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Wtodzimierz Aniot”

Europeizacja polskiej polityki spolecznej

Wiaczanie si¢ nowych czlonkéw Unii, w tym Polski, w gléwny nurt
europejskiej polityki spolecznej nie bedzie procesem tatwym; podobnie jak nie
bez trudno$ci bedzie przebiegal dalszy rozwoj procesu integracji socjalnej na
kontynencie z udziatem nowych partnerow. Dwie istotne przeszkody adaptacyjne
warto tu wymieni¢ na samym wstgpie.

Po pierwsze, jest to kwestia kosztow i1 obciazen finansowych. W perspektywie
krotkookresowej mozliwa wydaje sie akceptacja przez kraje Europy Srodkowej
1 Wschodniej tylko tych zachodnioeuropejskich standardéw socjalnych, ktére nie
beda obnizaly radykalnie zdolnosci konkurencyjnych postkomunistycznych
gospodarek. Nie mozna zapominac, iz systemy polityki spotecznej w krajach
Unii od dawna dzialaja w warunkach dobrze rozwinigtej gospodarki rynkowe;j
o wysokim (nierzadko wrecz bardzo wysokim) poziomie dochodu narodowego.

Po drugie, jest to sprawa roznic strukturalnych, systemowych. Polityka
spoteczna w panstwach ,,realnego socjalizmu” przez dtugie lata opierala si¢ na
zupelie innym wzorcu i dzi§, pomimo wielu zmian dokonanych po 1989 r.,
wciaz nie przystaje ona pod wieloma wzgledami do wigkszosci zachodnio-
europejskich rozwiazan — niezaleznie od tego, czy sa one blizsze modelowi
anglosaskiemu (liberalnemu), kontynentalnemu (korporacyjnemu) czy tez
skandynawskiemu (socjaldemokratycznemu).

Przystapienie do Unii Europejskiej Polski oraz innych nowych cztonkéw
stwarza zatem szereg wyzwan zarowno dla ich wewngtrzne;j, jak i unijnej polityki
spotecznej.! Akcesja do UE oznacza dla tych pafstw, z jednej strony, wiele
nierzadko wymagajacych, lecz koniecznych dostosowan do wspdlnotowego
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ustawodawstwa spotecznego, do formutowanych przez Uni¢ wytycznych
i praktykowanych w jej ramach rozwiazan w zakresie polityki spotecznej,
z drugiej za$ strony — tworzy nowe szanse oraz mozliwosci zwigzane
z pelnoprawnym udzialem we wspolnotowej wspotpracy na tym polu.

1. Dzialania dostosowawcze i rezultaty negocjacji

Podpisana przez Polskg w 1991 r. umowa stowarzyszeniowa ze Wspdlnotami,
nazwana Ukladem Europejskim, wytyczyta perspektyweg blizszej integracji,
zarysowujac program stopniowego zblizania si¢ do standardow wspodlnotowych
w wielu dziedzinach, nie przesadzajac jednakowoz sprawy przyszitego
cztonkostwa w UE. Uklad poswigcony byl przede wszystkim problematyce
gospodarczej (liberalizacja handlu), ale mowa w nim byla takze o politycznych,
spotecznych i kulturalnych aspektach integracji.

Z podpisana umowa wiazaly si¢ pierwsze dostosowania polskiej polityki
spotecznej do unijnych standardow w tej dziedzinie. Na jej podstawie coraz
intensywniej rozwijala si¢ dwustronna i wielostronna wspolpraca Polski ze
Wspoélnotami i1 ich panstwami cztonkowskimi w wielu szczegdlowych sferach,
przewidujaca m.in. korzystanie z r6znych form wsparcia wspolnotowego, przede
wszystkim w ramach programu PHARE.

Ramy wspolpracy w dziedzinie socjalnej zostaly zarysowane w art. 87
Uktadu Europejskiego. W dziedzinie zdrowia i bezpieczenstwa pracy miala ona
na celu ,poprawe poziomu ochrony zdrowia i bezpieczenstwa pracownikow,
biorqc za punkt odniesienia poziom ochrony istniejqcy we Wspolnocie”.
W sferze zatrudnienia miala koncentrowac si¢ na organizowaniu rynku pracy,
ustugach w zakresie posrednictwa pracy i poradnictwa zawodowego, planowaniu
i realizowaniu regionalnych programéw restrukturyzacyjnych, pobudzaniu
rozwoju regionalnego zatrudnienia. W dziedzinie ubezpieczen spotecznych
miata na celu ,,dostosowanie systemu ubezpieczen spotecznych do nowej sytuacji
spoteczno-gospodarczej”. Wsrod dziedzin wymagajacych zblizenia przepisow
prawnych wymieniono takze ochrong pracownika w miejscu pracy.

Czes¢ IV Uktadu okreslata ponadto ramy wspotpracy w zakresie przeptywu
pracownikoéw, koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego, zakladania
przedsigbiorstw i $wiadczenia ushug. Stwierdzono tam, Ze biorac pod uwagg
sytuacj¢ na rynkach pracy w panstwach czlonkowskich, istniejace utatwienia
w dostegpie do nich pracownikoéw polskich beda utrzymane lub — jesli okaze si¢
to mozliwe — rozszerzone. Polska ze swojej strony zadeklarowala, ze bedzie
zabiega¢ o zawarcie umow dwustronnych w sprawie przeptywu sily roboczej
z mozliwie najwigksza liczba panstw cztonkowskich. Warto doda¢, ze umowa
stowarzyszeniowa przewidywata przyznanie polskim obywatelom prawa do
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prowadzenia w tych krajach dziatalno$ci gospodarczej na zasadzie samo-
zatrudnienia.

Polskim negocjatorom nie udalo si¢ niestety pomyslne, na miarg
wczesniejszych oczekiwan, uregulowanie w Ukladzie zywotnej dla Polakow
kwestii rozszerzenia dostepu do wspolnotowego rynku pracy.” Wprawdzie
pracownicy zatrudnieni legalnie w panstwach-stronach Ukladu uzyskali
gwarancj¢ rownego — w stosunku do miejscowych obywateli — traktowania,
a wspotmalzonkéw i dzieci tych, ktorzy mieli na dodatek zezwolenie na pobyt
staty, uprawniono do podejmowania pracy i zasitkow rodzinnych. Mimo to
temat swobodniejszego przeptywu polskiej sily roboczej do krajow UE musiat
by¢ ponownie podjety, najpierw w dwustronnych rozmowach, ktorych efektem
byto kilka umoéw o sezonowej migracji zarobkowej, a nastgpnie w pozniejszych
rokowaniach akcesyjnych.

Opinia o polskim wniosku w sprawie cztonkostwa w Unii (tzw. Avis),
ogloszona przez Komisje Europejska w lipcu 1997 r., zawierala w sumie
pozytywna oceng procesu adaptacji polskich norm w zakresie polityki spotecznej
do wspolnotowego acquis. Podkreslono w niej rozwdj struktur dialogu
spotecznego w Polsce, z udzialem trzech partnerow (rzadu, pracodawcow
1 pracobiorcow), cho¢ zaznaczono zarazem, ze w dialogu tym w niewystarcza-
jacym jeszcze stopniu uczestnicza pracodawcy reprezentujacy sprywatyzowane
przedsigbiorstwa. Z satysfakcja odnotowano wyksztatcenie si¢ regionalnej sieci
urzedow pracy, dziatania nowelizujace polskie prawo pracy, zaawansowane
projekty reformy systemu zabezpieczenia spolecznego.

W ocenie Komisji, dokonane juz zmiany w kodeksie pracy bardzo zblizyty
polskie standardy do unijnych norm, a wystgpujace jeszcze niezgodnosci
w regulacjach (np. w zakresie BHP, wymiaru ptatnych urlopéw czy swobodnego
przeplywu pracownikow) mogly by¢ usunigte bez zasadniczych trudnosci.
W konkluzji za$§ zaznaczono, ze osiagnigcie przez Polske zdolno$ci do przejgcia
catosci socjalnego acquis Wspdlnoty jest prawdopodobne w srednioterminowej
perspektywie czasowej. Sprawa bardziej ztozona, co zaakcentowano, wydawato
si¢ natomiast zapewnienie petnego respektowania w praktyce ustanowionych
norm (np. zasady niedyskryminacji kobiet w miejscu pracy), w tym takze
zasadniczej poprawy funkcjonowania odpowiednich stuzb socjalnych i organow
administracyjnych.’

2 Jak przyznat glowny negocjator handlowej czesci umowy ze strony Polski, w tej dziedzinie
Luchylono nam tylko furtke, a nie drzwi (...) I to jest rzeczywiscie pewna stabos¢” (wywiad
z ministrem A.Olechowskim w: ,,Polityka-Export-Import”, nr 12/1991). Zob. tez: B.Skulimowska,
Stowarzyszenie Polski z Uniq Europejska a swoboda przeptywu pracownikow, ,,Polityka
Spoteczna”, nr 11-12/1995.

3 Agenda 2000. Commission Opinion on Poland’s Application for Membership of the European
Union, Brussels, 15.07.1997, s.85-87.
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W Narodowym Programie Przygotowania do Czlonkostwa w Unii
Europejskiej z 1998 r. rzad polski deklarowatl, ze ,,w srednim okresie” nastapic
powinno wdrozenie do krajowego prawodawstwa tych rozwiazan wspdlnotowych
z zakresu prawa pracy oraz BHP, ktore wymagaly jeszcze harmonizacji. Duzy
nacisk miat by¢ polozony na efektywnos$¢ dziatania instytucji rynku pracy
i walke z bezrobociem. Zapowiedziano podjecie staran o wilaczenie Polski
w realizacj¢ wspdlnotowej polityki zatrudnienia, zwlaszcza w zakresie specjalnej
pomocy dla bezrobotnej mtodziezy (w tym absolwentéw) oraz dlugotrwale
bezrobotnych. Podkreslono istotne znaczenie dostgpu polskich obywateli do
unijnego rynku pracy, jak réwniez zapewnienia wzajemnego uznawania kwalifikacji
oraz wlaczenia si¢ we wspolnotowy mechanizm koordynacji systemow zabezpie-
czenia spotecznego. Rzad zadeklarowat swoje zainteresowanie dalszym rozwojem
aktywnego 1 autonomicznego dialogu spolecznego. Za wazny swdj priorytet
uznat reformg ubezpieczen spotecznych, $cisle zwiazana z potrzeba uzdrowienia
finanséw publicznych.*

Negocjacje w sprawie cztonkostwa Polski w Unii rozpoczely si¢ w marcu
1998 r. 1 trwatly faktycznie do grudnia 2002 r. Sposrod 29 zasadniczych dziatow
rokowan dwa najsci§lej laczyly si¢ z problematyka polityki spoteczne;j:
»Swobodny przeptyw osob” oraz ,,Polityka spoteczna i zatrudnienie”. Ponizej
omoéwione zostana pokrotce najwazniejsze rezultaty rokowan oraz towarzyszace
im procesy dostosowawcze w tych dwoch dziedzinach.

1.1. Swobodny przeplyw pracownikéw

Sprawa swobodnego przeptywu pracownikéw nalezata do najbardziej
kontrowersyjnych kwestii nie tylko w dziale ,,Swobodny przeplyw osob”, ale
i w calych negocjacjach akcesyjnych Polski z UE. Rokowania w tym dziale
toczyly si¢ od maja 2000 r. do grudnia 2001 r., nabierajac przyspieszonego
tempa w decydujacej fazie po nicejskim ,,szczycie” Unii, ktory odbyt sig
w grudniu 2000 r.

Negocjacje prowadzono w kilku obszarach tematycznych, wymagajacych
niezbednych dostosowan prawnych i administracyjno-organizacyjnych: (1) zasady
przemieszczania si¢ osob, w tym regulacje dotyczace prawa pobytu oraz
czynnych i biernych praw wyborczych (w wyborach samorzadowych i do
Parlamentu Europejskiego); (2) system informowania o rynku pracy (bazy
danych o bezrobociu i ofertach pracy, adaptacja systeméw informatycznych);
(3) koordynacja systemdw zabezpieczenia spotecznego; (4) wzajemne uznawanie

* Narodowy Program Przygotowania do Czlonkostwa w Unii Europejskiej przyjety przez Rade
Ministrow 23 czerwca 1998 r., ,,Monitor Integracji Europejskiej”, nr 19/1998, s.57-58.

> Szerzej na ten temat zob.: M.Duszczyk, Swobodny przeplyw pracownikéw w negocjacjach
o cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej, Warszawa 2002.
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dyploméw i kwalifikacji zawodowych. Zdecydowana wigkszos¢ tych spraw
okazata si¢ niekontrowersyjna. Polska zaakceptowata unijne acquis w powyzszych
dziedzinach, zobowiazujac si¢ do odpowiedniej nowelizacji prawa krajowego
oraz usprawnienia wlasciwych struktur administracyjnych najpozniej do daty
akcesji. Niezbedne okazaly si¢ pewne zmiany zwlaszcza w ustawie o cudzo-
ziemcach z 25 czerwca 1997 r. oraz ustawie o zatrudnieniu i przeciwdziataniu
bezrobociu z 14 grudnia 1994 r., zawierajace niekiedy bardziej restrykcyjne od
wspolnotowych przepisy w zakresie ruchu osobowego.

Proces adaptacji do unijnego mechanizmu koordynacji systemow ubezpie-
czeniowych postgpowal m.in. na drodze podpisywania bilateralnych uméw na
ten temat z panstwami cztonkowskimi Unii, co mialo zapobiega¢ zwlaszcza
oplacaniu sktadek rownoczesnie w dwoch krajach. Z niektérymi cztonkami UE
Polska podpisywata takze dwustronne umowy w sprawie uznawania kwalifikacji.
Dostosowanie polskiego prawa do unijnych regulacji w tej dziedzinie wymagato
przyjecia m.in. dwoch ustaw o zasadach uznawania nabytych w panstwach Unii
kwalifikacji do wykonywania zawodow regulowanych oraz do podejmowania
lub wykonywania niektorych rodzajow dziatalnosci. Jednym z przyktadow
szczegOtowe] adaptacji prawnej w tej sferze byla zmiana tytutu zawodowego
»lekarz stomatologii” na ,lekarz dentysta”, co odpowiada nomenklaturze unijne;j.
Uznano, ze uzywany w dyrektywach termin lawyer (prawnik) odpowiada
polskim tytutom zawodowym: adwokat i radca prawny. W samej koncowce
rokowan udato si¢ pomyslnie rozwiaza¢ kontrowersyjna sprawe uznawania polskich
dyploméw pielegniarskich: licencjackich i licealnych. Kwestia wymagajaca
kompleksowego zatatwienia pozostawato jednak zastapienie dotychczasowej
praktyki nostryfikacji zagranicznych dyploméw calo§ciowym nowym systemem
(powotanie o$rodka informacyjnego i organu podejmujacego decyzje, usunigcie
niezgodnos$ci w programach ksztatcenia okre§lonych zawodow itp.).

Zasadnicza kwestia sporna w rokowaniach akcesyjnych byla natomiast
sprawa czasowych ograniczen dla Polakow w dostgpie do unijnego rynku pracy.
Mimo zréznicowanego podejscia panstw cztonkowskich do tej kwestii (czg$¢
z nich gotowa byla zaakceptowaé pelna swobode zatrudnienia z chwila
uzyskania cztonkostwa), wobec sprzeciwu Niemiec i Austrii, obawiajacych si¢
destabilizacji na swoich rynkach pracy, Unia przyjeta wspdlne stanowisko
domagajace si¢ zastosowania ograniczajacych rozwigzan przejSciowych.
W Niemczech niektorzy mowili nawet o 10- lub 12-letnim okresie restrykcji.
Polska nie zgadzata si¢ z takim podej$ciem, postulujac przyznanie polskim
obywatelom prawa do podejmowania pracy w krajach UE juz od dnia akces;ji.
Argumentowala, ze problem ten ma gléwnie wymiar psychologiczny i polityczny,
ze obawy dotyczace masowych migracji zarobkowych nie maja racjonalnego
uzasadnienia, za§ swoboda przemieszczania si¢ pracownikdéw to przeciez jedna
z kluczowych zasad funkcjonowania jednolitego rynku.
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Ostatecznie, na wniosek Unii, wynegocjowano w tej dziedzinie rozwiazanie
kompromisowe. Uzgodnienie to przewiduje mozliwo$¢ wprowadzenia maksymalnie
siedmioletniego okresu przejsciowego w procesie implementacji zasady swo-
bodnego przeptywu pracownikéw, z rozbiciem na trzy podokresy: dwu-, trzy-
i ponownie dwuletni. Po mozliwym okresie dwodch lat restrykcji Komisja
Europejska oceni w specjalnym raporcie sytuacje na rynku pracy rozszerzonej
UE, ktéry moze sta¢ si¢ podstawa do skorzystania przez panstwa cztonkowskie
z prawa do ich przedtuzenia na dalsze trzy lata. Po pigciu latach od akcesji
mozliwe bedzie odlozenie pelnej liberalizacji w przeptywie sily roboczej jeszcze
o kolejne dwa lata, jesli wystapia w jakich$ krajach powazne zaburzenia na ich
rynkach pracy.

Nalezy jednak podkreslié, ze podczas dwoch pierwszych lat okresu
przejsciowego cztonkowie UE beda mieli mozliwos¢ otwierania swoich rynkow
pracy, az do zniesienia wszelkich ograniczen, za§ obywatelom krajow nowo
przyjetych przyznano prawo pierwszenstwa w dostgpie do pracy przed
obywatelami krajow trzecich, tj. nie nalezacych do UE. Warto tez dodac, ze
w calym okresie siedmioletnim mozliwy bedzie powrdt do restrykcji oraz ze
ograniczenia te moga mie¢ charakter wzajemny, tzn. moga dotyczy¢ takze
pracownikéw z panstw cztonkowskich Unii, chcacych podjac prace w Polsce.

Podczas rokowan pojawil sig¢ jednoczesnie problem swobodnego $wiad-
czenia ustug, co w niektorych przypadkach moze by¢ traktowane jako substytut
swobodnego przeptywu pracownikow. Nie begdzie w tej dziedzinie okresu
przejsciowego, ale traktat akcesyjny przewiduje mozliwos¢ czasowego ogra-
niczenia swobody $§wiadczenia przez Polakow niektorych ustug w Niemczech
(dotyczy to przede wszystkim branzy budowlanej) i w Austrii (oprocz tego sektora
mowa jest takze m.in. o domowych opiekunkach, kamieniarzach i ogrodnikach).
Niektorzy wyrazaja na tym tle watpliwosci, czy takie selektywne restrykcje nie
oznaczaja jednak pogwalcenia zasady jednolitego rynku pracy i ustug.

Zgoda na czasowe ograniczenie dostgpu Polakoéw (podobnie jak i obywateli
innych krajow naszego regionu wstepujacych do UE) do unijnego rynku pracy
okazata si¢ konieczna, aby zneutralizowa¢ obawy wyrazane gldéwnie w Niemczech
1 Austrii, zwlaszcza za§ w regionach przygranicznych, a tym samym skutecznie
zakonczy¢ negocjacje. Przeszte doswiadczenia Wspolnoty w tym wzgledzie
kaza przypuszczaé, ze restrykcje te nie beda utrzymywane przez wszystkich
i przez maksymalnie przewidziany okres, podobnie jak nie bylo to konieczne
w przypadku Grecji, Hiszpanii i Portugalii.

1.2. Polityka spoleczna i zatrudnienie

Rokowania w dziale ,,Polityka spoteczna i zatrudnienie” objely problematyke
dotyczaca prawa pracy, przepisow z zakresu BHP, réownosci szans kobiet
1 mezczyzn, zwalczania rasizmu i ksenofobii, dialogu spotecznego, polityki
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zatrudnienia, zabezpieczenia i wykluczenia spotecznego, 0sob starszych i niepetno-
sprawnych, zdrowia publicznego oraz Europejskiego Funduszu Spolecznego.
Negocjacje toczyly si¢ od wrzesnia 1999 r. do czerwca 2001 r.

W wyjsciowym stanowisku negocjacyjnym Polska zadeklarowata gotowos¢
wdrozenia calosci dorobku prawnego Unii w tym obszarze do dnia uzyskania
cztonkostwa. Wystapita jednoczesnie o okresy przejsciowe w odniesieniu do
dwoéch wspolnotowych dyrektyw w dziedzinie BHP, uzasadniajac to duzymi
kosztami wdrozenia stosownych przepiséw dla matych i §rednich przedsigbiorstw.
Niechetny stosunek do tego wniosku ze strony unijnej byl wspierany
argumentacja nawiazujaca do dumpingu socjalnego. W rezultacie strona polska
uzyskata zgodg na rozwiazanie przej$ciowe do konca 2005 r. tylko wobec jedne;j
tzw. dyrektywy maszynowej (89/655/EWG@G), okreslajacej minimalne wymagania
BHP zwiazane z ochronnym wyposazeniem uzytkowanego sprze¢tu i maszyn.
Zakup nowych maszyn z unijnymi certyfikatami obowiazuje juz od poczatku
2003 r., ale odtozenie w czasie wymiany uzywanych juz urzadzen do 1 stycznia
2006 1. pozwoli zaoszczedzi¢ znaczne sumy, o czym bedzie jeszcze dalej mowa.

Nie doszto natomiast ostatecznie, co strona polska postulowata lub rozwazata
pierwotnie, do uzgodnienia czasowego zwolnienia z wprowadzania innych
unijnych norm BHP, a mianowicie dotyczacych maksymalnego oddzialywania
czynnikow biologicznych w miejscu pracy (dyrektywa 90/679/EWG, zmieniona
trzema kolejnymi aktami z lat 90.) oraz $rodkéw ochrony indywidualnej
pracownikow, takich jak kaski, regkawice, fartuchy, okulary, buty (89/656/EWG).
Koszty zmian w tych dziedzinach, jak oceniono w ekspertyzach, beda znacznie
mniejsze niz w przypadku dyrektywy maszynowe;.

Przewidywane cztonkostwo Polski w UE juz w latach 90. wymusito szereg
dostosowan w naszym prawie pracy do standardow wspolnotowych, co znalazto
wyraz w obszernej nowelizacji kodeksu pracy w 1996 r., a takze w pdzniejszych
zmianach przepisow dotyczacych zwlaszcza bezpiecznych warunkow pracy oraz
rownego traktowania mezczyzn i kobiet.® Od pazdziernika 2001 r. obowiazuje
ustawa o Komisji Trojstronnej ds. spoteczno-gospodarczych i wojewddzkich
komisjach trojstronnego dialogu spotecznego, ktore rozpoczely juz dziatalnose;
maja tez powsta¢ komitety dialogu sektorowego. W styczniu 2002 r. weszty
w zycie kolejne zmiany w prawie pracy, dostosowujace polskie ustawodawstwo
do wspolnotowych dyrektyw w sprawie ochrony miodocianych, umoéw o prace,
praw pracowniczych w przypadku transferu przedsigbiorstw oraz ochrony
pracownikéw zatrudnionych na czas okre§lony. W kwietniu 2002 r. przyje¢to
ustawe o Europejskich Radach Zakladowych, przewidujaca partycypacije
pracownicza w zarzadzaniu firmami transnarodowymi.

O kierunku tych dostosowan w pierwszym okresie zob.: M.Matey, Polskie prawo pracy
a integracja europejska, ,,Panstwo i Prawo”, nr 4-5/1996.
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Jednym z ostatnich etapoéw adaptacji kodeksu pracy do wymogow prawa
unijnego byl rzadowy projekt zmian ustawowych, jaki wplynat do Sejmu
w listopadzie 2002 r. Przewidywal on m.in. wprowadzenie: zakazu dyskryminacji
w zatrudnieniu, obowiazku pracodawcy informowania pracownikow o warunkach
zatrudnienia, dodatkowych przepisow regulujacych czas pracy i dtugosc urlopow
wypoczynkowych, zasad zatrudnienia w niepelnym wymiarze czasu, wymogow
dotyczacych BHP i ochrony pracy dzieci, uregulowan warunkéw zatrudnienia
pracownikow z panstw cztonkowskich UE, ktorzy bgda podejmowali pracg na
terytorium Polski itp. W debacie sejmowej nad propozycjami tych zmian
w styczniu 2003 r. niektorzy postowie wyrazali watpliwosci: ,,czy nie wychodzimy
zbyt daleko przed unijne prawo”, a przepisy dotyczace rownego traktowania
i niedyskryminacji nie sprowadzaja kodeksu pracy ,,niemal do roli instrukcji”.’

Postgpowato takze dostosowywanie polskich regulacji i rozwigzan do
unijnego acquis w zakresie ochrony zdrowia publicznego. W styczniu 2002 r.
czgSciowo weszta w zycie ustawa o chorobach zakaznych i1 zakazeniach.
Przyjeto dodatkowe normy dotyczace produktow tytoniowych, regulujace ich
etykietowanie (zgodnie z dyrektywa 89/622/EWGQG) oraz zawarto$¢ substancji
smolistych w papierosach (90/239/EWG). Podjgto prace zwiazane z budo-
waniem systemu monitorowania zdrowia, w tym opracowaniem poréwnywalnych
z unijnymi wskaznikow dotyczacych stanu zdrowia polskiego spoleczenstwa.
Realizacja tych zamiarow, jak si¢ ocenia, bedzie jednak wymagata znacznych
naktadéw budzetowych.

Przechodzac do innych obszarow adaptacji polityki spotecznej, warto
zaznaczy¢, ze w okresie przedakcesyjnym Polska w rosnacym stopniu korzystata
z unijnego dorobku w =zakresie ksztaltowania i koordynowania polityk
zatrudnienia. Przyjeta w 2000 r. Narodowa Strategia Zatrudnienia i Rozwoju
Zasobow Ludzkich na lata 2000-2006 byla zgodna z Europejska Strategia
Zatrudnienia, co znalazlo wyraz w podpisaniu dokumentu pt. ,,Wspdlna Ocena
Zatozen Polskiej Polityki Zatrudnienia” przez polskiego ministra pracy
i unijnego komisarza ds. zatrudnienia i spraw spotecznych w styczniu 2001 r.*

" ,Czy na wzér niektérych parstw zachodnich nie popadlismy w obsesje molestowania
seksualnego?” — pytat w tym kontekscie np. poset Jozef Zych, nawiazujac zapewne do zakazu tej
praktyki w unijnej dyrektywie 2002/73/WE, ktéra w art. 2 definiuje molestowanie seksualne jako
sytuacj¢ polegajaca na ,,zachowaniu niepozqdanym o podifozu seksualnym, wyrazonym fizycznie,
stownie lub nie poprzez stowa, ktorego celem lub skutkiem jest naruszenie godnosci i wytworzenie
oniesmielajqcej, wrogiej, ponizajqcej, upokarzajqcej lub uwtaczajqcej atmosfery”. Zob.: J Kroner,
Kodeks pracy — kontynuowanie reformy, ,,Rzeczpospolita”, 09.01.2003 oraz K.Sadtowska, Kodeks
po europejsku, ,,Rzeczpospolita”, 10.01.2003.

8 Por.: M.Bogucka, Stan przygotowar do wykorzystania Europejskiego Funduszu Spolecznego
w: Europejski Fundusz Socjalny. zasady korzystania z funduszy strukturalnych na rzecz rozwoju
zasobow ludzkich, red. K.Sobotka, 1.6dz 2000; M.Boni, Doswiadczenia Polski w budowaniu
Narodowej Strategii Zatrudnienia, ,,Polityka Spoteczna”, nr 11-12/2002.
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Zawarte tam gtowne wytyczne pod adresem polskiej polityki zatrudnienia
koncentrowaty si¢ wokol nastepujacych kierunkow dziatania: promowania
ksztalcenia ustawicznego; tworzenia systemu podatkowego sprzyjajacego prowa-
dzeniu dziatalnosci gospodarczej; racjonalizacji systemu zasitkow socjalnych,
zachg¢cania bezrobotnych do szukania pracy; aktywizowania partneréw spotecznych;
promocji mobilnosci sity roboczej; decentralizacji stuzb zatrudnienia; przeciw-
dziatania dyskryminacji; ustanowienia struktur instytucjonalnych niezbednych
dla wdrazania projektow finansowanych przez Europejski Fundusz Spoteczny.

W lipcu 2002 r. wprowadzono w kodeksie pracy zmiany zwigkszajace
elastyczno$¢ rynku pracy, zachgcajace zwlaszcza mate 1 $rednie firmy do
legalnego zatrudnienia na podstawie uméw o prace.” Przyjeto takze program
,,Pierwsza Praca”, stymulujacy tworzenie miejsc pracy dla absolwentow szkot.
W tym samym roku opracowano Sektorowy Program Operacyjny Rozwoju
Zasobow Ludzkich, stanowiacy cze$s¢ Narodowego Planu Rozwoju na lata
2004-2006, ktory ma stuzy¢ dwom priorytetowym celom: (1) aktywnej polityce
rynku pracy oraz integracji zawodowej 1 spotecznej; (2) rozwojowi spoteczenstwa
opartemu na wiedzy. W ramach pierwszego priorytetu planuje si¢ wspieranie:
modernizacji instytucji i instrumentéw rynku pracy; miodziezy poszukujacej
pracy; zwalczania dlugotrwatego bezrobocia; integracji zawodowej i spotecznej
0sO6b niepetnosprawnych i innych grup szczegdlnego ryzyka; reintegracji
zawodowej kobiet. Drugi priorytet obejmuje dzialania w zakresie: dostosowania
oferty edukacyjnej szkol i placowek ksztatcenia ustawicznego do potrzeb rynku
pracy; wzmocnienia zaangazowania partneréOw spotecznych w podnoszenie
kwalifikacji pracownikéw; promocji innowacji i innych form organizacji pracy.
Od czerwca 2002 r. powstaja kolejne, coraz bardziej precyzyjne projekty tego
Programu, ktory ma by¢ w lwiej czesci finansowany ze srodkow Europejskiego
Funduszu Spotecznego.

2. Europejskie wyzwania dla polskiej polityki spotecznej

Mozna powiedzie¢, ze generalne zalozenia polskiej polityki spolecznej
opieraja si¢ na tych samych fundamentach, co ramy wspolnotowej polityki
spotecznej i polityk narodowych prowadzonych w panstwach cztonkowskich
UE. Podstawe te okre$la przede wszystkim Europejska Karta Spoteczna,
konwencja Rady Europy uchwalona w 1961 r. i ratyfikowana przez Polske¢
w czerwcu 1997 r. oraz przez wszystkich cztonkéw Unii we wczesniejszym
okresie. Wyznacza ona podstawowe cele i1 kierunki polityki spotecznej 1 tworzy
ramy dla europejskiego systemu ochrony praw spotecznych.

® Zob.: Kodeks pracy po zmianach, ,,Rzeczpospolita”, 29.08.2002.
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Istnienie wspolnych zalozen polityki spolecznej nie likwiduje jednak wielu
rozbieznoséci i problemow adaptacyjnych zwiazanych z cztonkostwem Polski
w Unii Europejskiej. W sprawach socjalnych czgsto ,,diabet tkwi w szczegotach”,
a dostosowania do nowych warunkéw otoczenia migdzynarodowego okazuja si¢
nierzadko trudne i zwtaszcza w krotkim odcinku czasu kosztowne. Doswiadcza
tego takze polska polityka spoleczna w procesie swej europeizacji, czyli zblizania
si¢ do standardow i rozwiazan unijnych.

Ogloszona na poczatku 1997 r. Narodowa Strategia Integracji za
najwazniejszy problem spoteczny do rozwiazania w procesie dochodzenia do
cztonkostwa Polski w Unii uznata ,poszerzenie dostepu pracownikow polskich
do rynku pracy krajéw UE”.'"® W polskim interesie, jak stwierdzono, lezy jak
najszybsze wdrozenie petnej swobody przeptywu 0sob, w tym szczegdlnie swobody
przeplywu pracownikéw, co oznacza ,wyeliminowanie bqdz maksymalne
skrocenie okresow przejsciowych”. Strategia podkresla, ze mozliwo$¢ znalezienia
przez Polakéw zatrudnienia na obszarze UE bylaby ,rzeczywistq korzysciq”,
cho¢ jednocze$nie zauwaza, iz problemem w tym kontek$cie moze by¢
zwigkszony odptyw z kraju wysoko wykwalifikowanych pracownikow, a takze
silniejsza presja na wzrost plac wyprzedzajacy wzrost wydajnosci pracy.
Dokument dostrzega obawy w panstwach czlonkowskich Unii przed naptywem
duzej liczby pracownikéw z Polski, odnotowujac zarazem, iz wcze$niejsza
akcesja do Wspolnoty mniej zamoznych krajow nie spowodowata, wbrew
podobnym obawom, masowych migracji ludnosci w poszukiwaniu korzystniejszych
warunkow pracy. Do kwestii dostosowawczych wymagajacych rozwiazania w
kontekscie swobodnego przeptywu pracownikow zaliczono takze wzajemne
uznawanie dyploméw i prawa do wykonywania zawodu oraz reformeg systemu
ubezpieczen spotecznych, w tym utworzenie emerytalnych funduszy kapita-
towych.

Drugim istotnym problemem spotecznym, jaki wyroznia Strategia, sgq koszty
stopniowego przyjmowania niektorych standardow w zakresie pracy i polityki
socjalnej. Zapowiedziano przygotowanie przez rzad programu stopniowego
ujednolicania polskich uregulowan prawnych w zakresie prawa pracy
i warunkéw pracy oraz polityki socjalnej z rozwigzaniami unijnymi, a przy
ocenie poszczegolnych rozwiazan zadeklarowano uwzglednianie kosztow
budzetowych oraz kosztow, jakie musiatyby ponie$¢ polskie przedsigbiorstwa.
Niektore kosztowne uregulowania socjalne obowiazujace w UE okreslono jako
jedyna dziedzing, w ktorej Polska moze by¢ zainteresowana rozwiazaniami
przejsciowymi.

W toku przygotowan do rokowan akcesyjnych, inny oficjalny dokument
rzadowy identyfikowal trzy podstawowe trudnosci dostosowawcze w sferze

1% Narodowa Strategia Integracji, ,,Studia Europejskie”, nr 1/1997, 5.184-185.
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polityki spotecznej.!" Po pierwsze, zwrécono uwage, iz natychmiastowe
wdrozenie czgsci wspolnotowych standardow w zakresie indywidualnego
i zbiorowego prawa pracy do polskiego ustawodawstwa ,,mogtoby pociagnac za
sobq zbyt wysokie koszty, niemozliwe do udzwigniecia w obecnej sytuacji
gospodarczej”. Podkres§lono, ze niekorzystnie odbiloby si¢ to na sytuacji ekono-
micznej pracodawcow, zwlaszcza wlascicieli matych i §rednich przedsigbiorstw.
Sprawa tempa wdrazania tych standardéow, jak napisano, moze by¢ zatem
postrzegana ,przez pryzmat konkurencyjnosci polskich podmiotow gospodarczych
i by¢, rowniez w tym kontekscie, podnoszona przez strone wspolnotowq w toku
negocjacji’.

Po drugie, stwierdzono, Zze najpowazniejszym aspektem udziatu Polski we
wspolnotowej koordynacji systemOw zabezpieczenia spotecznego, majacym
zasadniczo niekorzystny charakter” z punktu widzenia budzetu panstwa
(obecnie) i instytucji ubezpieczeniowych (w przysziosci), bedzie obciazenie
zwrotem kosztow rzeczowych $wiadczen leczniczych udzielonych Polakom
przebywajacym lub mieszkajacym w krajach UE i tam nieubezpieczonych.
Obciazenie to bedzie wynikato z zasadniczej roznicy kosztow tych §wiadczen
w Polsce i innych krajach cztonkowskich. Tymczasem w dotychczasowej praktyce
wlaczania si¢ do mechanizmu owej koordynacji zadne panstwo nie uzyskato
w tej dziedzinie okresow przejsciowych o istotnym znaczeniu (wyjatkiem byty
kilkuletnie okresy przejsciowe w zakresie $wiadczen rodzinnych).

Po trzecie, jako szczegolnie istotny i zaniedbany do tej pory fragment
ustawodawstwa polskiego, w ktorym konieczne sa zmiany jeszcze przed
rozpoczeciem rozmow w sprawie czlonkostwa, wyrézniono gwarancje rownego
traktowania kobiet i mezczyzn w zakresie wynagradzania, dostepu do
zatrudnienia, szkolenia, awansowania i warunkéw pracy. Podkreslono, ze
polskie ustawodawstwo nie zapewnialo 6wczesnie drogi sadowej dochodzenia
prawa do rownego traktowania w stosunkach pracy, za§ wprowadzeniu
uregulowan zgodnych z odpowiednimi dyrektywami unijnymi nie stoja w tym
przypadku na przeszkodzie wzgledy finansowe.

2.1. Wyzwanie migracyjne

Leki i obawy przed duza imigracja zarobkowa z Polski oraz innych nowych
cztlonkéw UE ujawniaja si¢ zwlaszcza w Niemczech i Austrii. Sprzyjaja temu
dos¢ wysokie wskazniki bezrobocia, §wiadomos¢ istnienia konkurencji placowej,
a takze stereotypowe uprzedzenia, niech¢¢ wobec ,,obcych” poszukujacych
pracy i lepszych warunkow zycia u bogatszych sasiadéw. Nastroje te znajduja
wyraz w badaniach opinii publicznej czy w naciskach wywieranych na wtadze

" Informacja o przygotowaniach do negocjacji akcesyjnych z Uniq Europejska, ,,Monitor
Integracji Europejskiej” (wydanie specjalne), marzec 1997, s.35.
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przez zwiazki zawodowe.'? Paradoksalnie, obawom tym zarazem towarzyszy
jednak $wiadomo$¢ deficytu sity roboczej w niektorych zawodach i branzach
w wielu starzejacych si¢ spoleczenstwach zachodnioeuropejskich. Wigkszo$¢
,starych” krajow cztonkowskich Unii obiektywnie potrzebuje dzi$§ dodatkowe;
sity roboczej w wielu sferach, np. informatykow i specjalistow w branzy
komputerowe;j, tanich kadr w ushugach (robotnicy budowlani i rolni, pielegniarki,
pracownicy hoteli i gastronomii, pomoce domowe, osoby opiekujace si¢ dzie¢mi
i ludZzmi starszymi itp.). Ponadto wladze starzejacych si¢ krajow zachodnich sa
$wiadome, ze imigracja zarobkowa ze Wschodu moglaby sprzyja¢ dofinanso-
waniu tamtejszych systemoéw emerytalnych, ktérym zagraza coraz wigkszy
kryzys.

Kilka panstw cztonkowskich UE (m.in. Wielka Brytania, Szwecja, Dania,
Holandia, Irlandia) zadeklarowato, ze nie wprowadzi zadnych restrykcji na
swobodny przeptyw pracownikéw z chwila przyjecia Polski do Unii. Ale sa
i takie kraje, ktore nie ukrywaja, ze beda chcialy takie czasowe ograniczenia
zastosowa¢ (oprocz Niemiec 1 Austrii np. Belgia). Francja i Wilochy
najprawdopodobniej utrzymaja dwuletnie restrykcje. Nie przedstawiono jeszcze
szczegblowych plandow w tej dziedzinie. Nie wiadomo, jak dlugo potrwaja
okresy przejsciowe, czy dotyczy¢ one beda np. tylko okreslonych regionow
(przygranicznych) lub branz i zawodow.

W wielu miejscach niespojne, uwiklane w sprzecznosci stanowisko
niektorych obecnych cztonkéw UE w sprawie swobodnego przeptywu
pracownikow sktania do pytania o rzeczywista istotg wystepujacych kontrowersji.
Przekonywajaca wydaje si¢ teza, iz w istocie rzeczy caty problem sprowadza si¢
do kwestii, czy migrujaca do Unii z Polski oraz innych krajow Europy
Srodkowej i Wschodniej sita robocza bedzie tam zatrudniana gtownie legalnie,
czy tez przede wszystkim nielegalnie. "

Zamykanie drogi do legalnego przeptywu pracownikéw z nowych panstw
cztonkowskich lezy w partykularnym interesie niektorych krajow UE. Chociaz
warto pamigtac, ze utrzymywanie praktyki nielegalnego zatrudniania imigrantow
wiaze si¢ takze z utrata pewnych korzysci w formie naptywu dodatkowych sum
z tytutu podatku dochodowego i sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Z kolei
w interesie Polski lezy legalizacja zatrudnienia w UE wielu Polakow i tak od
dawna tam pracujacych, tyle ze ,,na czarno” lub w ,,szarej strefie”. Chodzi o to,
aby nie byli oni tam traktowani jak pracownicy drugiej kategorii. Ten cel wydaje
si¢ o wiele bardziej istotny od innych motywow polskich dazen do petnego

2 Por.: M.Duszczyk, D.Poprzecki, Rozszerzenie Unii Europejskiej w opinii zwigzkow
zawodowych i organizacji pracodawcéow, Warszawa 2000.

13 M.OKkolski, O rzeczowq argumentacje w kwestii swobodnego przeplywu pracownikéw w:
Swobodny przeplyw pracownikow w kontekscie wejscia Polski do Unii Europejskiej, red.
A.Stepniak, Warszawa 2001, s.30-31.
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otwarcia unijnego rynku pracy, takich jak eksport polskich nadwyzek sity
roboczej z Polski do Europy Zachodniej Iub ograniczenie finansowych
i socjalnych cigzarow wysokiego bezrobocia w kraju. Mozna przypuszczaé, ze
tych celow i tak przez emigracje zarobkowa nie uda sig¢ satysfakcjonujaco osiagnac.

Zdecydowana wigkszo$¢ opracowan naukowych, ekspertyz, raportow
rzadowych i organizacji miedzynarodowych (w tym unijnych, przygotowanych
przez Komisj¢ Europejska, ale i przez inne instytucje, np. OECD) stwierdza, ze
nie nalezy si¢ spodziewa¢ masowych migracji zarobkowych ze Wschodu na
Zachdd po rozszerzeniu UE. Szczegdlowe prognozy i szacunki mozliwych
przeplywow sity roboczej sa jednoczes$nie bardzo zréznicowane. Na podstawie
poréwnan i analizy do$wiadczen krajow Europy Poludniowej (Hiszpanii,
Portugalii, Grecji), ktore wczesniej przystepowaty do Wspolnot z podobnym
potencjalem emigracyjnym, przewiduje sig, ze przeptywy te moga obja¢ w ciagu
10-12 lat od akcesji Polski do UE od 380 tys. do 771 tys. Polakéw, zaleznie od
tempa wzrostu PKB. 1

Wsrod czynnikow determinujacych przyszly ruch migracyjny z Polski do
Unii jest wiele réznorodnych zmiennych, ktérych realny ksztatt trudno dzi$
przesadzi¢. Oprocz wskaznikéw rozwoju gospodarczego, ktore decydowaé beda
o réznicach w poziomach zycia i wynagrodzen miedzy Polska a innymi
panstwami czlonkowskimi UE, wazne begda takie czynniki jak: sytuacja na
rynkach pracy (rozmiary bezrobocia, konkurencja ze strony obywateli panstw
naszego regionu, ktore w 2004 r. nie znajda si¢ w Unii), tendencje demogra-
ficzne, polityka krajow zachodnich wobec imigracji zarobkowe;j itp. Nie jest tez
wykluczone, ze istotnymi barierami dla wyjazdow zarobkowych Polakoéw stang
si¢ takie elementy, jak niewystarczajace kwalifikacje i staba znajomos¢ jezykow
obcych lub tez wzrost znaczenia spolecznych kosztow emigracji (roztaka
z rodzing i ojczyzna, inne zwyczaje kulturowe, szykany lub niechgtny stosunek
czg$ci mieszkancow krajow przyjmujacych do imigrantow).

Nie wydaje si¢ takze prawdopodobny radykalny wzrost wyjazdow z Polski
pracownikéw o wysokich kwalifikacjach do lepiej platnej pracy w zamoz-
niejszych krajach cztonkowskich (tzw. drenaz moézgow). Osoby takie uzyskuja
juz bowiem dzisiaj zezwolenia na prac¢ w panstwach Unii Europejskiej,
a ponadto s one w naszym kraju coraz wyzej wynagradzane.

Generalnie mozna si¢ spodziewaé, ze presja migracyjna Polakéw wobec
krajow Europy Zachodniej bedzie w kolejnych latach cztonkostwa stabnac.

14 L.Zienkowski, Ekonomiczne aspekty swobodnego przeplywu pracownikéw w rozszerzonej
Unii Europejskiej w: Swobodny przeptyw..., op.cit., s.99-125.

15 Szerzej o potencjalnych skutkach akcesji Polski do UE dla ruchéw migracyjnych zob.:
Przemiany w zakresie migracji ludnosci jako konsekwencja przystqpienia Polski do Unii
Europejskiej, red. P.Korcelli, Warszawa 1998; Zewnetrzne migracje zarobkowe we wspoiczesnej
Polsce, red. A.Rajkiewicz, Wtoctawek 2001.
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Przyczynia¢ si¢ do tego powinien wzrost obrotow handlowych i inwestycji
zagranicznych tworzacych nowe miejsca pracy w Polsce, stopniowe wyrownywanie
si¢ poziomow zycia, a takze zmniejszanie si¢ przyrostu zasobow sity roboczej
w kraju. Zasadnicza zaleta czlonkostwa Polski w Unii z punktu widzenia
migracji zarobkowych bedzie rozszerzenie ochrony socjalnej polskich obywateli
pracujacych i osiedlajacych si¢ w panstwach cztonkowskich oraz tych, ktorzy
beda powraca¢ do kraju. W zakresie praw pracowniczych i socjalnych beda oni
traktowani na réwni z obywatelami panstw przyjmujacych. Zagwarantowane
zostanie zachowanie praw nabytych i bedacych w trakcie nabywania
w dziedzinie zabezpieczenia spotecznego, bedzie nastgpowat transfer §wiadczen
pienigznych, w tym emerytalno-rentowych.

Pewne problemy moze stworzy¢ niebezpieczenstwo rozwoju tzw. turystyki
socjalnej, czyli przemieszczanie si¢ Polakéw do zamozniejszych panstw
cztonkowskich, by uzyska¢ tam nienalezne lub lepsze, podwyzszone §wiadczenia
z tytulu zabezpieczenia spotecznego. W szczegodlnosci dotyczy to ushug
zdrowotnych, ktére maja by¢ refundowane przez Narodowy Fundusz Zdrowia.
Wspolnotowy mechanizm koordynacji systemoéw zabezpieczenia spolecznego
przewiduje, ze osoby podrdézujace po terytorium panstw cztonkowskich (np.
turysci, biznesmeni) sa uprawnione do korzystania ze §wiadczen medycznych
w naturze tylko w sytuacjach koniecznych, wymagajacych natychmiastowe;j
pomocy lekarskiej. Zbgdne bedzie zatem w tej sytuacji wykupywanie przy
wyjazdach do krajow UE dodatkowego ubezpieczenia od wypadku czy naglej
choroby. W pierwszej kolejnosci to sam lekarz bedzie decydowal, czy dane
$wiadczenie miesci si¢ w tej kategorii.

Ujemne dla Polski saldo w rozliczeniach migdzy instytucjami ubezpie-
czeniowymi za $wiadczenia zdrowotne migrujacych os6b powstanie najprawdo-
podobniej z trzech przyczyn. Po pierwsze, istnieje znaczna roéznica poziomu
kosztow rzeczowych ustug medycznych w Polsce i w obecnych panstwach
unijnych, gdzie $wiadczenia te s drozsze. Po drugie, utrzyma si¢ zapewne
przewaga wyjazdow z Polski do krajow Wspolnoty nad przyjazdami cudzo-
ziemcoOw do naszego kraju. Po trzecie, dostgpnos¢ niektorych kosztownych
procedur leczniczych w Polsce jest ograniczona. Wszystko to oznacza, ze $rodki
finansowe przeznaczane na zwrot wydatkow poniesionych przez zagraniczne
instytucje ubezpieczeniowe na §wiadczenia udzielone polskim obywatelom beda
najpewniej wyzsze od transferow kierowanych w odwrotnym kierunku. Obecne
szacunki w tej dziedzinie sa jednak bardzo utrudnione i niepewne.'® Trudno dzi$
na przyklad przewidzie¢, czy i w jakim zakresie rozwinie si¢ ,turystyka

16 M.Szczur, Przepisy wspélnotowe w zakresie $wiadczer zdrowotnych. Skutki finansowe dla
Polski, ,,Polityka Spoteczna”, nr 4/1999; G.Jasinski, Analiza ustawodawstwa wspolnotowego
w zakresie rzeczowych swiadczenn medycznych w kontekscie kosztow i korzysci z przystqpienia
Polski do UE, listopad 2002.
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zdrowotna” z krajow Europy Zachodniej do Polski, a pewne potencjalne
mozliwosci w tym zakresie istnieja. Bardzo dobra polska kadra medyczna,
przynajmniej w niektorych specjalnos$ciach (cho¢by w zakresie rehabilitacji),
tansze sanatoria i uslugi stomatologiczne itp. moga sktania¢ pacjentow np.
z Niemiec do czgstszych przyjazdéow do Polski, zwlaszcza ze tamtejsze firmy
ubezpieczeniowe chetniej akceptuja rachunki z krajow, w ktorych koszty
leczenia sa nizsze.

Zatozy¢ mozna natomiast, ze dodatnie dla Polski bedzie saldo transferow
w przypadku $wiadczen emerytalno-rentowych, chociaz i w tej dziedzinie
szacunki nie sa do konca jednoznaczne.'” O korzystnym bilansie w tej sferze
zadecyduja najprawdopodobniej dwa czynniki. Po pierwsze, liczba tego typu
swiadczen naleznych Polakom z tytulu okreso6w ubezpieczenia za granica lub
przystugujacych cudzoziemcom, ktorzy osiedla si¢ w naszym kraju po przejsciu
na emerytur¢ lub rentg, bedzie zapewne wigksza niz eksportowanych z Polski.
Po drugie za$ mozna przyjaé, ze poziom tych $wiadczen bedzie relatywnie
wyzszy od wyplacanych w naszym kraju, nawet jesli uwzgledni¢ ich czastkowy
charakter, wynikajacy z zastosowania zasady pro rata temporis.

Wiaczenie si¢ Polski we wspolnotowa koordynacje systemow zabezpieczenia
spotecznego niewatpliwie pociagnie za soba dodatkowe koszty administracyjne;j
obstugi ubezpieczonych. ZUS begdzie musial rozwina¢ sie¢ kontaktow
z zagranicznymi instytucjami ubezpieczeniowymi, nastapi wielokrotny wzrost
liczby $wiadczen uwzgledniajacych okresy ubezpieczenia w innych krajach,
pojawia si¢ wydatki zwiazane z ustalaniem uprawnien, ewidencja, rozliczaniem
1 bankowym transferem $wiadczen. Proces dostosowawczy w tych dziedzinach
powinien ulatwia¢ fakt, ze z wieloma cztonkami Unii Polske juz dzisiaj tacza
dwustronne umowy ubezpieczeniowe, m.in. z Niemcami, Francja, Austria,
krajami Beneluksu. Przewiduja one okreslone rozwiazania koordynujace
systemy ubezpieczen spolecznych, zbiezne z regulacjami wspolnotowymi.'®
Z trzema krajami UE (Wielka Brytania, Szwecja i Luksemburgiem) Polska ma
ponadto podpisane umowy bilateralne dajace obywatelom polskim, na zasadzie
wzajemnosci, prawo do bezptatnej opieki medycznej w nagltych wypadkach.

Warto na koniec zaznaczy¢, ze swobodny przeplyw pracownikow bedzie
stwarzal nowe wyzwania dla krajowych pracodawcow, ktorzy beda musieli
traktowa¢ obywateli innych panstw cztonkowskich Unii tak jak Polakow, co
wynika z unijnego zakazu dyskryminacji ze wzgledu na narodowo$¢. Nie bedzie
mozna odrzucaé oferty pracy tylko dlatego, ze zostata ztozona przez cudzoziemca,
nie w kazdym tez przypadku bgdzie mozna postugiwaé si¢ w takich sytuacjach

7 H.Markowska, H.Zalewska, Przepisy wspélnotowe w zakresie s$wiadczeri emerytalno-
rentowych. Konsekwencje finansowe dla Polski, ,,Polityka Spoteczna”, nr 4/1999.

'8 Szerzej zob.: Koordynacja polskiego systemu zabezpieczenia spolecznego z regulacjami
unijnymi. Ekspertyzy prawne, red. G.Uécinska, B.Kazenas, t. I, II, Warszawa 2002.

23



Studia Europejskie, 3/2003

argumentem o nieznajomos$ci jezyka polskiego przez poszukujacego pracy.
Polscy pracodawcy beda tez zobligowani do uznawania dyplomoéw i posiadanych
przez cudzoziemcow kwalifikacji zawodowych, jesli zostana one stosownie
potwierdzone.

Niezaklocony i efektywny przeptyw pracownikow wymaga sprawnych
struktur administracyjnych i systemoéw informacyjnych w zakresie posrednictwa
pracy i uznawania kwalifikacji. Dlatego istotna bedzie jako$¢ udziatu polskich
stuzb zatrudnienia w sieci EURES. Z kolei wlasciwa informacjg o systemie
uznawania kwalifikacji zawodowych w Polsce i w innych panstwach cztonkowskich
UE ma zapewni¢ krajowy osrodek NARIC (National Academic Recognition
Information Centre), funkcjonujacy w ramach istniejacego przy resorcie edukacji
narodowej Biura Uznawalno$ci Wyksztatcenia i Wymiany Migdzynarodowe;.

2.2. Wyzwanie konkurencyjnosci

Mozna przypuszczaé, ze proces dostosowawczy polskiego rynku i prawa
pracy do standardow unijnych begdzie w dluzszej perspektywie sprzyjat
ksztaltowaniu si¢ w Polsce porownywalnych z krajami UE standardow pracy
i $wiadczen socjalnych. W pierwszej kolejnosci odnosi si¢ to do regulacji
w zakresie czasu pracy, wymiaru urlopéw czy norm BHP, ale dlugofalowo ten
proces zblizenia obejmowaé bedzie takze poziom zasitkow czy wynagrodzen.
W tych ostatnich dziedzinach panstwa cztonkowskie wciaz dysponuja ogromna
autonomia, ale europejski proces integracyjny bedzie wzmagal presj¢ na
stopniowe wyrownywanie warunkow pracy i zycia, w tym takze poziomu plac
i dochodéw realnych (uwzgledniajac przynajmniej site nabywcza poszczegdlnych
walut). Istotng kwestia jest, czy ta harmonizacja nie bedzie przekraczata
mozliwosci ekonomicznych krajéw mniej zamoznych. Czy tendencja ta nie
bedzie zbyt szybka, czy nie begdzie ona wyprzedzata w tych krajach wzrostu
gospodarczego i wydajnosci pracy, ostabiajac zarazem ich konkurencyjnos¢ na
rynku europejskim? Problem ten dotyczy takze Polski.

Doswiadczenia niemieckie z lat 90. wskazuja, ze wlaczenie wschodnich
landéw do wspolnotowego rynku wigzato si¢ z gwaltownym wzrostem poziomu
ptac, co negatywnie odbito si¢ na konkurencyjnosci tamtejszych firm. Z drugiej
jednak strony, jak dowodza niektorzy badacze, procesy obserwowane w dtuzszej
perspektywie czasowej w innych, stabiej rozwinigtych krajach Unii raczej nie
potwierdzaja silnej tendencji do realnego wyrownywania dochodow per capita
z powodu presji placowej. Wzrost dochodow byt w nich gléwnie pochodna
wzrostu produktywno$ci, wywolanego przede wszystkim dobra polityka
gospodarcza, co widoczne bylo zwlaszcza w Irlandii. "’

' W M.Ortowski, Droga do Europy. Makroekonomia wstepowania do Unii Europejskiej, £.0dz
1998.
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Z opublikowanych w lutym 2003 r. danych unijnego Eurostatu wynikato, ze
w 2000 r. $rednie koszty sity roboczej ponoszone przez pracodawcow w Polsce
byly az pigciokrotnie nizsze od S$redniej dla panstw czlonkowskich Unii
Europejskiej (4,48 euro za godzing pracy jednego zatrudnionego wobec 22,70
euro w krajach UE). Najwyzsze wskazniki w tej dziedzinie w Unii odnotowano
w Szwecji (28,56 euro), Danii (27,1) i Niemczech (26,54), najnizsze za$
w Portugalii (8,13), Grecji (10,4) i Hiszpanii (14,22). Warto ponadto zaznaczy¢,
ze koszt pracy w Polsce byl jednak o 29% wyzszy niz $rednia dla wszystkich
krajow kandydujacych do Unii (3,47 euro), w tym wyzszy niz w Czechach (3,9)
i na Wegrzech (3,83). Dodajmy zarazem, ze udzial wynagrodzenia w kosztach
sily roboczej w Polsce jest porownywalny ze Srednia unijna (nieco ponad
75 proc.), natomiast wyzszy niz np. w Czechach czy na Wegrzech, gdzie podatki
i sktadki socjalne pochtaniaja nie jedna czwarta, a okoto jednej trzeciej ogolnych
kosztow zatrudnienia pracownika.”

Wiele dotychczasowych panstw cztonkowskich Unii obawia si¢ nizszych
kosztow pracy w Polsce i innych krajach przystgpujacych, co moze sktaniac
np. firmy niemieckie czy austriackie do czgstszego przenoszenia swej produkcji
za wschodnig granice. Jednym ze sposobdw przeciwdziatania temu zjawisku
moze by¢ narzucenie nowym cztonkom Unii wyzszych, a zatem kosztowniejszych
zobowigzan socjalnych, jakie juz istnieja lub uzgadniane sa w ramach Wspolnoty.
Za znamienng pod tym wzglgdem mozna by uzna¢ m.in. wypowiedz w Parlamencie
Europejskim komisarza ds. rozszerzenia Guentera Verheugena, ktory we
wrzesniu 1999 r. stwierdzil jasno, ze Unia nie zgodzi si¢, aby nowe panstwa
cztonkowskie uprawiaty po akcesji dumping socjalny.?'

Wdrazanie dyrektyw w zakresie prawa socjalnego, szczegolnie w dziedzinie
BHP, z reguty jest kosztowne, zwlaszcza dla matych i §rednich przedsigbiorstw.
Regulacje wspolnotowe przewiduja np. nieprzekraczalny wymiar tygodniowego
czasu pracy, o dwa dni dluzszy niz obowiazywat wczesniej w Polsce minimalny
urlop wypoczynkowy, platny urlop dla kobiet w ciazy, dla ktorych nie jest
mozliwe znalezienie pracy zastepczej, specjalna ochrong mitodocianych
pracownikéw (dyrektywa 94/33/WE méwi o ,,ochronie przed wyzyskiem”, ktora
to norma moze ktoci¢ si¢ z niskim poziomem wynagrodzenia dla tej kategorii
pracownikéw w Polsce) itp. Koszty ponoszone przez pracodawceg na dodatkowe
wyposazenie miejsca pracy lub na dodatkowe uprawnienia socjalne, zgodnie
z postanowieniami stosownych dyrektyw, moga z kolei wptywaé na obnizenie
konkurencyjnosci i mozliwosci skutecznego funkcjonowania w ramach jednolitego
rynku europejskiego. Jest to zwlaszcza kwestia tempa wdrozen: zbyt szybka
implementacja norm powoduje nadmierna kumulacje kosztow. Nieprzypadkowo

2 Polacy sq tarsi, ,,Gazeta Wyborcza”, 26.02.2003 (informacja cytowana za PAP).
2l Por.: JBielecki, Dumping socjalny czy obrona konkurencyjnosci, ,Rzeczpospolita”,
24.09.1999.
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w stanowisku negocjacyjnym Polski w obszarze ,,polityka spoteczna i zatrudnienie”
stwierdzono, ze dostosowanie prawa polskiego do dyrektyw unijnych w zakresie
BHP bedzie nastgpowato glownie na drodze rozporzadzen, w ktoérych wpro-
wadzone zostana ,,odpowiednio diugie okresy wdrazania, co utatwi pracodawcom
zastosowanie nowych rozwiqzan, a tym samym wzmocni gwarancje realizacji
standardéw wspélnotowych w praktyce”.*

Ilustracja tego problemu moze by¢ wspomniana dyrektywa maszynowa
(89/655/EWGQ), na wdrozenie ktorej Polska uzyskata zgodg, w odniesieniu do
urzadzen zainstalowanych przed 31 grudnia 2002 r., na okres przejsciowy do
31 grudnia 2005 r. Natomiast maszyny instalowane od 1 stycznia 2003 r. musza
juz spelnia¢ okre$lone w tym akcie wymogi. Zastosowanie tego rozwiazania
pozwolito zmniejszy¢ i roztozyé w czasie koszty dostosowan do postanowien
dyrektywy poprzez dokonanie naturalnej wymiany (ze wzgledu na zuzycie)
urzadzen bedacych przedmiotem regulacji, w trakcie normalnego cyklu
inwestycyjnego. W przeciwnym wypadku natychmiastowe wdrozenie dyrektywy
stwarzatoby koniecznos$¢ niezwlocznej odpowiedniej modernizacji lub wymiany
sprzetu przed jego amortyzacja.

Szacunki kosztow implementacji tej dyrektywy w Polsce byly roézne.
Obliczenia Centralnego Instytutu Ochrony Pracy (CIOP) z 2000 r.,
przygotowane na zlecenie resortu pracy, wskazywaly na przecigtne naklady
w wysokosci 116,84 zt dla jednego przedsigbiorstwa. Powazne zastrzezenia do
tych szacunkow miato ministerstwo finansow wskazujac, ze objgly one tylko
urzadzenia dla przemystu (czyli 70% wszystkich), przyjeto nizsze o potowe ceny
maszyn 1 niewystarczajaco uzasadniona byla tez ocena, ile urzadzen trzeba
bedzie faktycznie wymieni¢. Z kolei z analiz Niezaleznego O$rodka Badan
Ekonomicznych, na ktérych opart si¢ resort finanséw, wynikato, ze koszt
dostosowan polskich przedsigbiorstw wyniesie od 300 do 971 mln zt (wedhlug
CIOP mniej niz 300 mln). Trudno zarazem moéwi¢ o $rednim koszcie,
przekonywano, bo roztoza si¢ one bardzo nieréwno. Kilka tysi¢cy przedsigbiorstw
musiatoby wyda¢ na adaptacj¢ po okoto 50 tys. zt, co grozitoby ich upadkiem
lub przejsciem do ,,szarej strefy”, a zatem zaszkodzitoby calej gospodarce.”

Ankieta przeprowadzona na ten temat przez Business Centre Club (BCC)
wsérod przedsigbiorcow takze wskazywata, Zze realizacja norm dyrektywy
maszynowej w Polsce pociagnie za soba duze koszty: w firmach $rednich (od 50
do 250 pracownikéw) jednorazowo okoto 914 zt na kazdego zatrudnionego,
w matych (do 50 pracownikow) — okoto 1 547 zt. Natomiast koszt wprowadzenia
dyrektywy unijnej dotyczacej srodkow ochrony indywidualnej (89/656/EWG),
na podstawie tej samej ankiety, oszacowano przecigtniec na 97 zl na

22 Stanowiska Polski w ramach negocjacji o czlonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej, Warszawa 2000, s.267.
3 D.Pszczotkowska, Prymusi z pracy?, ,,Gazeta Wyboreza”, 21.04.2000.
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zatrudnionego w $redniej firmie oraz 204 zt w matej. Rowniez w przypadku tej
drugiej dyrektywy szacunki rozmijaly si¢ z obliczeniami CIOP, z ktérych
wynikato, ze jej wdrozenie nie spowoduje prawie zadnych kosztow, wlasciwie
tylko tyle, ile kosztowa¢ bedzie powiadomienie i zapoznanie si¢ z nowym
prawem. Jeden z dyrektorow BCC sugerowal w tym kontekscie, ze przyczyna
roznicy w szacunkach prawdopodobnie lezy w tym, ze CIOP poréwnywat unijna
dyrektywe z polskim prawem, natomiast ankietowani przedsigbiorcy z rzeczy-
wisto$cia, ktora nie zawsze odpowiada prawu, ale trzeba mie¢ §wiadomos¢, ze
po wejsciu do UE kontrola jego przestrzegania zwigkszy sig.”*

Jesli resort pracy sugerowal, ze bez okresow przejsciowych mozna sig
obej$¢, to ministerstwo finanséw wnioskowalo o ich zastosowanie. Podobna
roznica stanowisk zarysowata si¢ w podejsciu do tej kwestii, z jednej strony,
przedstawicieli zwiazkéw zawodowych, a z drugiej — organizacji pracodawcow.
Jesli reprezentanci OPZZ i Solidarnos$ci zgodnie opowiadali si¢ przeciwko
opdznieniom we wprowadzaniu dyrektywy maszynowej, to przedstawiciele
Business Centre Club i Polskiej Konfederacji Pracodawcow Prywatnych
przekonywali, ze okres przejSciowy jest w tym przypadku ,absolutnie
konieczny”.®

Aby uwiarygodni¢ przed Unia i jej krajami czlonkowskimi swoje stanowisko
na temat okresu przejSciowego, polski rzad zamowit odpowiednia ekspertyze
w firmie francuskiej w ramach tzw. twinningu (unijnej pomocy technicznej).
Potwierdzita ona wysokie koszty wcielenia w zycie postanowien dyrektywy
maszynowej (423 miln zt), znacznie mniejsze w przypadku dyrektywy okreslajace;j
normy maksymalnego oddzialywania czynnikoéw biologicznych w miejscu pracy
(140 mln zt) i jeszcze mniejsze w odniesieniu do dyrektywy o srodkach ochrony
indywidualnej (zaledwie 170 tys. zl, pokrywajacych przede wszystkim koszt
publikacji stosownych rozporzadzen).”® W ostatniej fazie rokowan w dziale
,Polityka spoleczna i zatrudnienie” strona polska zdecydowata o wystapieniu
o okres przejsciowy tylko w pierwszym przypadku, wycofujac si¢ z postulo-
wanych wczesniej specjalnych rozwiazan w odniesieniu do dwoch pozostatych
dyrektyw. Oznaczato to, w drugim przypadku, m.in. zobowiazanie okoto 70 tys.
firm farmaceutycznych, kosmetycznych i chemicznych, a takze szpitali, do
zakupu do konca 2002 r. lepszych srodkéw ochronnych ($rednie wydatki rzgdu
2 tys. zt).”

Implementacja wspolnotowych dyrektyw w zakresie BHP pociaga za soba,
co warto zaznaczy¢, nie tylko koszty inwestycyjne, lecz takze operacyjne

2 D.Pszczotkowska, Bez butéw szybciej, ,,Gazeta Wyborcza”, 20.02.2001.

2 Ibidem.

26 J Pawlicki, Szesnasty do zamkniecia, ,,Gazeta Wyborcza”, 21-22.04.2001.

7 J Bielecki, Ustepstwo umozliwia porozumienie, ,,Rzeczpospolita”, 15.02.2001; idem, Koszt
dla przedsiebiorcy, zysk dla pracownika, ,,Rzeczpospolita”, 2-3.05.2001.
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i instytucjonalne. Te pierwsze sa zwiazane z biezacymi wydatkami stluzacymi
przestrzeganiu okreslonych norm (np. koszt przeprowadzania wymaganych
badan lekarskich), te drugie — z potrzeba wzmocnienia instytucji kontrolujacych
ich respektowanie (inspekcja pracy).

Warto jednak pamigtaé, ze koszty, o ktorych tu mowa, obciazaja przede
wszystkim przedsigbiorcéw i panstwo, natomiast wprowadzanie podwyzszonych
standardow BHP oznacza ,,zysk” i korzysci dla pracownikow, ktére mozna
mierzy¢ bardziej bezpiecznymi warunkami pracy, a tym samym lepsza ochrona
zdrowia 1 zycia pracownikow. Nie nalezy tez zapomina¢ o wymiernych,
materialnych kosztach zltego lub niedostatecznego stanu bezpieczenstwa
W miejscu pracy (wyzsza absencja i rotacja pracownikow, nizsza wydajnos¢
pracy, wydatki na zasitki chorobowe, renty inwalidzkie, utrzymywanie
sanatoriow, szpitali itp.).”* Szacunki prezentowane przez Komisje Europejska
w toku negocjacji mowity, ze wypadki przy pracy kosztuja Polske co roku okoto
3 mld euro w postaci wydatkéw na leczenie, renty inwalidzkie, odszkodowania
i szkolenia nowych pracownikow.”

Z przeprowadzonych przed kilku laty symulacji kosztow dostosowania
polskiego ustawodawstwa pracy do unijnych wymogdéw wynikalo, ze dyrektywy
z zakresu BHP beda najbardziej kosztowna czeScia socjalnego acquis.
W jednym z wnioskow z tych obliczen stwierdzono, ze ,.,kumulacja tych kosztow
w krotkim czasie oraz dodanie ich do kosztow dostosowawczych, wynikajacych
z innych obszarow acquis, mogq spowodowaé znaczne problemy, zwiaszcza
w sektorze malych przedsiebiorstw majqcych trudny dostep do kredytu
bankowego”.*® W innych dziedzinach polityki spolecznej zwracano ponadto
uwage na trzy dodatkowe kwestie. Po pierwsze — na wysokie potencjalne koszty
zwiazane z refundacja przez polskie kasy chorych znacznie wyzszych kosztow
leczenia Polakow przebywajacych w innych krajach UE. Po drugie — na prawdo-
podobny wzrost kosztow pracy wynikajacy z nieco bardziej restrykcyjnego
niz polskie ustawodawstwa unijnego w zakresie czasu pracy. Po trzecie — na
mozliwo$¢ wzrostu kosztow i zaktocenia procesow restrukturyzacji i prywatyzacji
w wyniku ewentualnego poszerzenia prawa do partycypacji pracowniczej
w zarzadzaniu na duze przedsigbiorstwa krajowe, co mogtoby doprowadzi¢ do
zachwiania i tak slabej w Polsce pozycji pracodawcow i wilascicieli wobec
pracobiorcow. Oceniano, ze niezaleznie od oczekiwanych korzysci, w krotszej

28 Zob.: D.Koradecka, Bezpieczne i zdrowe miejsce pracy - szanse i zagrozenia zwiqzane
z wdrazaniem dyrektyw UE w zakresie BHP, ,,Polityka Spoleczna”, nr 11-12/2002; Z.Pawlowska,
M.Pecitto (CIOP), Koszty i korzysci zwiqzane z wdrazaniem do polskiego prawa dyrektyw
Wspaolnoty Europejskiej z zakresu bezpieczenstwa i higieny pracy, ekspertyza na zlecenie UKIE,
grudzien 2002.

% J Bielecki, Tarsza elektryczno$é i okulary za darmo, ,,Rzeczpospolita”, 31.05.1999.

39S Golinowska, Polityka spoleczna. Koncepcje — instytucje — koszty, Warszawa 2000, s.156.
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perspektywie dla sukcesu integracji z Unia kluczowe znaczenie bgdzie miata
wlasnie zdolnos$¢ polskich przedsigbiorstw i sektora publicznego do stawienia
czota kumulacji kosztow dostosowawczych.®!

Rozpatrujac problem konkurencyjnosci polskiej gospodarki i firm w warunkach
cztonkostwa w UE, nie nalezy jednocze$nie zapomina¢ o spodziewanych
korzystnych skutkach akcesji dla sytuacji gospodarczej i dla polskiego rynku
pracy. Cztonkostwo w Unii powinno doprowadzi¢ w dtuzszej perspektywie do
spadku liczby bezrobotnych oraz do wzrostu liczby 0s6b pracujacych przede
wszystkim w ustugach. Polska stanie si¢ bardziej atrakcyjna zaréwno dla
inwestoroOw zagranicznych, jak i krajowych. Nasze przedsigbiorstwa uzyskaja
niecograniczony dostep do najwickszego pod wzgledem wielkosci zakupow
rynku na $wiecie. Srodki z funduszy unijnych beda sprzyjaly tagodzeniu réznych
negatywnych nastgpstw, w tym spotecznych kosztow procesow restruktury-
zacyjnych.” Z drugiej strony trzeba jednak zaznaczyé, ze z chwila akcesji do
Unii polskie firmy zostana wystawione na wzmozong konkurencje ze strony
producentdéw z pozostatych panstw cztonkowskich, podlegac¢ beda przyspieszone;j
i czgsto bolesnej spotecznie (redukcje w zatrudnieniu) restrukturyzacji, a zmiany
na polskim rynku pracy beda generalnie w duzo wigkszym niz dotychczas
stopniu zalezatly — tak w pozytywnym, jak i negatywnym scenariuszu — od
rozwoju sytuacji na rynkach pracy innych panstw.

W scenariuszu zarysowanym w jednym z naj$wiezszych, kompleksowych
raportow na temat korzysci i kosztow akcesji Polski do Unii ocenia sig, ze
szybszy spadek bezrobocia nastapi poczynajac od lat 2007-2008, co bedzie
rezultatem wyzszej dynamiki wzrostu PKB i silniejszych proefektywnosciowych
zmian w funkcjonowaniu polskiej gospodarki. Na wzrost poziomu zatrudnienia
i w wigkszos$ci pozytywne (zwlaszcza dlugofalowo) przemiany na rynku pracy
w warunkach czlonkostwa w UE beda miaty wplyw cztery podstawowe
czynniki: transfery z unijnych funduszy strukturalnych, zwigkszony naptyw
bezposrednich inwestycji zagranicznych, wzrost wymiany handlowej oraz
wprowadzenie zasady swobodnego przeplywu pracownikéw. Pod wieloma
wzgledami korzystne z punktu widzenia rozwoju spoteczno-ekonomicznego
bedzie takze wprowadzanie standardow wspolnotowych w wielu sektorach
polskiej gospodarki, co wspomniany raport pokazuje na przyktadzie norm
ekologicznych. ™

*! Ibidem, 5.153-163.

32 Raport w sprawie korzysci i kosztéw integracji Rzeczypospolitej Polskiej z Uniq Europejska,
-Monitor Integracji Europejskiej”, nr 37/2000, s.50.

3 Szerzej zob.: Bilans korzysci i kosztéw przystgpienia Polski do Unii Europejskie].
Prezentacja wynikow prac polskich osrodkow badawczych, Warszawa 2003, s.95-117.
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2.3. Wyzwanie absorpcji

Czlonkostwo Polski w UE stwarza liczne szanse i mozliwosci w zakresie
wykorzystywania doswiadczen koordynacyjnych, dorobku prawnego oraz
srodkéw finansowych, jakimi dysponuje wspolnotowa polityka spoteczna.
Udziat w realizacji unijnych programow i strategii dotyczacych zatrudnienia,
rozwoju mobilnosci sity roboczej, zwalczania ubostwa i wykluczenia spotecznego,
roOwnouprawnienia kobiet 1 mezczyzn czy wspierania dialogu partnerow
spotecznych pomaga rozwiazywac¢ krajowe i europejskie problemy spoleczne.
Warunkiem uzyskania realnych korzys$ci jest jednak odpowiednia, skuteczna
absorpcja tego wielkiego potencjalu rozmaitych zasobow: ekspertyzowych,
legislacyjnych, materialnych.

Postulatu wlasciwej absorpcji nie nalezy wigc zawezaé do wymiaru
finansowego, do skutecznego pozyskiwania i efektywnego wydatkowania
srodkow z Europejskiego Funduszu Spolecznego. Chodzi takze o wiedze,
rozwigzania prawne, mechanizmy instytucjonalne i metody wspoétdziatania na
plaszczyznie europejskiej, ktore moga sprzyja¢ tagodzeniu zagrozen i kwestii
socjalnych, przyczyniac si¢ do polepszania warunkoéw pracy i zycia w panstwach
cztonkowskich Unii, w tym takze w Polsce.

Zdolnosci absorpcyjne naszego kraju w powyzszych dziedzinach beda
zaleze¢, po pierwsze, od zapewnienia odpowiednich warunkéw prawnych dla
skutecznego wdrazania unijnego prawa socjalnego. Wazna jest zar6wno jego
pela i terminowa transpozycja do prawa krajowego, jak i jego wiasciwe
stosowanie, czego egzekwowaniem zajmuja si¢ Komisja i Rada Unii Europejskie;.
W wielu przypadkach opoznien w transponowaniu dyrektyw na grunt
wewngetrzny Komisja pozywa panstwa czlonkowskie przed Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci, ktory w swych orzeczeniach stwierdza takie zaniechania.
Bywa, ze wczesniej, przed wniesieniem sprawy do Trybunatlu, Komisja formutuje
wobec opieszalych panstw stosowne ostrzezenia wyznaczajace ostateczne terminy
transpozycji. W przypadku jej zaniechania lub nienalezytego przetransponowania
dyrektywy do prawa krajowego, w mys$l jednego z orzeczen ETS, osobom
indywidualnym przystuguje prawo do odszkodowania ze strony panstwa za
szkody poniesione z tego tytuhu.>*

Warto przy okazji zauwazy¢, ze odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza panstwa
za szkody doznane przez obywateli wskutek niestosowania albo btednego lub
selektywnego stosowania prawa wspolnotowego ma miejsce nawet wowczas,

3 Te ogblna zasade ETS sformutowal przy okazji jednego z najwazniejszych w europejskiej
judykaturze orzeczen odnoszacego si¢ do dyrektywy 80/987/EWG w sprawie ochrony
pracownikéw w razie niewyplacalnosci pracodawcy — zob.: M.Matey-Tyrowicz, Tendencje
i zamierzenia w regulacjach wspolnotowego prawa pracy, ,,Politvka Spoteczna”, nr 8/1999, s.14.
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gdy zrodlem dowiedzionych naruszen jest Naczelny Sad Administracyjny, czyli
sad krajowy orzekajacy w ostatniej instancji.

Wielu prawnikow podkresla tez obowiazywanie zasady bezposrednigj
skutecznosci prawa unijnego w odniesieniu do sytuacji prawnej jednostek.
W $wietle tej zasady uznaje sig, ze przewidziana w dyrektywach swoboda
wyboru metod i $rodkdéw realizacji zawartych tam celéw jest ograniczona
w czasie i w przypadku niedotrzymania przez panstwo ustalonych limitow
czasowych, pracownicy moga wyprowadza¢ swe uprawnienia bezposrednio
z prawa wspolnotowego.>® W sprawach zwiazanych z zatrudnieniem i stosunkami
pracy, w ktorych spory rozstrzygane sa przez sady krajowe takze na podstawie
prawa unijnego, bardzo wazna rolg¢ odgrywaja ponadto tzw. orzeczenia wstgpne
Trybunalu Europejskiego. Shuza one wilasciwemu, wiazacemu interpretowaniu
tego prawa w konkretnych przypadkach rozpatrywanych przez sady, co ma
szczegolne znaczenie w bezposrednim jego stosowaniu w wewngtrznych
stosunkach prawnych. Wszystkie powyzsze okolicznos$ci stawiaja przed polskim
wymiarem sprawiedliwo$ci nowe wyzwania, ktorym bgdzie on musial sprosta¢
po akcesji Polski do Unii.

Nalezyta egzekucja unijnych norm socjalnych wiaze si¢ takze z zapewnieniem
wlasciwego funkcjonowania inspekcji pracy. Nie tylko zdaniem Komisji
Europejskiej, ale i innych ekspertow, Panstwowa Inspekcja Pracy nie dysponuje
dzi$ odpowiednimi $rodkami budzetowymi, ani liczba kontrolerow (tylko 1,4
tys. w skali kraju, co w stosunku do liczby przedsigbiorstw nie jest wielkoscia
duza), aby efektywnie sprawdzaé, czy pracodawcy rzeczywiscie respektuja
wspodlnotowe normy dotyczace warunkéw pracy. Przykladowo — czy hatas
w halach fabrycznych nie przekracza 85 decybeli, a pracownicy fizyczni nie
przenosza wigcej niz 50 kg (w tym kobiety 15-20 kg) na odlegtos¢ wieksza niz
75 metrow. Z praktyki wynika, ze nagminne jest zwlaszcza naruszanie norm
BHP na budowach, a ograniczone mozliwosci PIP nie pozwalaja na czgste,
rutynowe badz wyrywkowe kontrole firm; inspektorzy zajmuja si¢ gtownie
kontrolami interwencyjnymi, w sytuacjach, kiedy np. w zaktadzie zdarzyl si¢
wypadek, ktos zglosit skarge lub wykonawca budowlany dziatat juz kiedys
niezgodnie z prawem. Osobna kwestia jest odpowiednie wyszkolenie kontrolerow
pod katem znajomos$ci nie tylko standardow unijnych, ale i nowszych,

3% Jednoznacznie i autorytatywnie ETS po raz pierwszy okreélit t¢ zasade w swym orzeczeniu
z 30 wrzesnia 2003 r. w precedensowej sprawie austriackiego profesora prawa G.Koblera, ktory
domagat sig, aby do jego stazu pracy majacego wptyw na wysoko$¢ stosownego dodatku doliczy¢
okresy pracy na uczelniach innych panstw czlonkowskich UE. Po oddaleniu tego powddztwa
przez austriacki NSA, sprawa trafita do ETS. Zob.: T.Koncewicz, Cho¢ obywatel przegral, to
obywatele wygrali, ,,Rzeczpospolita”, 2.10.2003.

36 Por.: E.Podgorska, Podstawowe koncepcje prawa Wspélnot Europejskich, ,Kwartalnik
Prawa Prywatnego”, nr 1/1995, s.105-106; L.Florek, Polskie prawo pracy a standardy
europejskie, ,,Polityka Spoteczna”, nr 8/1999, s.12.
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trudniejszych technologii, ktore polskie przedsigbiorstwa beda coraz czesciej
stosowaty po przystapieniu do Unii.

Dziatania dostosowawcze i absorpcyjne o innym charakterze beda towarzyszyty
wilaczaniu si¢ Polski w unijne strategie zatrudnienia i zwalczania wykluczenia
spolecznego.

Wspomniana wczesniej Narodowa Strategia Zatrudnienia i Rozwoju
Zasobdéw Ludzkich na lata 2000-2006 byta pierwszym w Polsce dokumentem
programowym dotyczacym rynku pracy, ktory opieral si¢ na zasadach
i priorytetach Unii Europejskiej. Realizacja tej strategii w minionych latach
napotkata jednak wiele barier. Samorzadowa reforma administracyjna pozbawita
ministra pracy i decydentow na szczeblu wojewodztwa realnego wpltywu na
shuzby zatrudnienia i lokalne polityki rynku pracy. Recesja w gospodarce,
zmniejszajace si¢ mozliwosci finansowe Funduszu Pracy, wchodzenie na rynek
wyzu demograficznego potggowatly skale trudnosci w prowadzeniu przez
panstwo polityki zatrudnienia. Unijni eksperci krytycznie oceniali zarazem
powszechne stosowanie instrumentow trwale demotywujacych starszych
pracownikéw podczas restrukturyzacji, poprzez szerokie umozliwianie im
skorzystania z zasitku lub $wiadczenia przedemerytalnego. Wiele zastrzezen
wzbudzaly tez pewne luki w Sektorowym Programie Operacyjnym Rozwoju
Zasobow Ludzkich z 2002 r.: niewystarczajace uwzglednienie w nim
problematyki rolnictwa i obszaréw wiejskich, zagadnien zwigzanych z deregulacja
i elastyczno$cia rynku oraz przepisOw prawa pracy, niedostateczne uregulowanie
podziatu kompetencji i odpowiedzialno$ci za rézne dzialania wobec klientow
shuzb zatrudnienia. Wszystko to rodzi potrzebe aktualizacji i zweryfikowania
powyzszych dokumentow, takze pod katem dostosowania zawartych w nich
celow i metodologii do znowelizowanych wytycznych Europejskiej Strategii
Zatrudnienia.”’

Stopy zatrudnienia w Polsce sg nie tylko nizsze niz w krajach Unii, ale od
1998 r. nawet systematycznie maleja. W 2002 r. przecigtny poziom zatrudnienia
wynosit 53 proc. (11 punktéw mniej niz w UE), 46,9 proc. dla kobiet
(6 punktow mniej) i 28,7 proc. dla oséb starszych (10 punktéow mniej).
Osiagnigcie wskaznikow w tym zakresie zawartych w Strategii Lizbonskiej
(zatrudnienie na poziomie 70% osob w wieku produkcyjnym) bedzie zatem
w Polsce bardzo trudne, wrgcz nieprawdopodobne, biorac pod uwage skale
bezrobocia, specyficzna strukture¢ demograficzna zasoboéw pracy, strukturalne
niedostosowanie do wymogow nowoczesnej gospodarki czy niedoinwestowanie
szkolnictwa. Niezbedne sa jednak wysitki zmierzajace do zblizenia sytuacji na
polskim rynku pracy do unijnych pulapéw, m.in. poprzez tworzenie zachet do
organizowania nowych miejsc pracy przez pracodawcow, aktywna polityke

37 M.Boni, op.cit.
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zatrudnienia, specjalne programy dla mtodziezy wchodzacej na rynek czy
wydluzenie przecigtnego okresu przechodzenia na emeryturg.

Mozna zgodzi¢ sig z teza, ze w spolecznym odbiorze sukces lub porazka
pierwszych lat czlonkostwa Polski w UE bedzie zalezat przede wszystkim od
zmian na naszym rynku pracy.”® Spadek lub gwattowny wzrost bezrobocia nie
jest w tym okresie z gory przesadzony, gdyz najwiccej bedzie zalezato od
krajowej polityki gospodarczej i spolecznej, w tym zwlaszcza od polityki
podatkowej oraz proinwestycyjnej, zdolnej przyciaga¢ zagraniczny kapitat
i umozliwiajacej rozwdj rodzimym przedsigbiorcom. Wskazujg na to chocby
doswiadczenia Hiszpanii w pierwszym okresie po akcesji do Unii (najpierw
spadek bezrobocia o 6 proc., potem jego lawinowy wzrost do ponad 22%,
a nastgpnie znaczace ograniczenie do obecnych 12%). Wazne bedzie jednak
takze wlasciwe korzystanie z unijnych instrumentdéw wspierajacych wzrost
zatrudnienia, w tym ze $rodkow funduszy strukturalnych, ktére powinny by¢
skutecznie pozyskiwane i wydatkowane. Wymaga to m.in. trafnych diagnoz na
temat sytuacji na lokalnych rynkach pracy oraz odpowiedniego adresowania
pomocy (np. racjonalne wydaje sig, aby w pierwszej kolejnosci otrzymywaty ja
osoby aktywnie poszukujace pracy o nizszych kwalifikacjach).

Przystapienie przez Polsk¢ do Wspolnotowego Programu Dziatan na Rzecz
Walki z Wykluczeniem Spotecznym na lata 2002-2006 bedzie wymagato
wypracowania po akcesji do Unii narodowego planu dzialan na rzecz integracji
spotecznej. W ramach przygotowan do realizacji tego zadania, Polska
zobowiazata si¢ do podpisania z Komisja Europejska na poczatku 2004 r. tzw.
Joint Inclusion Memorandum, czyli wspolnego memorandum w sprawie
integracji spotecznej, na ktorego podstawie w poczatkowym okresie bedzie
rozwijana wspotpraca z Unia i1 jej panstwami czltonkowskimi w zakresie
zwalczania wykluczenia spolecznego. Prowadzi¢ ona bedzie do szerszego udziatu
Polski w badaniach tematycznych i pracach nad wspolnymi wskaznikami
dotyczacymi ubostwa, do budowania krajowego systemu zbierania odpowiednich
informacji statystycznych, do mobilizowania organdw administracji rzadowe;j,
stowarzyszen 1 grup spotecznych do stosownych dziatan, do lepszego
upowszechniania wiedzy na temat rozmiar6w uboOstwa oraz najwazniejszych
problemow i wyzwan ltaczacych si¢ z wykluczeniem spotecznym. Wspierany
przez Unig, w ramach otwartej metody koordynacji, proces wzajemnego uczenia
si¢ od siebie w tej dziedzinie powinien sprzyjaé wypracowaniu w Polsce
strategicznego podejscia do rozwiazywania tej kwestii, obejmujacego dziatania
o roéznych zakresach: polityki zatrudnienia, zabezpieczenia spotecznego,
mieszkalnictwa, edukacji, zdrowia, informacji i komunikacji, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci, kultury i wypoczynku.

38 M.Duszczyk, Bez Unii to sobie nie poradzimy, ,,Gazeta Wyborcza”, 15.05.2003.
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Ograniczenie ubostwa i wykluczenia spotecznego w Polsce nie bedzie
w najblizszych latach tatwym zadaniem. Transformacja gospodarcza poglebiata
w ostatniej dekadzie zréznicowania dochodowe w spoteczenstwie, nasilito sig
zjawisko dlugotrwatego bezrobocia, zaostrzyly si¢ nierownosci w dostgpie do
edukacji, nowe strefy biedy i wykluczenia pojawily si¢ w wielu regionach i na
obszarach wiejskich. Przestrzenne zréznicowania materialne moga si¢ nawet
poglebi¢ po przystapieniu do Unii ze wzgledu na nierdwnomierna absorpcje
zagranicznych inwestycji przez poszczegolne regiony. Priorytetowym zadaniem
w zwalczaniu ubdstwa wydaje si¢ eliminowanie diugotrwalych wykluczen
na rynku pracy. Wazne jest polepszenie dostgpu do ksztalcenia, rozwoj
infrastruktury i wspieranie przedsigbiorczo$ci na wsi. Pewne rezerwy tkwia
takze w zmianie obecnej struktury wydatkéw socjalnych, w ramach ktorych —
w porownaniu z krajami Unii — stosunkowo duzo wydaje si¢ na emerytury
i renty, a znacznie mniej na pomoc spoteczna czy zwalczanie bezrobocia.

Dalsza harmonizacja polskich i wspolnotowych programow, dziatan i rozwiazan
w dziedzinie polityki zatrudnienia i przeciwdziatania wykluczeniu powinna
zwigkszy¢ mozliwosci skutecznego wykorzystywania przez Polskg $rodkow
z Europejskiego Funduszu Spotecznego, finansujacego przede wszystkim projekty
dotyczace aktywnego zwalczania bezrobocia, wspierania mobilnosci zawodowej,
posrednictwa pracy, edukacji itp. Szacuje sig, ze w latach 2004-2006 Polska
moze liczy¢ na dotacje w facznej wysokosci ok. 1,7 mld euro z EFS, ale warto
pamigta¢, ze wymagany jest z naszej strony udzial we wspolinansowaniu
projektow w wysokosci co najmniej 25 proc.*’

Dokumentem rzadowym, ktory okresla sposob i kierunki wykorzystania
unijnych srodkéw pomocowych, jest Narodowy Plan Rozwoju na lata 2004-2006,
przyjety przez Rade Ministrow w styczniu 2003 r. Przewiduje on, ze do Polski
trafi w tym okresie tacznie 11,4 mld euro, z czego 7,6 mld ma pochodzi¢
z funduszy strukturalnych, za§ 3,7 mld z Funduszu Spdjnosci. Najwigcej
transferow ma by¢ skierowanych na rozwdj infrastruktury (ponad 55%), w tym
zwlaszcza transportowej (31%), na drugim miejscu jest rozwoj regionalny
(26%), a na trzecim rozwdj rynku pracy (11%). Oszacowano, ze do wykorzystania
srodkéw unijnych trzeba bedzie dotozy¢ z budzetu panstwa i samorzadow
2,7 mld euro, natomiast ze $rodkéw prywatnych beneficjentow — 4,2 mld euro.*’

% Szerzej zob.: M.Grabowski i inni, Europejski Fundusz Spoleczny. Szanse i wyzwania dla
Polski, Warszawa 2001; M.Szczepanski, Wykorzystanie srodkéw Europejskiego Funduszu
Spotecznego po przystgpieniu Polski do UE — szanse i wyzwania, ,,Polityka Spoteczna”,
nr 11-12/2002; M.Grewinski, Europejski Fundusz Spoleczny w Saksonii. Wnioski dla Polski,
Warszawa 2003; Polska w Unii Europejskiej — nasze warunki czlonkostwa, Warszawa, marzec
2003, 5.39.

40 p Blajer, M.Przybylski, Bez szczegélowych zasad, ,,Rzeczpospolita”, 14.01.2003.
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Mozliwo$¢ uzyskania i wykorzystania wspolnotowego wsparcia z powyzszych
funduszy, w tym zwlaszcza Europejskiego Funduszu Spotecznego, uzalezniona
jest od wielu warunkéw. Po pierwsze, strona polska jest zobowiazana
przygotowac, zgodnie z unijnymi regulacjami, caly szereg dokumentow strategi-
cznych i programowych. Po drugie, trzeba zapewni¢ wieloletnie wspotfinansowanie
krajowe dla programdéw realizowanych ze wsparciem unijnym. Po trzecie,
nalezy zbudowaé system programowania, zarzadzania, monitorowania, oceny
i kontroli przeptywu $rodkéw ze wspolnotowych funduszy. Po czwarte, w catym
tym procesie wymagana jest §cista wspotpraca migdzy wiadzami centralnymi
i regionalnymi, migdzy odpowiednimi resortami, a takze zaangazowanie
partnerdéw spolecznych i organizacji pozarzadowych. Po piate, last but not least,
konieczne jest przygotowanie odpowiedniej liczby projektow, dobrych
jakosciowo i1 kwalifikujacych si¢ do uzyskania wsparcia z Brukseli.

Po uzyskaniu czlonkostwa w UE, Polska bedzie miata pelny dostgp nie tylko
do funduszy pomocowych, ale i do wspotpracy z licznymi agencjami wspolno-
towymi, ktore udzielaja informacji, $wiadcza ustugi doradcze, ekspertyzowe
i szkoleniowe. Dotyczy to calej grupy instytucji, w tym m.in. tzw. Fundacji
Dublinskiej, ktora zajmuje si¢ gromadzeniem wiedzy 1 badaniami nad warunkami
1 organizacja pracy, specyficznymi problemami okreslonych kategorii pracow-
nikow itp.

Odrgbnym zagadnieniem jest oczekiwany przez UE pelniejszy udziat
polskich partnerow spotecznych (przedstawicieli pracownikow i pracodawcow)
w dialogu spotecznym, rozwijanym zaréwno na szczeblu krajowym, jak
i europejskim. Unia wspiera instytucjonalizacj¢ tego dialogu na obu
ptaszczyznach. Nie negujac zasady trojstronnosci, w okresie przedakcesyjnym
zwracala nieraz uwage panstwom kandydujacym, w tym Polsce, na potrzebe
rozwijania w nich dialogu autonomicznego (tzn. bez udzialu panstwa) oraz
wzmocnienia niezaleznej reprezentacji pracodawcoéw, w tym takze w sektorze
panstwowym. Oczekiwa¢ mozna zatem w tym kontekscie systemowych dostosowan
w polskich stosunkach pracy, zwlaszcza w zakresie zbiorowego prawa pracy
i realizacji tzw. autonomii socjalnej. Zaklada ona, ze stosunki pracy sa
regulowane przede wszystkim przez partneré6w socjalnych w rokowaniach
i ukladach zbiorowych okreslajacych warunki pracy i placy, a jedynie
uzupelniajaco przez organy wiladzy panstwowe;j.

Powyzsza uwaga prowadzi nas do szerszego zagadnienia strukturalnych
zmian w polskiej polityce spotecznej w kontekscie integracji z Unia Europejska,
ktore mozna by okresli¢ jako wyzwanie systemowe.
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