pracowników (Fundusz Gwarantowanych
Świadczeń Pracowniczych 2009a).

3) Uelastyczniono czas pracy, przede wszystkim poprzez umożliwie-
nie wprowadzenia dłuższych okresów rozliczeniowych (do 12 miesięcy),
mechanizmów indywidualnego czasu pracy, a także poprzez zniesienie
ograniczenia zawierania umów na czas określony (uchylając zasadę, że po
dwóch kolejnych umowach o pracę na czas określony trzecia umowa staje
się z mocy prawa umową na czas nieokreślony). Równocześnie wprowa-
dzono przepis ograniczający okres, na jaki mogły być zawierane umowy
na czas określony, do 24 miesięcy, choć jego naruszenie nie było obarczo-
ne żadna sankcja (Bekas i in. 2009: 33).

Elastyczne przepisy dotyczace kształtowania czasu pracy oraz sub-
sydiowania zatrudnienia/szkoleń miały pomóc w zmniejszeniu kosztów
pracy i poprawieniu sytuacji finansowej przedsiębiorstw, utrzymaniu po-
ziomu zatrudnienia, podtrzymaniu konkurencyjności, szkoleniu pracow-
ników i lepszemu dostosowaniu siły roboczej do potrzeb rynkowych.

Strona pracownicza była zasadniczo przeciwna ustawie w zapropo-
nowanej formie, argumentując, że łamie ona postanowienia 13-punktowe-
go porozumienia wypracowanego w Trójstronnej Komisji. Wycofanie po-
parcia wiązało się przede wszystkim z wprowadzeniem nieograniczone-
go podmiotowo stosowania dłuższych okresów rozliczeniowych (związ-
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ki chciały ograniczyć to tylko do przedsiębiorstw w kłopotach finanso-
wych), niezrealizowaniem pierwszego punktu porozumienia związanym
z rozszerzeniem pomocy dla najuboższych rodzin oraz osób zwalnianych
z pracy w wyniku kryzysu, brakiem uchylenia ustawy o negocjacyjnym
systemie kształtowania przyrostu przeciętnych wynagrodzeń, brakiem wy-
pracowania mechanizmów podwyżek wynagrodzenia minimalnego oraz
nieuznaniem pakietów socjalnych za źródła pracy (OPZZ 2009). Strona
pracownicza stwierdziła również, że zapisy dotyczące umów na czas nie-
określony nie ograniczały ich w rzeczywistości (Solidarność 2009; Gój-
ski 2009).

W wypowiedziach strony pracowniczej bardzo silnie przewija się wą-
tek ignorowania zdania strony pracowniczej i braku szacunku do dialogu
społecznego. Związkom zawodowym nie chodziło wyłącznie o samą „lo-
gikę” stojącą za zaproponowanymi ostatecznie rozwiązaniami (zdaniem
strony pracowniczej realizującej wyłącznie postanowienia korzystne dla
pracodawców5), ale również o techniczne poprawki, które zostały zigno-
rowane.

Przedstawiciele pracodawców generalnie wyrazili poparcie dla tre-
ści ustawy (Bereska i in. 2012: 247–248). Popierano przede wszystkim
wydłużenie okresów rozliczeniowych jako postulat umożliwiający uela-
stycznianie czasu pracy oraz obniżenie kosztów zatrudnienia. Przedsta-
wiciele pracodawców zwracali jednak uwagę, że przepisy uprawniające
do uzyskiwania subsydiów na wynagrodzenia w znacznym stopniu ogra-
niczały zakres podmiotów do tego uprawnionych, w związku z czym
odegrają marginalną rolę (Sejm 2009c). Bardzo pozytywnie nastawieni
do ustawy byli również inwestorzy zagraniczni (PAIiIZ 2011: 16–24).
W szczególności przedstawiciele sektora motoryzacyjnego wyrażali zado-
wolenie z wprowadzenia dłuższych okresów rozliczeniowych, które umoż-
liwiały łatwiejsze dostosowywanie podaży pracy do koniunktury (PA-
IiIZ 2013: 13).

Ustawa została uchwalona 1 lipca 2009 r., weszła w życie 22 sierpnia,
zaś jej postanowienia obowiązywały do 31 grudnia 2011 r. Ostatecznie
ustawa antykryzysowa została uchylona 21 listopada 2013 r. przez Ustawę
z dnia 11 października 2013 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych
z ochroną miejsc pracy (tzw. drugą ustawę antykryzysową).

5Krytycznie na temat stanowiska związków (zob. Stelina 2010: 6–10).
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Kryzys jako punkt zwrotny umożliwiający realizację programu

Konce p c j e p a r t i i r z ą d z ą c e j
w zak r e s i e r y nku i p r awa p r a cy

Aby zrozumieć, dlaczego rząd forsował ustawę antykryzysową, nale-
ży prześledzić koncepcje proponowane przez partię rządzącą w zakresie
rynku i prawa pracy. Koncepcje rządu Platformy Obywatelskiej z kaden-
cji 2007–2011 oraz rządu Donalda Tuska należy określić jako zbliżone do
strategii lizbońskiej. Kładą silny nacisk na zwiększenie stopy zatrudnienia,
wprowadzanie elementów flexicurity (raczej z naciskiem na elastyczność
niż bezpieczeństwo) wraz z elementami workfare (warunkowość świad-
czeń) oraz silnym naciskiem na mechanizmy „dostosowujące” społeczeń-
stwo do potrzeb rynku, oparte na kryteriach rynkowej efektywności. Miał
być to kierunek ewolucji nie tylko polityki rynku pracy, ale również edu-
kacji i systemu szkoleń zawodowych. W programie wyborczym Platfor-
my Obywatelskiej z 2007 r. w zakresie rynku i prawa pracy za priorytet
uznano zwiększenie stopy zatrudnienia. Jako konkretne działania wymie-
niono:

A) zwiększenie nakładów na aktywne polityki rynku pracy z 0,3 do
0,6 proc.; reformę pośrednictwa pracy i oparcie na kryteriach rynkowej
efektywności; rozszerzenie dostępności szkoleń; wprowadzenie elemen-
tów workfare (skreślanie z rejestru bezrobotnych nieszukających pracy);
partnerstwo publiczno-prywatne oparte na kontraktowaniu usług rynku
pracy;

B) poprawę stopy zatrudnienia osób niepełnosprawnych;
C) reorientację edukacji na rynek oraz promocję uczenia się przez

całe życie;
D) działania na rzecz redukcji kosztów pracy, w tym: postanowienie

o niepodnoszeniu pozapłacowych kosztów pracy; skrócenie okresu choro-
bowego, za który płaci pracodawca z 33 do 22 dni; opracowanie „zasad
porządkowania i racjonalizowania wydatków socjalnych, by można było
w dłuższym czasie dokonać zmian w ich strukturze, z większym nasta-
wieniem na aktywizacje i integracje społeczna oraz inwestycje w kapitał
ludzki”;

E) stworzenie podstaw polskiego modelu flexicurity, definiowane-
go jako zwiększenie nakładów na APRP i szkolenie ustawiczne, a tak-
że: „przegląd i ocena funkcji określonych w polskim prawie elastycz-
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nych form zatrudnienia i organizacji pracy w celu wzmocnienia ich efek-
tywnego wykorzystywania i wyrównania różnych uprawnień pracowni-
czych”; decentralizację prawa pracy i postawienie na negocjacje zbioro-
we na poziomie branży/przedsiębiorstwa i wprowadzenie zapisów pozwa-
lających na wypowiadanie układów zbiorowych; wydłużenie do 12 mie-
sięcy okresu rozliczeniowego; promocję nietypowych form zatrudnie-
nia, pozwalających na teleprace, powszechniejsze zatrudnianie pracow-
ników tymczasowych oraz „reorientacje roli zatrudnienia w niepełnym
wymiarze czasu pracy”; stworzenie lepszych warunków do bezpieczne-
go samozatrudnienia jako rozwojowej formy aktywności zawodowej, co
wiąże się z troska o równość stosowanych przepisów wobec pracow-
ników.

Jeżeli chodzi o instrumenty prawa pracy, program akcentuje ko-
nieczność stworzenia nowych form prawnych i rewizji starych form
prawnych ułatwiających elastyczność podaży pracy, a także decen-
tralizację negocjacji zbiorowych. Postulaty z programu wyborcze-
go zostały podtrzymane przez Donalda Tuska w exposé jego rządu
w 2007 r.

Wyraz zbieżności programu rządowego ze strategią lizbońską dał
Krajowy Program Reform na lata 2008–2011 na rzecz realizacji strategii
lizbońskiej przyjęty przez Rade Ministrów 18 listopada 2008 r. (Minister-
stwo Gospodarki 2008). Kładł on nacisk na rozbudowę zorientowanych
na potrzeby rynkowe instrumentów uczenia się przez całe życie, działań
zmierzających do zwiększenia stopy zatrudnienia (w szczególności wśród
osób 50+), poprawienia efektywności APRP poprzez rewizję kryteriów
efektywności oraz rozszerzenia kontraktowania w usługach rynku pracy;
rozwój prawnych instrumentów flexicurity; rozwój zatrudnienia w trzecim
sektorze. Ciągle przewijającym się priorytetem jest „lepsze dostosowanie
do potrzeb rynku” oraz elastyczność. Mniejszym nacisk położony jest na
bezpieczeństwo.

Us t awa an t y k r y zy s owa
j a ko r e a l i z a c j a p r og r a mu wy bo r c z ego

Należy zauważyć, że postulaty zawarte w ustawie antykryzysowej
w dużej mierze realizowały więc ogólną wizję programową zapisaną w do-
kumentach i wypowiedziach programowych PO. Jest to wizja głosząca, że
popyt na pracę jest czymś występującym naturalnie i może być jedynie za-
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kłócony przez zewnętrzne wydarzenia i niewłaściwe (tj. zbyt ingerujące)
regulacje6.

Szczególnie interesujące jest wydłużenie okresów rozliczeniowych
do 12 miesięcy, postulat explicite zawarty w programie wyborczym i tym-
czasowo wprowadzony w 2009 r., zaś na stałe w 2013 r. W wypowiedziach
przedstawicieli rządu przewija się zresztą, że choć ustawa antykryzysowa
miała mieć ograniczony okres funkcjonowania, miała ona stanowić rodzaj
testu przed wprowadzeniem części rozwiązań do polskiego prawa na stałe
(Sejm RP 2009a: 102). Dodatkowo, ustawa antykryzysowa nie ograniczała
podmiotowo możliwości stosowania dłuższych okresów rozliczeniowych
— były one dostępne do wykorzystania dla wszystkich przedsiębiorców
(ustawa antykryzysowa w założeniu miała dotyczyć wyłącznie przedsię-
biorstw dotkniętych kryzysem) i to pomimo że istniała w ustawie kate-
goria „przedsiębiorcy w przejściowych trudnościach finansowych”, która
mogła być wykorzystana do ograniczenia podmiotowego stosowania tego
rozwiązania.

W dokumentach programowych PO widać nieufność wobec związ-
ków zawodowych, co miało wyraz w technokratycznym sposobie uchwa-
lenia ustawy antykryzysowej. Choć postulat decentralizacji przedstawiany
jest często jako sposób na kontrolowaną społecznie możliwość dostosowy-
wania prawa pracy do wymogów elastyczności współczesnej gospodarki
(Męcina 2009: 269), to decentralizację należy uznać za chęć osłabienia
pozycji strony pracowniczej w dialogu społecznym i — w sensie faktycz-
nym — jedną z form liberalizacji (Thelen 2014), szczególnie w kontekście
ogromnej fragmentaryzacji polskiego ruchu związkowego.

Bardzo symptomatyczne są tu wypowiedzi referującego stanowisko
Klubu Parlamentarnego PO wobec ustawy antykryzysowej posła Sławo-
mira Piechy (Sejm 2009a: 105):

Musimy się cały czas wystrzegać pokusy ręcznego sterowania. Taka poku-
sa nie jest teoretyczna. Taka pokusa wynika z wielu publicznych wystąpień,
w których słyszy się: zróbmy coś, zmieńmy coś. Ta pokusa wygląda trochę
tak, jakby ktoś stał nad głęboką studnią i proponował: skoczmy do tej studni

6Na przykład wypowiedź posła Sławomira Piechy: „Dlatego z tych obu ustaw [tj. usta-
wy antykryzysowej oraz ustawy o zmianach w ordynacji podatkowej, która była dyskutowana
równocześnie z ustawą antykryzysową — przyp. K.M.], w ocenie Klubu Parlamentarnego
Platformy Obywatelskiej, wynika jasny i oczywisty priorytet — wsparcie dla przedsiębior-
ców tworzących miejsca pracy, którzy w oparciu o rachunek ekonomiczny potrafią je tworzyć
i utrzymywać” (Sejm RP 2009b: 33–34).
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na głowę, a potem zobaczymy, co z tego wyniknie. To jest takie niebezpiecz-
ne eksperymentowanie. Takie nierozważne i nadmierne ingerowanie w funk-
cjonowanie przedsiębiorstw może prowadzić do utrwalenia choroby zamiast
do jej przezwyciężenia. Może ono wepchnąć niektórych różnymi państwo-
wymi środkami w ślepy zaułek. I to też jest bardzo ważne doświadczenie,
bo wiemy, że w niektórych przedsiębiorstwach, zwłaszcza tych, w których
były nadzwyczaj silne związki zawodowe i gdzie społeczności wywalczyły
sobie pewne specjalne przywileje, tak naprawdę często najdłużej tli się jesz-
cze choroba albo przybiera ona ostry przebieg, grożący w ogóle dalszemu
istnieniu przedsiębiorstwa i miejscom pracy.

Poseł identyfikuje jako największe wyzwanie do radzenia sobie z pro-
blemami z rosnącym bezrobociem niechęć związków zawodowych do
zwolnień, która opóźni dostosowywanie się rynku pracy do zmian, trak-
towanych jako naturalne i sprawne, jeśli pozostawi się je bez szkodliwej
ingerencji. Równocześnie poseł „wyjaśniając, wini” — „to explain is to
blame” (Bovens, ’t Hart 1996: 129) — jako przyczynę długiego wycho-
dzenia niektórych przedsiębiorstw z kryzysu podane zostają związki za-
wodowe.

„Un i k a n i e w i ny ”

Badacze z nurtu instytucjonalizmu oraz badacze państwa opiekuń-
czego rozwinęli koncepcję mówiącą, że reformy systemu instytucjonal-
nego wiążą się z ryzykiem dla rządu. Duże reformy są wyborczo trudne
ze względu na koszty polityczne i sprawiają instytucjonalne trudności ze
względu na zależność od ścieżki i obecność różnych mechanizmów oraz
grup interesu mogących zablokować reformy (Vis 2015; Pierson 1994,
2001). Dodatkowo, państwo opiekuńcze jako takie oraz towarzyszący mu
system instytucjonalny cieszą się generalnie szerokim poparciem społecz-
nym (Pierson 1996: 150–151). Choć nie wszystkie partie muszą tracić
na redukowaniu regulacji osłonowych i wydatków socjalnych (zob. El-
melund-Præstekær, Emmenegger 2013; Davidsson, Marx 2013), to refor-
my wciąż są ryzykowne. Paul Pierson rozwinął koncepcję mówiącą, iż ze
względu na powyższe fakty rządy są skłonne korzystać ze strategii uni-
kania winy (blame avoidance), mającej obniżyć polityczną odpowiedzial-
ność rządu za niepopularne reformy (Pierson 1996: 145–147). Vis (2015:
11–18) przedstawiła następujące trzy strategie unikania winy na podstawie
propozycji wysuniętych przez Pala i Weavera (2003):
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A) manipulowanie procedurami (procedures) — polega na instytu-
cjonalnej dyfuzji odpowiedzialności;

B) manipulowanie postrzeganiem (perceptions) — polega na mani-
pulowaniu tym, w jaki sposób postrzega się reformę;

C) manipulowanie profitami (payoffs) — polega na obniżaniu winy
poprzez zmianę dystrybucji zysków i kosztów wśród objętych reformą.

Reformie antykryzysowej towarzyszyły trzy strategie unikania winy,
wszystkie mieszające różne elementy manipulacji.

Pierwszą strategią było przedstawienie reformy jako efektu konsen-
susu pracowników i pracodawców. Rząd przez cały okres forsowania re-
formy przedstawiał ją jako wynik autonomicznego dialogu w Trójstronnej
Komisji obu stron społecznych, co przestało być prawdą, ponieważ strona
pracownicza wycofała poparcie dla reformy. Miało to jednak zdjąć część
odpowiedzialności z rządu za reformę.

Drugą strategią było przedstawianie reformy jako obiektywnej ko-
nieczności wynikającej z niezależnych, rynkowych mechanizmów. Moż-
na to traktować zarówno jako strategię mieszającą manipulację pro-
cedurami (ponieważ dochodziło do dyfuzji odpowiedzialności, rząd
argumentował za koniecznością reformy ze względu na quasi-obiek-
tywne przesłanki) oraz percepcjami (ten element niewątpliwie prze-
ważał).

Trzecią strategią, łączącą manipulowanie profitami oraz percepcja-
mi, była retoryka głosząca, że z postanowień ustawy mogą „korzystać”
pracodawcy i pracownicy (Premier RP 2009). Poza artykułem 11 usta-
wy, mówiącym o możliwości złożenia przez pracownika opiekującego
się dzieckiem lub członkiem rodziny wniosku o indywidualny rozkład
pracy trudno jest wskazać jakikolwiek artykuł, z którego mogliby „ko-
rzystać” pracownicy. Wszystkie pozostałe postanowienia są stosowane do
przedsiębiorców, którzy mogli zadecydować o wprowadzeniu konkretnych
rozwiązań (czasem po wyrażeniu zgody przez pracowników). Subsydio-
wanie wynagrodzeń i szkoleń również miało być kierowane dla przed-
siębiorców, którzy mieli następnie oferować je pracownikom, zaś uzy-
skanie subsydiów zostało obostrzone wieloma przesłankami, które mu-
siał spełnić przedsiębiorca. Retoryka bycia powszechnie „korzystnym”
ukrywała to, że „ulżenie” przedsiębiorcom w trudnościach kryzysu mia-
ło polegać na przerzuceniu części kosztów na pracowników oraz gene-
ralnym obniżeniu kosztów pracy dla przedsiębiorców. Ewentualne ko-
rzystne rezultaty mogą polegać więc na tym, że przedsiębiorcy (za spra-
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wą subsydiów lub obniżonych kosztów pracy dzięki oszczędnościom do-
konanych na pracownikach) będą mogli utrzymać stały poziom zatrud-
nienia.

K r y zy s j a ko punk t zw ro t ny
umoż l i w i a j ą c y r e a l i z a c j ę p r og r am u

Zarówno treść, jak i sposób uchwalenia ustawy antykryzysowej nale-
ży traktować więc nie tylko jako element nadzwyczajnego planu podjętego
na wypadek kryzysu, ale za część strategii uelastyczniania prawa pracy za-
wartej w programie Platformy Obywatelskiej. Kryzys stworzył odpowied-
nie warunki umożliwiające wprowadzenie reform, przyjęte rozwiązania
wykazywały jednak wyraźny kierunek zgodny z założeniami programo-
wymi.

Powyższe rozważania są zgodne z ustaleniami badaczy analizują-
cych pokryzysowe reformy twierdzących, że kryzys w wielu państwach
europejskich został wykorzystany jako pretekst do przeprowadzenia re-
form strukturalnych polegających na uelastycznieniu prawa pracy bardzo
luźno związanych z samym kryzysem (zob. Clauwaert, Schömann 2012;
Schömann 2014; Cazes, Khatiwada, Malo 2012).

Ze względu na to, że dialog społeczny silnie ucierpiał na skutek zi-
gnorowania przez rząd głosu strony pracowniczej, bezpośrednie przedłu-
żenie funkcjonowania ustawy antykryzysowej byłoby dla rządu trudne. So-
lidarność groziła wręcz wystąpieniem z Trójstronnej Komisji (Doraczyń-
ska 2009). Ustawa była silnie krytykowana przez stronę pracowniczą, ale
mimo wszystko służyła jako środek wyjątkowy, przewidziany na jedynie
dwuletni okres, projektowany jako najcięższy dla światowej gospodarki
od wielu lat. Istniało więc silne społeczne podłoże na tego typu czasową
liberalizację.

W 2011 r. rząd działał równocześnie pod silną presją wyborów par-
lamentarnych odbywających się w październiku. Przedłużenie działania
ustawy przed wyborami byłoby trudne z punktu widzenia strategii wybor-
czej i ustaleń ze stroną pracowniczą — nie można byłoby wówczas wciąż
stać na stanowisku, że ustawa była wyrazem społecznego kompromisu.
Przedłużenie działania ustawy tuż po wygranych wyborach sprawiałoby
wrażenie okłamania wyborców — PO w kampanii stała na stanowisku,
że będzie przestrzegać ustaleń podjętych w 2009 r. i nie przedłuży działa-
nia ustawy. Równocześnie niedługo po wygranych wyborach, już 19 grud-
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nia 2011 r., rząd przedstawił na posiedzeniu Zespołu Problemowego Trój-
stronnej Komisji do spraw Prawa Pracy i Układów Zbiorowych projekt
wprowadzenia części rozwiązań z ustawy antykryzysowej na stałe do pra-
wa polskiego.

Rok 2012 upłynął pod znakiem prac nad ustawą w Ministerstwie
Pracy i Polityki Społecznej. W trybie konsultacji społecznych oraz prac
w Biurze Analiz Sejmowych zidentyfikowano wiele problemów, w szcze-
gólności związanych ze zbyt szerokim zakreśleniem możliwości stoso-
wania dłuższych okresów rozliczeniowych (OPZZ 2013; FZZ 2013; So-
lidarność 2013; Pisarczyk 2013; Galińska-Rączy 2013). Głosy te zo-
stały zignorowane, a zapisy ustawy antykryzysowej zostały przepisane
do Kodeksu pracy w 2013 r., łącznie z niejasnościami o charakterze
technicznym, na które wskazywała Państwowa Inspekcja Pracy i prak-
tyka sądowa związanymi z wzajemnymi relacjami przepisów na prze-
cięciu kilku uelastyczniających instytucji, takich jak możliwość łączenia
wydłużonego okresu rozliczeniowego z indywidualnym rozkładem cza-
su pracy, co pozwala na bardzo długie okresy wykonywania pracy co-
dziennie po 12 godzin, nawet w ramach tej samej doby pracowniczej
(PIP 2010: 143).

Jako uzasadnienie „normalizacji” dłuższych okresów rozliczenio-
wych w 2013 r. były podawane mgliste powody (chociaż właściwie nie-
kontrowersyjne), takie jak fakt, że cieszyły się one „poparciem” pracodaw-
ców. Nie wiadomo więc, w jaki sposób sprawdzono, czy ten zapis ustawy
antykryzysowej „zdał test” — jeśli takim testem było „poparcie pracodaw-
ców”, to oczywiste jest, że wydłużone okresy rozliczeniowe jako element
obniżający koszty pracy dla pracodawców musiały cieszyć się ich popar-
ciem.

Na to, że kryzys był pretekstem do uelastycznienia prawa pracy, wska-
zują trzy czynniki. Po pierwsze, postanowienia pierwszej ustawy antykry-
zysowej były zbieżne z programem wyborczym Platformy Obywatelskiej.
Po drugie, narzędzia przewidziane w ustawie antykryzysowej w latach
2009–2011 miały nikły wpływ na przezwyciężanie skutków kryzysu —
a mimo to zostały zawarte w „drugiej” ustawie antykryzysowej. Po trzecie,
w procesie ustawodawczym zostały zignorowane nawet techniczne uwagi
ekspertów do ustaw.

Pokazuje to, że ustawa antykryzysowa w rzeczywistości realizowała
wyborczy program Platformy Obywatelskiej, odnajdując w rzeczywistości
dobry „punkt zwrotny”, uzasadniający wprowadzenie niepopularnej refor-
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my. Reforma ta została „znormalizowana” w spokojniejszych politycznie
warunkach.

Ustawa antykryzysowa a „zależność od ścieżki”

Po l s k a j a ko go sp oda r k a r ynk owa z a l e ż n a

Aby rozważyć, jaką rolę odgrywała ustawa antykryzysowa w prze-
zwyciężaniu kryzysu oraz w rozwoju polskiego kapitalizmu, wykorzy-
stam ujęcie zróżnicowania kapitalizmu (varieties of capitalism approach
— VoC). VoC klasyfikuje model instytucjonalny państw w oparciu o ist-
nienie alternatywnego mechanizmu gospodarczej koordynacji powiązane-
go z relatywnie stabilnym zestawem instytucji oraz specyficznymi prze-
wagami komparatywnymi (w relacji do gospodarek rynkowych skoordy-
nowanych oraz liberalnych gospodarek rynkowych) prowadzących do lep-
szych gospodarczo rezultatów od mniej „czystych” modeli społeczno-eko-
nomicznych. Jako istotne przy analizie wymieniane są: stosunki przemy-
słowe, system edukacyjny i szkolenia zawodowego, zarządzanie korpora-
cyjne oraz stosunki pracownik — pracodawca (Hall, Soskice 2001: 7).

Polska w ujęciu zróżnicowania kapitalizmu klasyfikowana jako go-
spodarka rynkowa zależna (Nölke, Vliegenthart 2009). Jako przewagę
komparatywną gospodarek rynkowych zależnych identyfikuje się niskie
koszty pracy — związane m.in. ze słabym i rozczłonkowanym ruchem
zwiazkowym (Gardawski, Mrozowicki, Czarzasty 2012), istnieniem sto-
sunkowo dobrze wykształconej siły roboczej, łatwością 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 osiągają lepsze rezultaty gospodarcze w sektorach takich jak outso-
urcing usług biznesowych czy produkcja przemysłowa o niskiej wartości
dodanej. Poziom innowacyjności tych państw jest bardzo niewielki, inno-
wacje są głównie implementowane przez transfer poprzez filie między-
narodowych firm. Dla tych państw istotny jest średni poziom sztywności
prawa pracy, pozwalający na łatwe dostosowywanie poziomu zatrudnie-
nia do zmiennego popytu i równocześnie zapobiegający szybkiemu „zała-
maniu się” produkcji w globalnych łańcuchach wartości (Nölke, Vliegen-
thart 2009).
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Us t aw a an t y k r y zy s owa i p r z e wag i kompa r a t ywn e

Jak zostało już wspomniane, instytucje tworzące dany model insty-
tucjonalny, a w szczególności istniejące w danym modelu komplemen-
tarności między instytucjami (Sydow, Schreyögg, Koch 2009: 699–700),
stanowią silne mechanizmy warunkujące „zależność od ścieżki”. I tak na
przykład — niskie wydatki na badania i rozwój pozwalają gospodarkom
rynkowym zależnym na stosunkowo niskie podatki, co umożliwia utrzy-
manie niskich kosztów pracy. Równocześnie skłaniają one zagranicznych
inwestorów do inwestowania, ponieważ oznaczają, że nie istnieje lokalna
konkurencja technologiczna. Pozwala to gospodarkom rynkowym zależ-
nym na osiąganie stóp zwrotu bez konieczności ponoszenia wydatków na
kosztowną politykę innowacyjną.

W tym ujęciu rozwiązania zawarte w ustawie antykryzysowej uela-
styczniające czas pracy należy traktować jako wyostrzanie przewag kom-
paratywnych polskiej gospodarki opierających się na niskich kosztach pra-
cy i możliwości swobodnego dostosowywania wykorzystywanej pracy do
zmiennego popytu. Niskie koszty pracy i elastyczność rynku pracy wymie-
niane są jako jedna z przyczyn zachowania, a nawet wzrostu konkurencyj-
ności oraz atrakcyjności inwestycyjnej Polski (Leven 2012; Napiórkowski
2015). Rolę taniej i elastycznej pracy widać np. w poradniku dla inwesto-
rów wydawanym przez Polską Agencję Informacji i Inwestycji Zagranicz-
nych, w którym możemy przeczytać, że: „jest kilka czynników wyjaśnia-
jących odporność Polski na europejski kryzys w ostatnich latach. Polska
jest konkurencyjna i bardzo atrakcyjna jako miejsce produkcji. Producenci
mają nieograniczony dostęp do całości europejskiego rynku i cieszą się po-
prawiającą infrastrukturą. Koszty pracy, choć rosną, są wciąż niskie i sta-
nowią jedynie ułamek poziomu zachodnioeuropejskiego, choć jakość i co
za tym idzie — produktywność polskich pracowników — stale się popra-
wia, czyniąc Polskę jedną z najbardziej konkurencyjnych państw w Eu-
ropie. Wysoka elastyczność polskiej gospodarki jest kolejnym istotnym
atutem. Pracodawcy i pracownicy mogą dochodzić do kompromisów skut-
kujących w obniżaniu kosztów pracy, zamiast wzrostu bezrobocia. Firmy
mogą dostosowywać swoje cykle produkcyjne w sposób umożliwiający
przetrwanie trudnej sytuacji gospodarczej i rozwijać się szybko, gdy wa-
runki ekonomiczne są bardziej sprzyjające” (PAIiIZ 2012: 8).

Zmiana modelu instytucjonalnego oznaczałaby konieczność przeła-
mania zależności od ścieżki, co byłoby bardzo kosztowne. Podążanie ty-
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mi samymi mechanizmami jest nie tylko tańsze, ale wręcz pozwala (do
pewnego stopnia) na osiąganie „rosnących stóp zwrotu” (Pierson 2000).
Działania podjęte przez rząd polegające na liberalizacji prawa pracy pro-
wadzącej do obniżenia kosztów pracy były w tym kontekście racjonalną,
choć krótkowzroczną polityką nastawioną na zapewnienie wzrostu gospo-
darczego.

Podsumowanie

Na politykę antykryzysową wpływa skomplikowany pejzaż rozwią-
zań. Z jednej strony sytuacja kryzysu poluzowuje mechanizm „zależno-
ści od ścieżki”, a kryzys może zostać wykorzystany przez rządy do prze-
prowadzania reform zgodnych z własnymi założeniami programowymi.
Z drugiej zaś strony model instytucjonalny danej gospodarki i istniejące
w nim przewagi komparatywne tworzą motywację do prowadzenia polity-
ki kontynuacji.

W wypadku Polski oba mechanizmy pozostawały ze sobą w zgo-
dzie. Ustawa antykryzysowa, nakierowana na uelastycznienie prawa pracy
i relatywne ograniczenie kosztów pracy, zarówno realizowała przyjmują-
cy liberalne założenia gospodarcze program Platformy Obywatelskiej, jak
i wykazywała cechy „zależności od ścieżki”, wyostrzając przewagi kom-
paratywne polskiej gospodarki opierające się na taniej sile roboczej i moż-
liwości łatwego dostosowywania poziomu zatrudnienia do zmiennego po-
pytu.
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