Nierownosci Spoleczne a Wzrost Gospodarczy, nr 68 (4/2021)
Social Inequalities and Economic Growth, no. 68 (4/2021)

DOI: 10.15584/nsawg.2021.4.1 ISSN 1898-5084, eISSN 2658-0780

dr hab. Dariusz Grzybek!

Uniwersytet Jagiellonski

Pelne zatrudnienie — porzucona idea i jej odrodzenie

WPROWADZENIE

Kiedy mocarstwa anglosaskie zmagaly si¢ ze $miertelnymi wrogami podczas
I wojny $wiatowej, ich przywodcy obiecywali swoim obywatelom, ze po woj-
nie zostang ustanowione rozbudowane ustugi publiczne oraz pelne zatrudnienie.
W USA i Australii uchwalono nawet akty prawne zobowigzujace rzad do dziatan
na rzecz pelnego zatrudnienia. Amerykanski Employment Act z 1946 roku nakta-
dal taki obowiazek na prezydenta USA. Demokracja przetrwata, jednak polityka
petnego zatrudnienia zostata porzucona. W ciggu ostatniego potwiecza bezrobocie
w krajach rozwinigtych zwykle rosto i w kazdym z nich pozostaje znaczaco wyz-
sze niz u progu lat siedemdziesigtych. Trudno uzna¢ aby rzadzacy i przywodcy
opinii publicznej w ciggu ostatnich kilku dekad powaznie traktowali ide¢ pelnego
zatrudnienia. System demokratyczny znajduje si¢ obecnie w stanie nieporéwna-
nie lepszym niz w czasach wojny, dos¢ czgsto jednak diagnozuje si¢ jego kryzys.
Czasy kryzysu sg za$ okazja do przypomnienia porzuconych idei, z ktorych nie-
ktore przynajmniej moga okazac si¢ praktyczne. Mozna sadzi¢, ze idea pelnego
zatrudnienia powinna by¢ rozpatrzona w tym kontekscie. Stad tez tekst niniejszy
zawiera porownanie wczesnych i wspotczesnych propozycji polityki gospodar-
czej zmierzajacych do urzeczywistnienia idei petnego zatrudnienia. W niniejszym
teks$cie pragne wskaza¢ problemy, ktore przyczynity sie¢ do porzucenia idei pet-
nego zatrudnienia oraz wspolczesne koncepcje przezwycigzenia tych problemow.
W realizacji tego celu pomocna bedzie metoda analizy spotecznego kontekstu
teorii ekonomicznych. Analiza wybranych teorii ekonomicznych pozwoli poka-
za¢ zywotno$¢ idei pelnego zatrudnienia.

Jak si¢ wydaje, idea zatrudnienia gwarantowanego rozwigzuje najwazniejsze
problemy, z jakimi zmagali si¢ zwolennicy pelnego zatrudnienia. W obecnej sy-
tuacji nowy podziat pracy, bedacy zarazem nowym podziatem dochodu, méglby
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by¢ narz¢dziem przejscia od spoleczenstwa ciagtego wzrostu gospodarczego do
spoteczenstwa, w ktorym przetrwanie staje si¢ gtdwnym celem zbiorowym. Przej-
scie do spoteczenstwa, ktére zmniejsza eksploatacje zasobow planety i obniza
poziom nacisku na biosfer¢ oznacza bowiem takze koniec presji na ciggly wzrost
efektywnosci. Pozwala to na nowy podziat pracy, w ramach ktorego z jednej stro-
ny kazdy chetny otrzyma zajecie, a jednoczesnie wszyscy beda mieli nieco wigcej
czasu wolnego. Moze to doprowadzi¢ do zmniejszenia przecigtnej produktywno-
$ci pracownika, jednak w spoteczenstwie nastawionym na przetrwanie, a nie na
wzrost nie powinno to by¢ istotnym problemem. Znikni¢cie zagrozenia bezrobo-
ciem 1 $wiadomos¢ sensownego zajecia moglyby zas poprawié jakos¢ zycia wielu
ludzi. W nowym kontekscie stara idea pelnego zatrudnienia ma szans¢ uzyskac
catkiem nowy sens spoteczny. Idea ta ulegata wczesniej istotnym przemianom
w zaleznosci od kontekstu spolecznego oraz tendencji ideowych.

WCZESNE KONCEPCJE PELNEGO ZATRUDNIENIA

Nowoczesna koncepcja pelnego zatrudnienia mogla powsta¢ dopiero wtedy
kiedy uznano, ze samo bezrobocie jest istotnym zagadnieniem ekonomicznym.
Tymczasem az do lat osiemdziesigtych XIX wieku nawet termin ten (unemploy-
ment) nie byl uzywany. Ekonomisci klasyczni rozpatrywali brak pracy glownie
jako kwestie moralna, przedstawiajac zdolnych do pracy bezrobotnych jako ludzi
pozbawionych kwalifikacji moralnych umozliwiajacych podjecie pracy. Pierwsze
studia nad zjawiskiem pojawily si¢ pod koniec lat osiemdziesiatych, natomiast
powazniejsze analizy w brytyjskiej literaturze ekonomicznej dopiero w XX wieku
(Harris, 1984, s. 9-33). Jednym z pierwszych autorow, ktory podjat studia nad
bezrobociem byt John A. Hobson, autor The Problem of the Unemploeyd. Jed-
nak Hobson pozostat izolowany w $rodowisku ekonomistow, poglad gtéwnego
nurtu wyrazaly natomiast Unemployment. A Problem of Industry W. H. Beverid-
ge’a (1909) 1 Unemployment A. C. Pigou z 1913 r. W obu postrzegano bezrobocie
jako problem mikroekonomicznej niedoskonatosci rynku, czyli niedostosowanie
podazy pracy i popytu na pracg. Przy czym Beveridge zwracal uwage gtownie
na problemy informacyjne zwigzane z rynkiem pracy i ograniczong mobilno$¢
pracownikéw, natomiast Pigou podkreslal, ze istotna przyczyna bezrobocia sa
nieelastyczne ceny (Laidler, 1999, s. 155-158). To ostatnie stalo si¢ standardowa
teorig ekonomiczng na ponad dwie dekady, nieelastycznos$¢ cen miataby wynikac
z iluzji pieni¢znej jakiej ulegaja pracownicy, ktorzy nie godzg si¢ nigdy z obniz-
kami ptac nominalnych. Wigkszo$¢ winy za istniejgce bezrobocie miatyby wiec
ponosi¢ zwigzki zawodowe odpowiedzialne za utrzymywanie si¢ stawek ptac nie-
rownowazacych rynku. Przetlomem w analizie kwestii bezrobocia stata si¢ Ogal-
na teoria zatrudnienia, procentu i pienigdza Keynesa. Jednym z wazniejszych
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wnioskow jakie z niej wynikatly, bylo wskazanie na polityke fiskalng jako narze-
dzie przywracania rownowagi makroekonomicznej odpowiadajacej petnemu za-
trudnieniu. Rozwazajac polityczne konsekwencje swej teorii Keynes sformutowat
dos¢ ogolnikowa uwage, ze by¢ moze dla zapewnienia pelnego wykorzystania
mozliwosci produkcyjnych niezbedne okaze si¢ uspolecznienie inwestycji w dos¢
szerokim zakresie (Keynes, 2003, s. 345). Osiagnigcia gospodarki wojennej po-
twierdzaly stuszno$¢ analizy keynesowskiej. Demokratyczne kraje anglosaskie
zwigkszyly produkcje, uniosly cig¢zar zbrojen, osiggnety pelne zatrudnienie, uni-
kajac jednoczesnie inflacji (Milward, 1977, s. 63—74, 89-92). Stanowito to zachg-
te do rozwijania koncepcji petnego zatrudnienia w czasach pokoju.
Konkretyzacja idei pelnego zatrudnienia osiggnictego przy pomocy ,,uspo-
fecznienia inwestycji” zostata zawarta w ksigzce Williama H. Beveridge’a z 1944
roku pt. Full Employment in Free Society. Byla ona szeroko czytana dzigki temu,
ze jej autor byl juz postacig dobrze znang publicznosci i cieszyt si¢ niemata po-
pularnoscia. Ksigzka Beveridge’a odzwierciedlata zmiang w wyobrazeniach jaka
zaszta w umysle brytyjskiego liberata pod wptywem nowych idei ekonomicz-
nych. Byt to projekt poddania brytyjskiego spoleczenstwa bardzo daleko idgcemu
planowaniu gospodarczemu. W wielu kwestiach Beveridge szedl dalej niz sfery
rzadowe, ktorych stanowisko zawieral White Paper on Employment Policy, pod-
dany stanowczej krytyce. Beveridge opowiadat si¢ za trwatym zapewnieniem pet-
nego zatrudnienia, co przeciwstawial polityce antycyklicznej, proponowanej we
wspomnianym dokumencie rzagdowym (Beveridge, 1944, s. 180185, 259-272).
Stabilna polityka petnego zatrudnienia miata by¢ oparta na kreacji globalnego
popytu na poziomie odpowiadajacym pelnemu zatrudnieniu, planowej lokalizacji
inwestycji oraz zapewnieniu mobilnosci sity roboczej. Popyt odpowiadajacy pet-
nemu zatrudnieniu miaty zapewnia¢ inwestycje publiczne oraz prywatne, te ostat-
nie poddane kontroli przez panstwowego regulatora (National Investment Board).
Miat on dbac o to, by wszelkie inwestycje zwigkszaty zatrudnienie (Beveridge,
1944, s. 157-170). Jednoczesnie znaczna cze¢s¢ konsumpcji miataby by¢ przesu-
nigta ze sfery prywatnej do zbiorowej, czemu miataby stuzy¢ znaczna rozbudo-
wa ushug publicznych. Beveridge zdawal sobie spraw¢ z mozliwosci powaznych
zmian strukturalnych w rozwijajacej si¢ gospodarce. Sadzit jednak, ze aktywna
polityka zatrudnienia — z jednej strony szkolenia i mobilnos$¢ sity roboczej, z dru-
giej polityka lokalizacji przemystu — pozwolg unikng¢ strukturalnego bezrobo-
cia. Zdaniem autora Full Employment in Free Society niemozliwe bylo natomiast
zupelne uniknigcie bezrobocia. Uwazat jednak, ze jesli nie przekroczy ono 3%
sily roboczej, cel polityki petnego zatrudnienia zostanie spetniony. Proponowat,
aby przyjac, ze z pelnym zatrudnieniem mamy do czynienia jesli liczba wakatow
przekracza wyraznie liczbg bezrobotnych, wowczas bgdziemy mieli do czynienia
jedynie z krotkotrwatym brakiem pracy (Beveridge, 1944, s. 19-21). Jak widzi-
my, juz u zarania idei planowej polityki petnego zatrudnienia powstat problem
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,bezrobocia dopuszczalnego przy petnym zatrudnieniu” (full employment unem-
ployment). Rozwoj tej koncepcji doprowadzit z czasem do idei ,,naturalnej stopy
bezrobocia”.

Beveridge rozwazat takze problem, ktory w pozniejszych dekadach postu-
zyt do wysunigcia fundamentalnych zarzutow wobec idei petnego zatrudnienia.
Dopuszczal on bowiem sytuacje, w ktdrej negocjacje ptacowe doprowadza do
nieustannego wzrostu ptac i cen. Sadzil jednak, Zze moze sig tak sta¢ jedynie w sy-
tuacji sektorowego ustalania ptac i cen. Zapobiec temu mogloby podniesienie
negocjacji ptacowych na poziom centralny i objecie ich patronatem rzadu. Jed-
noczesnie rzad powinien kontrolowac ceny podstawowych dobr konsumpcyjnych
i rzadkich czynnikow produkeji. Kontrola cen towaréw konsumpcyjnych miataby
zapobiec inflacji i zarazem zapewnia¢ zadowalajacy poziom zycia pracownikow.
Beveridge byl tu optymista, wyrazajac nadziej¢, ze kontrola cen nie powinna
przysporzy¢ powaznych probleméw administracyjnych (Beveridge, 1944, s. 199—
203). Sad taki byt najpewniej wynikiem do$wiadczen czasu wojny, rOwnoczesnie
jednak zawiera on mysl aktualng po niemal o$émiu dekadach. Nie mozna mysle¢
o pelnym zatrudnieniu bez jakiej$ koncepcji polityki dochodowej. Odrodzenie
idei petnego zatrudnienia nie mogto si¢ bez tego obyc¢.

Koncepcje Beveridge’a byly pragmatyczne i eklektyczne a ich autor nie po-
ruszat si¢ zbyt pewnie w kwestiach teorii ekonomicznej. Byt on przede wszyst-
kim politykiem spotecznym i menadzerem, w kwestii bezrobocia wielokrotnie
zmieniat poglady (Harris, 1977). Przy pracy nad ksiazka korzystat on z pomocy
Nicolasa Kaldora, ekonomisty z LSE majacego opini¢ ,,lewicowego” keynesisty
(Pasinetti, 2009, s. 116—133). Mozna sadzi¢, ze niektdre pomysly ogloszone przez
Beveridge’a byly inspirowane przez Kaldora. W tym samym czasie inng koncep-
cje polityki pelnego zatrudnienia przedstawit Abba P. Lerner, skadinad absolwent
London School of Economics kierowanej przez Beveridge’a. Lernerowska idea
,finansow funkcjonalnych” oparta byta na doprowadzeniu do konca logiki odna-
lezionej w Ogolnej teorii Keynesa. Prace Lernera z lat czterdziestych XX wieku
zawieraja jasno i konsekwentnie sformutowang koncepcje polityki makroekono-
micznej, ktorej celem byto utrzymywanie stabilnego stanu petnego zatrudnienia
(Lerner, 1943; 1944; 1947). Istota finanséw funkcjonalnych jest podporzadkowa-
nie polityki makroekonomicznej gtéwnemu celowi, jakim jest pelne zatrudnienie
przy stabilnym poziomie cen, bez ogladania si¢ na jakiekolwiek zasady ,,zdro-
wych finanséw” (Lerner, 1943). Panstwo dokonujac odpowiednich wydatkow
i emitujgc pieniadz powinno zapewni¢ popyt na poziomie pelnego zatrudnienia.
Wydatki panstwa nie musza by¢ finansowane z podatkow 1 emisji dtugu publicz-
nego, mogltyby by¢ finansowane z samej tylko emisji pienigdza. Lerner wyraznie
powotywat si¢ na tzw. panstwowa teori¢ pienigdza Georga Knappa, dowodzac,
ze wartos¢ kazdej formie pienigdza nadaje deklaracja panstwa przyjmowania po-
datkéw i innych naleznos$ci w uznanych przez panstwo jednostkach pieni¢znych
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(Lerner, 1947). W ramach finanséw funkcjonalnych finansowanie wydatkoéw bu-
dzetowych nie jest wigc gtoéwna funkcja podatkow, jest nig natomiast ogranicza-
nie popytu, ktore ma shuzy¢ glownie powstrzymaniu inflacji. Podobnie emisja ob-
ligacji stuzy raczej do regulacji stopy procentowej, niz finansowaniu wydatkow.
Panstwo kierujace si¢ zasada funkcjonalnych finansow bedzie wige zwigkszac
wydatki budzetowe, sptaca¢ dtug publiczny i obniza¢ podatki kiedy bedzie dazy-
o do zmniejszania bezrobocia. W przypadku zagrozenia inflacjg bedzie stosowac
glownie zwickszanie podatkow, dzigki czemu obnizy presj¢ na wzrost cen po stro-
nie popytu. Lerner zdawat sobie sprawe¢ z podazowych przyczyn inflacji, ktorych
upatrywatl w dwoch zjawiskach — wykorzystywaniu pozycji monopolowej przez
firmy oraz presji na wzrost ptac ze strony zwigzkéw zawodowych. Pierwszy pro-
blem miata przezwyciezy¢ aktywna polityka antymonopolowa, drugi poddanie
rynku pracy obligatoryjnemu arbitrazowi ze strony wladz panstwowych (Lerner,
1947, 5. 316).

W kolejnych pracach Lerner rozwingt swoja koncepcje bezrobocia przy pet-
nym zatrudnieniu. W Economics of Employment rozrdznit on niskie i wysokie
pelne zatrudnienie. Pierwsze jest stabilne cho¢ niepozadane, drugie jest stusz-
nym celem polityki ekonomicznej, ale destabilizuje gospodarke, prowadzac do
coraz szybszego wzrostu cen (Lerner, 1951, s. 196-203). Przyczyne tendencji
inflacyjnych pojawiajacych si¢ przy zblizaniu si¢ do wysokiego pelnego za-
trudnienia (czyli bezrobocia bliskiego zeru) Lerner dostrzegal w nadmiernej
sile negocjacyjnej zwigzkow zawodowych. Zrezygnowat jednak z sugerowa-
nia publicznego arbitrazu ptacowego, podkreslajac wcigz potrzebe podnoszenia
ptac zgodnie z tempem wzrostu produktywnosci. Mial nadzieje, ze pozwoli to
zbliza¢ si¢ do pelnego zatrudnienia bez wywotywania inflacji (Lerner, 1951,
s. 214-218). Jednoczes$nie uwazat, ze obnizanie poziomu bezrobocia frykcyj-
nego (tozsamego z ,.bezrobociem przy pelnym zatrudnieniu”) bedzie wyma-
gato zwigkszenia mobilnosci sity roboczej. Zauwazmy, ze w analizie Lernera
znalazty si¢ elementy dwoch szeroko dyskutowanych pozniej koncepcji, to jest
krzywej Phillipsa i NAIRU (Non-Acceleratin Inflation Rate of Unemployment).
Lerner zauwazal, ze wzrost popytu globalnego ponad poziom niskiego petnego
zatrudnienia przys$piesza wzrost cen. Podobnie A. W. Phillips szacowal, ze zbli-
zanie si¢ do poziomu bezrobocia wynoszacego 2% oznacza szybki wzrost ptac
roboczych (Phillips, 1958). Z kolei trudnos$¢ znalezienia stabilnej rownowagi
z zatrudnieniem wyzszym niz ,,niskie petne zatrudnienie” odpowiada nietrwa-
osci standw z bezrobociem ponizej NAIRU u nowych klasykow. Jak widzimy,
w pismach Lernera znajdziemy wszystkie te problemy, ktore podnosili kryty-
cy tradycji keynesowskiej. Tym, co réznito istotnie Lernera od monetarystow
i nowych klasykow, byly wartosci. Autor Economics of Control uwazat pelne
zatrudnienie za cel spoleczny, do ktérego zdecydowanie nalezy dazy¢. Mo-
netarysci preferowali wzrost gospodarczy, proponujac osobom bez dochodéw
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z pracy jaka$ niewielka kompensate pieni¢zng, najlepiej w postaci odwroconego
podatku dochodowego (negative income tax) (por. Moffit, 2003).

Lerner zaangazowal si¢ w zagadnienia polityki gospodarczej motywowany
pragnieniem realizacji idei socjalistycznych. Trening w teorii cen wraz ze studiami
nad teorig makroekonomiczng Keynesa doprowadzit go do wniosku, ze cele so-
cjalizmu mozna osiagna¢ bez uspotecznienia srodkéw produkcji. Lerner uznat, ze
egalitarne spoteczenstwo dobrobytu mozna zbudowaé dzigki polityce makroeko-
nomicznej z wykorzystaniem mechanizmu rynkowego (Lerner, 1944, s. VII-VIII).
Analizowat polityke gospodarcza z punktu widzenia tak pojetych celow. Idea poli-
tyki pelnego zatrudnienia byta przez wielu utozsamiana z celami samego Keynesa.
Ten ostatni byt bardzo ostrozny w publicznych wystgpieniach, wiadomo jednak,
ze przychylnie traktowat adaptacje swoich idei dokonang przez Lernera. Ocene
Keynesa najlepiej wyraza jego opinia o finansach funkcjonalnych z listu do Jamesa
Meade’a: ,,Argumentacja jest nienaganna. Niechze jednak nieba pomogg temu, kto
mialtby ja wyjasni¢ zwyklemu cztowiekowi na obecnym etapie ewolucji naszych
idei” (cyt. za Colander, 1984, s. 1574). Keynes rozumiat to, co pomijat Lerner — po-
lityka gospodarcza jest wynikiem skomplikowanej gry interesow, idee bywaja reali-
zowane kiedy zyskaja poparcie ze strony odpowiednio wptywowych grup interesu.
Wreszcie, granice wyobrazni spofecznej, sa tez granicami realnej polityki, ktore;
nie mozna prowadzi¢ wbrew powszechnym przekonaniom. Lerner proponujac da-
leko idaca kontrole gospodarki przez rzad, wchodzit w konflikt z interesami i prze-
konaniami liderow wielkiego biznesu. Jednocze$nie postulujgc kontrolg zarobkoéw
w branzach najsilniej uzwigzkowionych, ustawiat si¢ na pozycji krytyka liderow
zwigzkowych. W rezultacie jedynie pracownicy najmniej zarabiajacy oraz bezro-
botni mogliby sta¢ si¢ entuzjastami finansow funkcjonalnych. Byto to wszakze po-
parcie jedynie potencjalne, gdyz te dwie grupy pracownikow byly tez najstabie;j
zorganizowanymi grupami spoltecznymi. Co wigcej, grupy te zostaly zdominowane
przez pracownikow ze §rodowisk imigranckich, w USA bylo tak przez caly wiek
dwudziesty, a w Europie zachodniej wkrotce po wojnie. W rezultacie, w czasach
wzrostu gospodarczego pracownicy branz lepiej optacanych znajdowali liczne mo-
tywy, aby nie popiera¢ zbytnio interesow pracownikow z branz o niskich ptacach.
W tych warunkach idee polityki gospodarczej Lernera poniosty politycznag klgske,
zanim jeszcze popularno$¢ monetaryzmu uczynita niemodng samg ide¢ pelnego za-
trudnienia. Warto zauwazy¢, ze bardzo interesujgcg analize gry interesOw wokot
polityki makroekonomicznej przedstawit inny wptywowy zwolennik pelnego za-
trudnienia Michat Kalecki. W artykule ,,Polityczne aspekty pelnego zatrudnienia”
zroku 1943 wyrazit przypuszczenie, ze okresy ekspansywnej polityki gospodarcze;
beda si¢ przeplata¢ z okresami polityki ,,zdrowych finanséw” przynoszacej wzrost
bezrobocia. Kapitalisci nie dopuszcza bowiem do trwatego uszczuplenia swoich
zyskow, wykorzystujac przy tym obawy klasy $redniej przed niszczgcymi skutkami
inflacji oraz wysokimi podatkami. Zbyt restrykcyjna polityka fiskalna i pieni¢zna
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doprowadzg za$ w koncu do wzmozenia zadan ptacowych przez klasy pracujace
i powrotu ekspansywnej polityki makroekonomicznej. W rezultacie dawny spon-
taniczny cykl koniunkturalny zostanie zastgpiony cyklem, ktdrego przyczyny beda
leze¢ w zmianach politycznych (Kalecki, 1979). Zwycigstwo doktryny naturalnej
stopy bezrobocia czy tez NAIRU nad ideg petlnego zatrudnienia mozna uznaé za
spelienie obaw Kaleckiego.

PELNE ZATRUDNIENIE W NOWYM KONTEKSCIE

Porzucenie idei pelnego zatrudnienia byto dlugim procesem, ktory trudno
stresci¢ w kilku zdaniach. Ujmujac rzecz w najbardziej zwiezty sposdéb mozna po-
wiedzie¢, ze nastgpita stopniowa zamiana celéw polityki gospodarczej. Gtownym
celem stat si¢ wzrost gospodarczy, a wsrdd narzedzi majacych do niego prowa-
dzi¢ znalazty si¢ polityki shuzace rownowazeniu budzetu i stabilizacji cen. Kryty-
ka polityki zmierzajacej do petnego zatrudnienia zostata wyprowadzona z analizy
oczekiwan cenowych a w rezultacie doprowadzila do przyjecia hipotezy racjo-
nalnych oczekiwan jako nowej podstawy teorii makroekonomicznych (Phelps,
1995). Doprowadzito to do szerokiej akceptacji teorii naturalnej stopy bezrobocia,
zgodnie z ktorg ani polityka fiskalna, ani polityka pieni¢zna nie moga trwale ob-
nizy¢ naturalnej stopy bezrobocia, jednoczesnie stabilizacja oczekiwan cenowych
przyczyni si¢ do szybszego wzrostu gospodarczego. Jesli wigc dyskrecjonalna
polityka makroekonomiczna jest nieskuteczna a jednoczesnie mozna istotnie
przyspieszy¢ wzrost gospodarczy, wowczas spoleczne koszty tego przesunigcia
celow polityki gospodarczej wydaja si¢ niezbyt wielkie. W szybko rozwijajacej
si¢ gospodarce mozemy pozwoli¢ sobie na utrzymywanie pewnej czgsci miesz-
kancow z zasitkow, o ile tylko postaramy si¢, by byli oni zdolni do powrotu na
rynek pracy w rozsadnym czasie. Jak podsumowuja ten proces William Mitchell
i Joan Muysken, celem polityki zatrudnienia przestato by¢ pelne zatrudnienie, ale
pozostaje nim utrzymanie sity roboczej w stanie pelnej mozliwosci zatrudnienia
(full employability) (por. Mitchell, Muysken, 2008, s. 125-134).

W ciggu ponad trzech dekad procesu nazywanego, z braku lepszych termi-
néw, globalizacjg ludzko$¢ doswiadczyla globalnego wzrostu gospodarczego.
Zwolennicy nowej ekonomii klasycznej maja prawo oglaszaé sukces, tymcza-
sem sam cel staje si¢ coraz bardziej problematyczny. Negatywne skutki wzro-
stu gospodarczego zawsze byty powazne, ale istniala tendencja do lekcewazenia
ich. Jeszcze kilka dekad temu ekonomisci, ktorzy podnosili problem pozostawa-
li lekcewazonymi ekscentrykami, jak np. wydawany rowniez w Polsce Edward
Mishan, ktory juz w latach sze$édziesigtych sugerowal, ze ze wzrostem gospo-
darczym wiecej tracimy niz zyskujemy (Mishan, 1986). Obecnie silne jest prze-
konanie, ze destrukcyjne efekty wzrostu gospodarczego mogg si¢ okaza¢ wigksze
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niz korzys$ci ze wzrostu (albo juz takie s3). W tej sytuacji nalezatoby zapewne
zmieni¢ gtowny cel polityki gospodarczej, powinien nim by¢ nie wzrost, ale prze-
trwanie, za$ droga ku niemu prowadzi poprzez samoograniczenie ludzkosci (por.
Cohen, 2016; Hickel, 2021). Czy jednak polityka samoograniczenia jest mozliwa
w ustroju demokratycznym? W istocie to bowiem wzrost jest glbwnym sposobem
legitymizacji demokracji. W przesztosci wiele spoteczenstw porzucito bez zalu
system demokratyczny, ktory nie zapewnial przyzwoitego poziomu zycia. Niem-
cy lat trzydziestych sg tu najdrastyczniejszym przyktadem, wszakze nie jedynym.
Pytanie o to czy demokracja bez wzrostu jest w ogdle mozliwa postawit jakis czas
temu John Gray, ktory dowodzil, ze to wtasnie wzrost gospodarczy jest prawdzi-
wa legitymizacjg systemu liberalno-demokratycznego (Gray, 2001, s. 201-203).
Przez wiele dekad ludzie godzili si¢ na powazne nier6wnosci spoteczne majac
nadziej¢, ze w nieodleglej przysztosci nastapi poprawa ich losu, za$§ ich dzieci
beda zyly znacznie dostatniej. Zamkniecie tej perspektywy dla znacznej czesci
wspotczesnych spoteczenstw powoduje pojawienie si¢ ruchow protestu, jak tez
ugrupowan antysystemowych oraz przejecie uznanych ugrupowan politycznych
przez politykow stylizujacych si¢ na antysystemowych.

Wydaje sie, ze przejscie do polityki samoograniczenia moze by¢ wykonalne
pod warunkiem bardziej egalitarnego podzialu dochodow oraz zapewnienia god-
nego utrzymania doktadnie wszystkim mieszkancom panstwa. Pelne zatrudnienie
stuzy doskonale obydwu celom, przy czym ten drugi realizuje w sposéb duzo lep-
szy niz gtowny konkurent, to jest bezwarunkowy dochdd podstawowy (por. Szlin-
der, 2018). Przyznanie bezwarunkowego dochodu kazdemu obywatelowi wcigz
pozostaje rodzajem zasitku. Jesli jednoczes$nie pozostawimy relacje rynkowe
w gospodarce, kazda firma poszukujgca pracownikoéw zaoferuje najzdolniejszym
ptace znacznie wyzsze niz dochod podstawowy. Wiele firm zastosuje place wy-
dajnosciowe, uzyskujac od zatrudnionych wysoce efektywna prace, jednak wielu
ludzi pozostanie tylko z dochodem podstawowym, uzupelianym okazjonalnym
zatrudnieniem. Taki status zapewni zycie na poziomie akceptowalnym pod wzgle-
dem dochodu, ale przepetnione nuda, poczuciem bezsensu i brakiem kontaktow
spotecznych (por. Graeber, 2020). Powszechne gwarantowane zatrudnienie ma
kilka zalet, ktérych nie ma dochod podstawowy: (1) Zapewnia kazdemu uzytecz-
ne zajecie, ktore pozwala nam usensowni¢ nasze wlasne zycie, a przynajmniej
ogranicza nud¢, miedzy innymi dzigki licznym kontaktom spotecznym. (2) Po-
zwala skierowac zasoby pracy do zadan najbardziej uzytecznych spotecznie, kto-
rymi nie jest i raczej nie bedzie zainteresowany sektor prywatny. (3) Zatrudnienie
wszystkich chetnych do pracy utatwi znalezienie sensowniejszych proporcji po-
miedzy pracg a czasem wolnym. Latwiej przyjdzie nam skroci¢ tydzien roboczy
do czterech albo i trzech dni roboczych.

Oprocz zalet mozna tez wskaza¢ pewne wady polityki powszechnego zatrud-
nienia. W obecnym uktadzie instytucjonalnym firmy selekcjonujg pracownikow,
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wybierajac osoby szczegolnie uzdolnione, przynajmniej tam gdzie potrzeba kom-
petencji i talentu. Ponadto w wielu firmach stosowana jest ptaca wydajno$ciowa.
Jak si¢ zdaje, skutecznie motywuje ona do wysitku nawet osoby o przecietnych
talentach. Mozna sobie wyobrazi¢, ze przy pelnym zatrudnieniu firmy w mniej-
szym stopniu beda mogty korzysta¢ z tych narzegdzi, wige przecigtna wydajnosé¢
pracy spadnie. Do jakiego$ stopnia zostanie to zrekompensowane wicksza liczbg
pracujacych. Efekt netto tych zmian nie jest pewny. Jesli jednak glownym celem
gospodarowania stanie si¢ przetrwanie, ktére wymaga samoograniczenia, wOw-
czas ewentualne zmniejszenie wydajnosci pracy nie jest istotnym problemem.
Natomiast zapewnienie wszystkim chetnym sensownego zajecia oraz przyzwoite-
go dochodu pozwoli zmniejszy¢ napigcia spoteczne, ktdre nieuchronnie wystapia
w spoteczenstwie przezywajacym strukturalng zmiane.

ODRODZENIE IDEI PELNEGO ZATRUDNIENIA
— KONCEPCJA PRACY GWARANTOWANEJ

Poczatki odrodzenia idei petnego zatrudnienia przypadaja na lata dziewigc¢-
dziesiagte 1 wigzg si¢ z gronem uczniow Hymana Minsky’ego, ktory postrzegany
byt przez wigkszos¢ ekonomistow jako jeden z przywodcow nurtu postkeynesow-
skiego. Ukuli oni termin nowoczesna teoria pieni¢zna (Modern Monetary Theory
— MMT), ktory bez watpienia ma silny walor perswazyjny, wszakze jest nieco
mylacy. Nowoczesna teoria pieni¢zna jest raczej nieco zmodyfikowang koncep-
cja finansoéw funkcjonalnych Lernera (Forstater, 1999; Mitchell, Muysken, 2008).
Istotna zmiana polega na przyjeciu tezy, ze nie wystarczy sterowanie globalnym
popytem za pomoca wydatkéw i podatkow, lecz to panstwo powinno samo stwo-
rzy¢ miejsca pracy w takiej liczbie, aby osiagna¢ peine zatrudnienie. Koncepcje
te wyraznie sformutowat Hyman Minsky w ksiazce Stabilizing the Unstable Eco-
nomy (po raz pierwszy wydanej w roku 1986). Jego zdaniem realizacja pelnego
zatrudnienia w sposob zgodny z zasadami gospodarki rynkowej nie jest technicz-
nie trudna. Panstwo powinno stworzy¢ popyt na prace oferujac zatrudnienie kaz-
demu, kto chce pracowaé. Oferowane prace powinny by¢ spolecznie uzyteczne,
ale niewymagajace uzycia znacznych ilosci kapitatu. Takimi wysoce uzytecznymi
aniechcianymi przez rynek pracami s opieka nad osobami starszymi, utrzymanie
czystosci i porzadku w miastach, pielegnacja przyrody i opieka nad nig.

Zauwazmy, ze stawka ptac oferowana w ramach pracy gwarantowanej usta-
nawia jednoczesnie place minimalng w gospodarce, urzgdowa ptaca minimalna
nie jest potrzebna. Firmy poszukujace pracownikow beda musiaty zaoferowac
stawki plac wyzsze niz panstwowy pracodawca. Wielko$¢ zatrudnienia w sekto-
rze pracy gwarantowanej bedzie si¢ zmienia¢ w zaleznosci od koniunktury (Min-
sky, 2008, s. 243-247). Koncepcja zatrudnienia gwarantowanego przez rzad bylta
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analizowana w wielu publikacjach. Kwestia finansowania tej polityki nalezy do
gtéwnych postulatow podejscia teoretycznego znanego jako nowoczesna teoria
pieniadza. Jest to tylez teoria ekonomiczna, co program polityki gospodarcze;j.
Wymaga on podporzadkowania polityki pienieznej polityce zatrudnienia. Rzad
dysponujac mozliwoscia kreowania popytu wystarczajacego do petnego zatrud-
nienia realizuje gtowny cel polityki, a ewentualny nadmiar pienigdza jest przej-
mowany poprzez podatki. Wymaga to pozegnania si¢ z niektorymi dogmatami
polityki gospodarczej funkcjonujacymi obecnie, jak niezalezno$¢ banku central-
nego, reguly pieni¢zne, putapy deficytu budzetowego i dtugu publicznego oraz
zakaz ustanawiania gérnej granicy dochodow. Wydaje sie, ze gtéwna innowacja
MMT jest oryginalny sposob analizy rachunkéw narodowych, w ktérym dzieli
si¢ gospodarke na trzy sektory: prywatny, publiczny i handel migdzynarodowy.
Zgodnie z tym podej$ciem utrzymanie rownowagi makroekonomicznej wymaga,
aby nadwyzki ktoregokolwiek z nich byly rownowazone deficytem pozostatych.
W tym ujeciu nadwyzka zyskéw w sektorze prywatnym wiedzie do niedostatecz-
nego popytu i niepetnego zatrudnienia, za§ utrzymanie rownowagi makroekono-
micznej jest mozliwe jedynie dzigki dyskrecjonalnej polityce makroekonomicz-
nej (Wray, 2019, s. 35-73).

Zwolennicy MMT uaktywnili si¢ w latach dziewigc¢dziesigtych XX wieku,
od tego czasu trwa dyskusja nad kwestiami zwigzanymi z pelnym zatrudnieniem
zgodnym z ideg Minsky’ego. Gtéwnymi zwolennikami MMT sg tacy autorzy jak:
Matthew Forstater, Warren Mosler, Randal Wray, William F. Mitchell i Pavlina
Tcherneva. Rozmaicie nazywali oni swoja koncepcje polityki zatrudnienia, cho¢
podstawowe metody mialy by¢ te same. Uzywano terminéw takich jak zatrud-
nienie zabezpieczajace (Buffer Stock Employment) (Mitchell, 1998), pracodaw-
ca ostatniej szansy (Employer of Last Resort) (Mosler, 1997-1998) czy praca
gwarantowana (Job Guarantee) (Murray, Forstater, 2013). Teoretycy polityki
petnego zatrudnienia opartej na MMT przekonuja do dwoch zasadniczych tez:
(1) Gwarantowanie pelnego zatrudnienia nie powinno wywola¢ powazniejszych
tendencji inflacyjnych, a nawet przyniesie stabilizacje cen. (2) Sfinansowanie tego
typu programow raczej nie bedzie wickszym problemem finansowym dla pan-
stwa, moze tez przynies¢ wzrost globalnego produktu. Wedle teoretykow z kregu
MMT polityka oparta na teoriach gtownego nurtu osigga stabilizacje cen kosztem
permanentnego bezrobocia i ubostwa czgsci spoteczenstwa. W teoriach nowych
klasykow wahania koniunkturalne powoduja oscylacje stopy bezrobocia wokot
NAIRU, ale nigdy trwate jej obnizenie. Stosowanie tradycyjnej polityki popy-
towej (keynesowskiej) prowadzi z kolei do pobudzania oczekiwan inflacyjnych.
W rezultacie nie mozna tym sposobem jednoczes$nie osiggnac¢ petnego zatrud-
nienia i stabilnych cen. Stanowisko zwolennikow MMT wobec neokeynesow-
skiej polityki gospodarczej sformulowata w dobitny sposob Pavlina Tcherneva:
,obecne odrodzenie Keynesizmu zapewne szybko si¢ skonczy, jesli ekonomisci
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i politycy bedg polega¢ na dobrze znanej polityce stymulacji wydatkami produku-
jacej ozywienie bez nowych miejsc pracy” (Tcherneva, 2012, s. 59). Alternatywa
dla pobudzania popytu winna by¢ zmiana instytucjonalna. W warunkach pracy
gwarantowanej wahania stopy bezrobocia zostang zastgpione wahaniami stopy
zatrudnienia gwarantowanego, czy tez jak chcg inni — stopy zatrudnienia zabez-
pieczajacego (Mitchell, 1998; Mitchell, Muysken, 2008, s. 226-239; Tcherneva,
2021, s. 69-72).

Wydatki na prace gwarantowang beda miaty wyraznie antycykliczny charak-
ter, beda rosty w okresach spadku aktywnosci gospodarczej a malaly w okresie
lepszej koniunktury, kiedy sektor rynkowy bedzie zatrudnial wiecej pracowni-
kow. Inaczej mowiac, beda silnym automatycznym stabilizatorem koniunktury.
Pewno$¢ zatrudnienia, jaka daje taka sytuacja sprawia, ze sektor prywatny be-
dzie zmuszony oferowaé pracownikom wyraznie wyzsze place niz w sektorze
ptacy gwarantowanej. Moze to wzmocni¢ pozycj¢ negocjacyjna pracownikow,
ktorzy w sporach z pracodawcami nie beda stali przed ryzykiem bezrobocia.
Taka sytuacja mogtaby rodzi¢ tendencje inflacyjne. Trudno jednak wiarygodnie
szacowac ich wielko$¢ na podstawie doswiadczen wzigtych z obecnego ukladu
instytucjonalnego. Zwolennicy zatrudnienia gwarantowanego argumentuja, ze
zapewni ono stabilizacje popytu globalnego znacznie silniejszg niz w obecnym
uktadzie instytucjonalnym. Doprowadzi to do petniejszego wykorzystania sity ro-
boczej, przy wickszym popycie konsumpcyjnym, wigksza bedzie takze produkcja
towarow i ustug. Po pierwsze, wiele uzytecznych ustug zostanie wytworzonych
w sektorze pracy gwarantowanej, po drugie sektor prywatny wobec silniejszego
i stabilniejszego popytu utrzyma wiasne inwestycje na zadowalajacym poziomie
(Mitchell, 1998; Mitchell, Muysken, 2008; Wray, 2019; Tcherneva, 2021). W wie-
lu studiach zwolennicy MMT zapewniaja, ze sfinansowanie zatrudnienia gwaran-
towanego nie bedzie raczej wielkim kosztem w skali makroekonomicznej, np.
dla USA koszt ten wyniostby okoto 4% PKB (Murray, Forstater, 2013, s. 61-69).
Wywody teoretyczne nie sg w stanie rozstrzygna¢ wielu praktycznych problemow
zwigzanych z realizacjg pelnego zatrudnienia z wykorzystaniem koncepcji pracy
gwarantowanej’. Wydaje si¢ jednak, ze niektore naturalne eksperymenty nalezy
interpretowac jako zachecajace.

Nigdzie nie wprowadzono jak dotad polityki pracy gwarantowanej w ramach
gospodarki rynkowej. Mozna jednak wskaza¢ kilka przypadkow polityki szero-
kiej kreacji zatrudnienia przez rzad, ktore wykazywaty zbiezno$¢ z ta koncep-

2 Kwestig zaslugujaca na osobng analize jest mozliwos$¢ prowadzenia polityki gospodarczej
w warunkach rosnacej wspoétzaleznosci migdzynarodowej. W odniesieniu do polityki pelnego za-
trudnienia trudnos$¢ ta polega przede wszystkim na réznicach w cigzarach fiskalnych. Jesli poje-
dyncze panstwo wprowadzi polityke pracy gwarantowanej, dobrobyt jego mieszkancow zapewne
wzro$nie, ale migdzynarodowy kapital zacznie je postrzegaé jako mato konkurencyjne wzgledem
innych panstw.
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cja. Pierwszy z nich to dziatalnos¢ Public Works Administration w USA w latach
1933-1944 oraz blizniacza Works Progress Administration, dzialajaca w latach
1935-1943. W ostatnich latach mozna wskaza¢ na trzy programy wykazujace po-
dobienstwo do postulowanych programow pracy gwarantowanej. Sa to argentyn-
ski program Jefes de Hogar, funkcjonujacy w Indiach program NREGA (Natio-
nal Rural Employment Guarantee Act) oraz Expanded Public Works Programme
w Republice Poludniowej Afryki. Kazdy z tych trzech programoéow byt reakcja
na sytuacje kryzysowa, kazdy z nich pozwolit zatrudni¢ przy uzytecznych pra-
cach istotng czesé sity roboczej za cene umiarkowanych wydatkéw. Zaden z nich
jednak nie polegat na zatrudnieniu wszystkich chetnych do pracy, jak postuluje
koncepcja pracy gwarantowanej (Mitchell, Muysken, 2008, s. 255-258; Wray,
2019, s. 325-328; Tcherneva, 2021, s. 115-118). Warto przy okazji zauwazy¢, ze
takze w Polsce posiadamy ramy instytucjonalne pozwalajace rozwing¢ uzyteczne
spotecznie zatrudnienie subsydiowane, czemu moze stuzy¢ instytucja spotdzielni
socjalnych (por. Grzybek, Lendzion, 2017).

WNIOSKI: STABILIZACJA SYSTEMU SPOLECZNEGO
W GOSPODARCE BEZ WZROSTU

Koncepcja pracy gwarantowanej stanowi wyraznie sformutowang alternaty-
we dla dominujacej polityki gospodarczej. Przedstawiana jest zazwyczaj w ka-
tegoriach nowoczesnej teorii pieni¢znej, nie jest to jednak zwigzek konieczny.
Polityka pracy gwarantowanej jest bowiem rozwigzaniem problemu, ktory poja-
wiat si¢ w ramach roznych podejs¢ teoretycznych. Uczeni analizujacy problemy
polityki pelnego zatrudnienia zawsze napotykali problem potencjalnej nieréw-
nowagi objawiajacej si¢ inflacjg. Zastgpienie réznych rodzajow ekspansywnej
polityki makroekonomicznej przez zmiang instytucjonalng w postaci pracy gwa-
rantowanej wydaje si¢ skutecznym wyjsciem z tych problemow. Polityka pracy
gwarantowanej zapewnia trwalte rozwigzanie problemu bezrobocia, stabilizacje
makroekonomiczng i1 jednocze$nie bezpieczenstwo spoleczne dla wszystkich
pracownikéw najemnych, ktorzy nie beda juz musieli obawia¢ si¢ braku zajecia
i ubostwa. Tego typu zmiana instytucjonalna moze przynie$¢ przejsciowy spa-
dek przecietnej produktywnosci, jednak badania naukowe i postep techniczny
doprowadza do powrotu ludzko$ci na Sciezke wzrostu produktywnosci. Mozna
si¢ spodziewaé, ze wprowadzenie systemu pracy gwarantowanej przyniesie ob-
nizenie poziomu konfliktu spotecznego i pomoze przezwyciezy¢ kryzys systemu
demokratycznego. Stabilnos¢ systemu spolecznego i politycznego oraz lepszy
podziat pracy i sprawiedliwszy podziat dochodu pozwola za$ lepiej znies¢ liczne
zmiany zwigzane ze stopniowym odchodzeniem od wzrostu gospodarczego. W tej
sytuacji idea pelnego zatrudnienia, ktora byta niegdy$ hastem czasow szybkie-
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go wzrostu gospodarczego, moze sta¢ si¢ narzgdziem polityki odchodzenia od
wzrostu (ungrowth). Bardziej egalitarny podziat dochodu spotecznego i wyzszy
poziom bezpieczenstwa zastapig wzrost gospodarczy, ktorego nie bedzie moz-
na dluzej obiecywa¢ w demokratycznych spoteczenstwach. Jesli w przesztosci
wzrost bywat ekwiwalentem rownosci, to w czasach polityki samoograniczenia
rownos$¢ moze by¢ ekwiwalentem wzrostu.
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Streszczenie

Artykul omawia odrodzenie idei pelnego zatrudnienia. Jego celem jest pokazanie, ze idea ta
zyskuje nowe znaczenie w nowym kontekscie spotecznym, za$ gtowny problem zwiazany z realiza-
cja pelnego zatrudnienia wydaje si¢ mie¢ dobre rozwigzanie. Shuzy temu analiza gtéwnych koncep-
cji teoretycznych postulujacych pelne zatrudnienie. Kazda analiza polityki zmierzajacej do pelnego
zatrudnienia natrafiata na problem presji inflacyjnej jaka powstaje kiedy cel ten jest bliski osiagnie-
cia. Problem ten znali pierwsi tworcy projektow polityki gospodarczej prowadzacej do petnego za-
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trudnienia, w tym W. H. Beveridge i A. P. Lerner. Wigkszo$¢ wspotczesnych zwolennikow polityki
pelnego zatrudnienia jest kontynuatorami lernerowskiej idei finanséw funkcjonalnych. Proponuja
oni jednak zastapienie polityki dyskrecjonalnej zmiang instytucjonalng. Ich zdaniem panstwo po-
winno zatrudni¢ wszystkich chetnych do pracy za jednolita stawke. Perspektywa stopniowego zani-
ku wzrostu gospodarczego sprawia, ze wickszy poziom réwnosci moze zastapi¢ nadziej¢ na wyzsze
dochody w przysztosci.

Stowa kluczowe: pelne zatrudnienie, praca gwarantowana, finanse funkcjonalne, stabilizacja
cen, odchodzenie od wzrostu.

Full employment — an abandoned idea and its renaissance
Summary

This article deals with the recovery of the idea of full employment. Its principal aim is to
gather evidence that this idea has new functions in the present social context and that the main
problems of the full employment policy have reasonably well founded solutions. The method of this
text is to analyse the social meaning of economic theories. In every analysis of full employment,
the politics of inflation pressure seems to be the main and unresolved problem. This pressure is
biggest as the economy nears full employment. The first proponents of full employment policies,
including W. H. Beveridge and A. P. Lerner, knew this problem very well. Contemporary followers
of full employment policies also endorse the Lernerian concept of functional finance. However, they
recommend an institutional change and reject the Keynesian discretionary macroeconomic policy.
Their proposition is the Job Guarantee Programme: employing all of the willing people without
a job in the public sector and paying them a universal decent wage. The job guarantee is an old
idea in a new form and a new context. In times of economic decline, a Job Guarantee Programme
delivers a more egalitarian organisation of society and a greater level of equality instead of doubtful
prospects for economic growth.

Keywords: full employment, job guarantee, functional finance, stabilization of prices, un-
growth.

JEL: B22, B52, E02, E24, E31, E60, J08, P50.



