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Предисловие и благодарность

 Последние годы стали непростыми для работников во всем мире. Большинству стран было 
сложно создать достаточное количество рабочих мест для трудоустройства всех способных 
и желающих трудиться. Все большая доля работников сталкивалась также с ухудшением каче-
ства занятости и распространением незащищенных форм труда.

Мировой кризис в  сфере занятости занял важное место в  повестке Международной орга-
низации труда. В  качестве примера можно привести «Глобальную программу занятости» 
2003 года, «Глобальный пакт о рабочих местах» 2009 года, а также недавние обсуждения во-
просов занятости молодежи на Международной конференции труда. Кроме того, правитель-
ства, организации работодателей и работников, стремящиеся найти пути для преодоления 
этих проблем, все чаще обращались в МОТ с просьбой о предоставлении технической помо-
щи и рекомендаций в разработке политики.

В ответ на это МОТ старалась дать свои собственные рекомендации, опираясь на опыт специ-
алистов в различных областях, а также на ценности социальной справедливости и социаль-
ного диалога. Такое уникальное сочетание ярко выделяет деятельность МОТ на фоне других 
организаций и наделяет ее рядом преимуществ. Для успешной экономической политики не-
достаточно следовать готовым рецептам. Успех зависит также от того, насколько директив-
ные органы, работодатели и работники осознают реальное положение вещей, и от достигну-
того между ними консенсуса.

Конвенция МОТ № 122 о политике в области занятости, к настоящему времени ратифициро-
ванная более чем 107 странами, занимает центральное место. Она требует от правительств 
«провозгласить и осуществлять в качестве главной цели активную политику, направленную 
на содействие полной, продуктивной и  свободно избранной занятости». Конвенция также 
оговаривает, что «при применении настоящей Конвенции представители кругов, заинтере-
сованных в предполагаемых мерах, в частности представители работодателей и работников, 
привлекаются к консультациям в отношении политики в области занятости, для того чтобы 
полностью учесть их опыт и мнение и заручиться их полным сотрудничеством в формулиро-
вании и поддержке такой политики».

При обсуждении политики в сфере занятости трехсторонние участники и заинтересованные 
лица часто оставались в  стороне. Однако в  последние годы желание многих правительств 
дать осмысленный ответ на кризис занятости способствовало привлечению профсоюзных 
организаций. Теперь сами профсоюзы должны активизировать свои действия и принять вы-
зов.

Настоящее руководство и было составлено для информирования о данном процессе. С по-
мощью Руководства профсоюзы смогут получить основные инструменты и  аргументы для 
участия в обсуждении политики. Руководство не претендует на исчерпывающее изложение 
всех вопросов; его цель — обеспечить минимальный уровень экономической грамотности, 
необходимый для активного участия в подобных дискуссиях.

Экономическая политика была и остается «спорной территорией» с конкурирующими эконо-
мическими теориями, каждая из которых претендует на роль доминирующей концептуаль-
ной системы. Каждая теория имеет свои приоритеты и свои последствия. Поэтому важно по-
нимать подобные теории, хотя бы для того, чтобы грамотно их критиковать.
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Аргументы, изложенные в настоящем руководстве, основаны на трех важных посылках. Во-
первых, для достижения полной и продуктивной занятости требуется мобилизация всех стра-
тегических рычагов: не только политики на рынке труда и его регулирования, но также на-
логово-бюджетной, денежно-кредитной, промышленной, торговой и социальной политики.

Во-вторых, занятость должна быть прямым ориентиром для директивных органов, отвечаю-
щих за экономическую политику. Опыт последних лет показал, что «погони за ростом» недо-
статочно. Разные виды политики должны быть ориентированы на качественный потенциал 
занятости.

Наконец, в-третьих, в этой области не может быть волшебных средств. Разработка эконо-
мической политики — это «искусство возможного», как некогда было сказано о политике. 
Экономическая политика должна учитывать конкретные, зачастую сложные национальные 
условия, при этом почти всегда испытывая дефицит средств. Каждая политическая аль-
тернатива имеет свой собственный набор издержек и выгод, победителей и проигравших. 
Именно поэтому процесс должен сопровождаться компетентным и серьезным социальным 
диалогом.

Мы надеемся, что настоящее руководство поможет улучшить вклад профсоюзов в формиро-
вание политики, что, в свою очередь, заметно повысит качество самого процесса.

Руководство составлено группой специалистов МОТ: Элеонор д’Ашон, Клэр Хэрасти и Пье-
ром Лалиберте . Жанин Берг, Лаура Шмид и Марейке Тейслинг внесли вклад в написание главы 
по институтам рынка труда. Мохаммед Мвамадзинго дал экспертное заключение по общей 
концепции руководства. От специалистов из национальных бюро МОТ и Женевы были полу-
чены чрезвычайно полезные комментарии по предыдущей версии руководства. Жан Нден-
зако и Понг-Сул Ан подготовили материалы по отдельным странам, чтобы сделать примеры 
более разнообразными. Салли Макбет из агентства Clear Language and Design тщательно от-
редактировала первоначальный текст, изложив его доступным и простым языком. Клэр Хэра-
сти отвечала за общую координацию проекта.

Мы благодарим авторов настоящей публикации и желаем Вам плодотворного чтения!

Азита Берар Авад Мария Хелена Андре
Директор Департамента Директор
по вопросам политики в сфере занятости   Департамента по вопросам деятельности трудя-

щихся
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 Информация о настоящем руководстве

Международная организация труда (МОТ) составила настоящее руководство для профсоюз-
ных организаций, которые вместе с другими ключевыми заинтересованными организациями 
участвуют в разработке национальной политики в области занятости. Оно является дополне-
нием к более общему «Руководству по формированию национальной политики в сфере за-
нятости» (МОТ: 2012). В настоящем руководстве основное внимание уделяется профсоюзам 
в развивающихся странах. Оно входит в комплексный учебный пакет для членов профсоюза, 
желающих играть более эффективную роль в процессе.

Залогом успешной национальной политики является социальный диалог. Когда страны выра-
батывают общую платформу путем всесторонних консультаций и содержательных дискуссий, 
все участники (актеры) ощущают свою причастность к политике и, скорее всего, будут содей-
ствовать ее реализации и внимательно следить за претворением ее в жизнь.

За последние несколько лет профсоюзы многих стран приобрели опыт участия в формирова-
нии национальной политики. Они извлекли также важные уроки, как необходимость играть 
более активную роль в определении приоритетов национальной занятости.

Разработка национальной политики в сфере занятости (НПЗ) — это сложная задача. Для ее 
решения настоящее руководство предлагает ряд теорий, концепций и процессов. Мы наде-
емся, что с его помощью профсоюзы смогут понять, где они могут внести свой вклад, а где 
им еще предстоит расширить свой опыт и потенциал, чтобы стать надежными и активными 
участниками.

Руководство состоит из шести частей:

Часть 1 объясняет сущность национальной политики в сфере занятости и рассматривает со-
временные условия, в которых занятость снова заняла ведущее место в национальной и меж-
дународной повестке дня. Показано, как МОТ выработала собственный подход к эффективно-
му участию в процессе формирования политики.

Часть 2 объясняет значение для профсоюза новой роли как ключевого участника процесса. 
Показаны социальные структуры и  условия для диалога, который необходим стране для 
того, чтобы профсоюзы смогли внести активный вклад в национальную политику в сфере 
занятости.

Часть 3 дает детальную поэтапную характеристику процесса формирования национальной 
политики в сфере занятости. Всего выделено семь этапов: подготовка, выявление проблем, 
формулирование, утверждение, планирование мероприятий, реализация, а  также монито-
ринг и оценка. Профсоюзам необходимо укреплять свой потенциал для участия во всех ста-
диях этого цикла. Часть 3 дает практические рекомендации, как справиться с наиболее слож-
ными аспектами формирования политики в сфере занятости; подробно излагает возможные 
способы, как профсоюзы могут участвовать в каждом из этапов.

Части 4—7 представляют ключевые вопросы, которые профсоюзы, вероятно, захотят внести 
в национальную политику в сфере занятости. Руководство объясняет, как профсоюзы могут 
аргументировать и защищать свои позиции по данным вопросам.



8

Часть 4 знакомит с основами сбора и анализа данных по рынку труда — важными навыками 
для профсоюзов, желающих стать надежными и  хорошо информированными участниками 
процесса. Поясняется, где найти полезную информацию и когда профсоюзы смогут прибег-
нуть к самостоятельному сбору такой информации. В этой части раскрываются понятия ра-
бочей силы и показатели для ее оценки. Профсоюзы должны уметь интерпретировать стати-
стические данные по занятости для выдвижения политических аргументов и и мониторинга 
результатов ее реализации.

Часть 5 знакомит членов профсоюза с  основными элементами дискуссии об экономиче-
ской политике. На выбор той или иной политической альтернативы влияет теория и анализ. 
Рассматривается, как макроэкономика, экономика в целом и политика на этом уровне влия-
ют на создание достойных рабочих мест. Объясняется влияние денежно-кредитной, валют-
ной и  налогово-бюджетной политики. Ведется дискуссия, почему и  насколько важно для 
профсоюзов влиять на виды макроэкономической модели, а также на политику в отдельных 
секторах.

Часть 6 рассматривает неформальную экономику — сегмент рынка труда, где практически 
отсутствует регулирование, и  работники не защищены и  подвергаются эксплуатации. Про-
фсоюзы должны быть готовы участвовать в дискуссиях о том, как воздействовать на нефор-
мальную экономику мерами национальной политики. Эти национальные меры должны стать 
частью любой социально-экономической политики. Здесь же рассматривается, какими спосо-
бами организованные профсоюзы во многих странах помогают неформальным работникам 
озвучивать свои голоса за столом переговоров..

Часть 7 обсуждает роль институтов рынка труда — нормы, практики и политические меры, 
влияющие на его функционирование. Делается акцент на двух важных институтах рынка тру-
да — законодательстве в сфере защиты занятости и минимальной заработной плате. Рассма-
триваются теоретические аргументы «за» и «против» таких институтов, а также результаты на-
учных исследований. Также анализируется связь между занятостью и системами социальной 
защиты (социальное обеспечение, пенсионные планы и пособия по безработице). Ключевая 
идея заключается в том, что политика в сфере занятости и системы социальной защиты долж-
ны быть тесно взаимосвязаны. Профсоюзы должны уметь обосновывать эти взаимосвязи при 
разработке политики, чтобы добиваться принятия решений, направленных на долгосрочное 
и устойчивое развитие, ориентированное на создание занятости.

Часть 8 содержит глоссарий или список ключевых слов, которые используются в настоящем 
руководстве, с  описанием их значения. Эти термины выделены синим цветом, когда они 
встречаются в первый раз, и содержат ссылку на глоссарий.

Настоящее руководство ни в коем случае не является последним словом в формировании по-
литики в сфере занятости. Каждая представительная организация работников из своего прак-
тического опыта знает, какие решения эффективны, а  какие  — нет. Да и  сам практический 
опыт не статичен: каждый элемент формирования политики  — это возможность улучшить 
свой подход.

На протяжении всего руководства приводятся конкретные примеры и тематические исследо-
вания, показывающие, каким образом профсоюзы по всему миру содействуют в своих стра-
нах НПЗ, и какие уроки они извлекают из полученного опыта. В конце каждой части руковод-
ства приведены списки литературы, инструментов и источников.
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Что это такое? 

Для чего она нужна? 

Почему профсоюзы должны быть вовлечены?

Национальная политика 
в сфере занятости 
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    Краткий обзор

Национальная политика в сфере занятости — это концепция и одновременно с этим прак-
тический комплексный план для достижения целей в сфере занятости в конкретной стране. 
Страны нуждаются в этой политике ввиду того, что проблемы в сфере занятости становятся 
все более сложными:

• Демографические тенденции оказывают колоссальное давление на рынки труда.

•  Структурные изменения во многих странах создают огромные возможности и  в  то же 
время необычайно сложные проблемы в связи с тем, что люди переходят из сельскохо-
зяйственного сектора в сферу производства и услуг в крупных городах.

•  Экономический рост не ведет автоматически к созданию большего числа достойных ра-
бочих мест и созданию льгот для бедных.

•  Неформальная занятость — труд без должной социальной и правовой защиты и рабочих 
пособий — все еще распространена в развивающемся мире.

•  Неравенство в заработной плате возрастает по всему миру, и работники получают мень-
ше выгод от экономического роста.

• Все больше работников попадают в категорию работающих бедных.

•  Стабильная, полная занятость с  социальными пособиями уже не является нормой 
и в развитом мире.

•  Доля работающих женщин более высокая, однако качество их занятости, включая уро-
вень заработной платы, условия труда и престижность, по-прежнему хуже, чем у муж-
чин.

•  Из-за высокой молодежной безработицы все больше молодых людей отчаиваются найти 
работу и покидают рынок труда.

Потребность в комплексной национальной политике в сфере занятости (НПЗ) снова заняла 
важное место в  глобальной повестке дня, особенно после мирового финансового кризиса 
2008 года. В этой части руководства обсуждается, в частности, происходящее в развивающих-
ся странах.

Профсоюзы должны быть вовлечены в  определение стратегии в  сфере занятости в  своих 
странах. Никто лучше профсоюзов не способен озвучить требования трудящихся. Однако эта 
новая роль выходит далеко за пределы традиционной сферы интересов и видов акций. Про-
фсоюзам придется расширить свою программу, реагируя на проблемы занятости в более ши-
роком экономическом контексте.

Профсоюзам понадобятся более мощные ресурсы, чтобы осмысленно участвовать в сложных 
дискуссиях о национальной политике, предлагая обоснованные аргументы и представляя ин-
тересы всех сегментов рабочей силы. Возможно, им потребуется вступать в коалиции с орга-
низованными в профсоюзы работниками в своих странах, чтобы придать голосу работников 
общенациональный характер. Наконец, может возникнуть необходимость в создании коали-
ций с организациями-единомышленниками за пределами рабочего движения.
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 1.1. Что такое национальная политика в сфере занятости?

Национальная политика в сфере занятости (НПЗ) — это концепция и одновременно с этим 
практический комплексный план для достижения целей в сфере занятости в конкретной стра-
не. Для разработки такого плана правительство должно четко сознавать проблемы и возмож-
ности в  своей стране. Оно должно проводить всесторонние консультации для достижения 
общего согласия между всеми заинтересованными участниками экономических отношений, 
включая представительные организации работодателей и работников.

НПЗ  — это не просто программа создания рабочих мест. Она учитывает широкий круг со-
циально-экономических вопросов. Она влияет на многие сферы государственного управле-
ния — не только на те, что ответственны за труд и занятость, — и на каждый элемент эконо-
мики. Она сводит вместе различные показатели, программы и институты, влияющие на спрос 
и предложение рабочей силы, а также на функционирование рынка труда. НПЗ должна со-
действовать обеспечению достойного труда, когда международные трудовые нормы, соци-
альная защита и основные права работников неразрывно связаны с созданием рабочих мест.

Национальная политика в сфере занятости — это то, что каждая страна должна формировать 
под себя, с учетом своих собственных условий и уровня развития. Это не просто вдохновляю-
щее заявление о том, на что мы рассчитываем. Это реальный план по достижению цели. В этот 
процесс должны быть вовлечены многие заинтересованные лица, а конечный результат — 
это то, над чем все они готовы трудиться.

 1.2.  Глобальные тенденции, которые делают национальную 

политику в сфере занятости более важной, чем когда-либо

Если бы проблемы в сфере занятости были простыми, большая часть из них была бы уже ре-
шена. Однако в нашем глобализированном мире эти проблемы становятся все более слож-
ными. Их диапазон необычайно широк. Ознакомьтесь с краткой характеристикой тенденций 
и проблем. Согласны ли вы с тем, что для их решения занятость должна занимать центральное 
место в социально-экономической политике каждой страны?

 Демографические проблемы: старение рабочей силы в одних частях мира 

и «резкий демографический рост молодого населения» в других

Старение вызывает особое беспокойство в развитых северных экономиках, а также в таких 
странах, как Китай. Там пожилые работники занимают гораздо более значительную долю в со-
ставе рабочей силы по сравнению с молодежью. Непрерывно растущие расходы на услуги 
в области здравоохранения и социального обеспечения ложатся на плечи сокращающегося 
трудоспособного населения.

В других регионах наблюдается стремительный рост населения и  «молодежный взрыв». 
Многочисленная молодая рабочая сила может обеспечивать благосостояние при условии, 
что экономика растет в правильных пропорциях. Однако она может быть и огромной обузой, 
если экономика перестает расти или не создает достойные рабочие места для молодежи.
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На рис. 1a и 1b показано, что к 2050 году во всех регионах увеличится доля пожилых людей 
и сократится доля молодежи.

Рис. 1a. Возрастная структура населения в более развитых регионах, 2000–2050 гг.
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Рис. 1b. Возрастная структура населения в менее развитых регионах, 2000–2050 гг.
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 Структурные изменения в некоторых странах протекают быстрыми темпами

Структурные изменения — это ключевое условие для обеспечения достойной и продуктив-
ной занятости. Они проявляются в том, что большое число работников переходит из сельско-
хозяйственного сектора в сферу производства и услуг. Структурные изменения могут приво-
дить к  значительному улучшению производительности. Некоторые развивающиеся страны 
(особенно в  Азии) за короткий период времени сократили разрыв в  производительности 
труда с промышленно развитыми странами. В прошлом процесс структурных изменений за-
нимал целые десятилетия, однако сегодня во многих развивающихся странах жизни людей 
преображаются в течение одного поколения. В 2003 году, впервые в истории, доля занятых 
в сфере услуг в масштабе всего мира превысила долю занятых в сельскохозяйственном секто-
ре. После начала мирового финансового кризиса 2008 года эти стремительные структурные 
изменения несколько замедлились.

Хотя некоторые страны получили выгоды от структурных изменений, существует множество 
проблем, требующих решения:

•  В странах, где структурные изменения происходят быстрыми темпами, системы образо-
вания и профессиональной подготовки часто не справляются с меняющимися требова-
ниями к квалификации работников.

•  Переход из одного сектора в другой еще не гарантирует достойной занятости. Многие 
рабочие места в сфере услуг имеют низкое качество и невысокий уровень заработной 
платы. Нет оснований предполагать, что рост сферы услуг в бедных странах ведет к уве-
личению доходов бедных; они просто переходят из сельской бедноты в городскую.

•  Чтобы структурные изменения вели к улучшению качества рабочих мест, политика госу-
дарства в сфере занятости должна быть направлена на привлечение инвестиций в сек-
торы с  высокой добавленной стоимостью. Капиталовложения в  инфраструктуру необ-
ходимы, но важны также и  социальные инвестиции в  образование, здравоохранение 
и охрану труда.

 Структурные изменения часто означают массовые движения населения

Структурные изменения тесно связаны с  внутренней миграцией, когда люди переезжают 
из сельской местности в  города. К  2050  году более двух третей мирового населения будут 
проживать в городской среде. Такая миграция — это результат оттока рабочей силы из сель-
ского хозяйства на фабрики или в сферу обслуживания, где преобладает неформальная за-
нятость — труд без социальной и правовой защиты и дополнительных пособий. В течение 
одного столетия произошла коренная ломка жизненного уклада во всем мире. В 1950 году 
только 30% мирового населения проживали в городах (IOM, 2010).

 Экономический рост не ведет автоматически к созданию новых рабочих 
мест с достойными условиями труда и расширению благ

Мировая экономика значительно выросла с 2002 по 2007 год. Почти во всех регионах мира 
наблюдался достаточно стабильный рост занятости. Однако одного увеличения занятости 
недостаточно. Рост занятости в  течение этого периода не привел к  устойчивому созданию 
достойных рабочих мест. Безработица, неформальная занятость и работающая бедность так 
и не были преодолены.
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 Неформальная занятость все еще преобладает в развивающемся мире

Неформальная занятость в основном охватывает небольшие домохозяйства или мелкие се-
мейные предприятия. Это одна из ключевых характеристик рынка труда во многих развива-
ющихся странах. В сельскохозяйственном секторе развивающихся стран неформальная за-
нятость всегда была высокой. Однако даже без учета этого сектора в двух третях стран, по 
которым у  нас имеются данные, неформальная занятость составляет более 40% и, судя по 
всему, продолжит расти (МОТ, 2012).

Неформальные работники, как правило, имеют низкий уровень образования. Это означает, 
что у работников не остается иного выхода, кроме неофициального трудоустройства. Нефор-
мальные рабочие места обычно имеют низкое качество, невысокую оплату, а также не защи-
щены основными трудовыми нормами и представительными организациями работников.

 Незащищенная занятость по своим масштабам значительно превосходит 
безработицу

Когда работник самозанят, не имеет официальных трудовых отношений и в его подчинении 
нет персонала, кроме членов семьи, не получающих за свой труд заработной платы, мы при-
числяем его к  категории самозанятых работников. Такие работники, как правило, не нахо-
дятся в официальных трудовых отношениях и лишены адекватного заработка и социального 
обеспечения. В то время как в условиях оплачиваемой занятости работники могут не всегда 
иметь все элементы достойного рабочего места, они все же в меньшей степени подвержены 
бедности, чем самозанятые работники.

Мы относим самозанятых и неоплачиваемых работников на семейном предприятии в разви-
вающихся странах к незащищенной занятости. Незащищенная занятость по своим масштабам 
значительно превосходит безработицу. Например, в Южной и Восточной Азии незащищен-
ных работников в 14 раз больше, чем безработных (МОТ, 2010). В 2007 году пять из десяти 
работников относились либо к  категории неоплачиваемых работников на семейных пред-
приятиях, либо к категории самозанятых. В период с 1997 по 2007 год ситуация значительно 
улучшилась, но только по сравнению с высоким исходным уровнем. Глобальный финансовый 
кризис 2008  года отчасти свел на нет достигнутый прогресс. На рис.  2 показан медленный 
глобальный переход от труда в домохозяйстве к оплачиваемой работе по найму.
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Рис. 2.  Доля работников, занятых оплачиваемым трудом, по сравнению с долей неоплачиваемых ра-
ботников на семейных предприятиях и самозанятых лиц от общего числа занятых, в мировом 
масштабе, 2002–2012 гг.
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Источник: МОТ, 2013а.

 Кусок пирога становится все меньше: неравенство в заработной плате 

растет по всему миру

С середины 1990-х годов неравенство в заработной плате проявляет тенденцию к росту как 
в развитых, так и в развивающихся странах. В период с 1995 по 2007 год рост производитель-
ности не был в полной мере преобразован в рост заработных плат (МОТ, 2010). Это означает, 
что работники в меньшей степени выиграли от экономического роста. В большинстве стран 
низкооплачиваемая занятость за последние 15 лет возросла. Среди низкооплачиваемых ра-
ботников наблюдается непропорционально высокая доля женщин и представителей небла-
гополучных групп населения.

Хотя низкооплачиваемая занятость может быть первым шагом к более высокооплачиваемой 
работе, особенно для молодых работников, она может также становиться ловушкой, когда нет 
возможностей для развития профессиональных навыков.

Финансовый кризис 2008 года — еще один фактор низкой оплаты труда по всему миру, по-
скольку он привел к  массовому сокращению заработной платы во многих странах. Кризис 
также негативно сказался на ведении коллективных переговоров, что, скорее всего, спрово-
цирует дальнейшее снижение заработной платы.



МОТ  •  НАЦИОНАЛЬНАЯ ПОЛИТИКА В СФЕРЕ ЗАНЯТОСТИ – Руководство для представительных организаций работников

17

 Рабочие места не гарантируют защиту от бедности

Все больше трудящихся попадают в категорию бедных. Работающая бедность означает, что, 
несмотря на занятость, человек не может вывести себя и своих иждивенцев из состояния бед-
ности. Причиной может быть слишком низкий доход от их трудовой деятельности и/или недо-
статочный объем работы, который они получают.

В период активного экономического роста с  1997 по 2007  год доля работающих бедных 
в мире снижалась, что, впрочем, не оказало существенного влияния на бедные регионы мира. 
После мирового экономического кризиса 2008 года показатель бедности среди работников 
продолжил снижение в странах, переживающих структурные изменения, но уже более низки-
ми темпами, чем раньше. Поскольку в странах с высоким показателем бедности среди рабо-
тающих экономика развивается более быстрыми темпами, чем в среднем по миру, ожидается 
дальнейшее сокращение работающих бедных. Однако, учитывая быстрый рост населения 
этих стран, фактическое количество работающих бедных, согласно прогнозу, будет увеличи-
ваться (МОТ, 2012b).

 Полная занятость уже не является нормой в развитом мире

За последние двадцать лет все больше людей, желающих работать полный рабочий день, вы-
нуждены соглашаться на частичную занятость. Такая недобровольная частичная занятость, 
а также непостоянная или ограниченная по времени занятость истощает продуктивный по-
тенциал человека. При смене работы, а также в длительные периоды безработицы и неста-
бильности, как правило, происходит потеря навыков. Нетипичная занятость означает также 
снижение роста производительности в будущем и меньше возможностей для процветания 
и продвижения по карьерной лестнице. Уровень заработной платы также ниже. Например, 
временным работникам платят примерно на 40% меньше, чем постоянным (МОТ, 2013a).

 Все больше женщин вливается в ряды рабочей силы, однако качество их 
занятости хуже, чем у мужчин

Доля женщин в оплачиваемой рабочей силе в мире выросла сегодня до 40%. За последние 
20 лет в мире труда произошел очевидный прогресс в обеспечении гендерного равенства. 
В развивающихся странах женщины попадают на рынок труда по разным каналам. Одним из 
них является работа в  зонах экспортного производства или особых экономических зонах. 
Женщины также заняты в сельском хозяйстве, ориентированном на экспорт, и все чаще ста-
новятся независимыми трудящимися-мигрантами (МОТ, 2012c).

Однако в большинстве случаев труд женщин оплачивается хуже, чем у мужчин, и менее пре-
стижен. Кроме того, женщины по сравнению с мужчинами чаще оказываются в условиях неза-
щищенной занятости, и этот гендерный разрыв только увеличился за последние двадцать лет. 
Женщины также чаще выступают в качестве неоплачиваемых работников в домохозяйстве, 
где они полностью лишены личного дохода.
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Рис. 3b.  Доля неоплачиваемых работников на семейных предприятиях от общего числа занятых, 
по регионам и полу, 2012 г.

Источник: МОТ, 2012 b
Примечание. Предварительные оценки (по состоянию на октябрь 2013 г.).
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Рис. 3a. Доля оплачиваемых работников от общего числа занятых, по регионам и полу, 2012 г.

Источник: МОТ, 2012b.
Примечание. Данные за 2012 год носят оценочный характер (по состоянию на октябрь 2013 г.).
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 Рабочих мест недостаточно, особенно для молодежи

После финансового кризиса 2008 года количество безработных по всему миру возросло, осо-
бенно в экономиках с высоким и средним уровнем дохода. Безработица среди молодежи вы-
росла примерно в четырех из пяти развитых экономик и в двух третях развивающихся эконо-
мик (МОТ, 2013). Серьезную озабоченность вызывает тот факт, что все больше молодых людей 
сталкиваются с долгосрочной безработицей. Около 35% безработной молодежи в развитых 
экономиках лишены работы в  течение шести или более месяцев. В  результате все больше 
молодых людей отчаиваются найти работу и покидают рынок труда.

Работники, отчаявшиеся найти работу, не учитываются как безработные, однако они так-
же страдают от отсутствия возможностей для трудоустройства. Такая ситуация имеет далеко 
идущие последствия для молодежи. Она приводит к деградации профессиональных и соци-
альных навыков и лишает молодых людей возможности приобретать новые навыки и опыт 
работы. Безработица на раннем этапе жизни, как правило, оказывает негативное влияние на 
последующую заработную плату, что даже спустя десятилетия продолжает негативно сказы-
ваться на занятости и перспективах заработка.

 Неполная занятость и низкая заработная плата сдерживают рост экономики

Работники также являются потребителями, однако высокая безработица, неполная заня-
тость и  низкие заработки означают более низкий располагаемый доход. Снижение спроса 
на товары и  услуги приводит к  падению предпринимательской уверенности. Потребление 
и инвестиции — два основных двигателя экономического роста. А когда фирмы перестают 
инвестировать и  нанимать новый персонал, образуется порочный круг, замедляющий вос-
становление экономики.

Давайте выработаем политику, чтобы решать наши проблемы вместе

безопасность, 
полный рабочий 

день становится 
редким Экономический 

рост идет слишком 
медленно

Высокая безработица 

среди молодежи вызывает 

все больше разочарования 

среди молодых людей
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 1.3.  Как национальная политика в сфере занятости заняла 

ведущее место в мировой повестке дня

Следующая хронологическая таблица показывает, как проблема занятости приобретала все 
большее значение, начиная с середины прошлого столетия.

1944  г. Филадельфийская декларация Междуна-
родной организации труда признает своим 
«торжественным обязательством» способ-
ствовать реализации программ, направ-
ленных на обеспечение полной занятости 
и повышение уровня жизни.

1948 г. Организация Объединенных Наций при-
нимает Всеобщую декларацию прав чело-
века, которая провозглашает, что «каждый 
человек имеет право на труд, на свободный 
выбор работы, на справедливые и  благо-
приятные условия труда и на защиту от без-
работицы».

1964 г. Международная конференция труда при-
нимает Конвенцию о  политике в  области 
занятости (Конвенция № 122). Она признает 
аспекты права человека, связанные со сфе-
рой труда. Эта конвенция служит основой 
для государств-членов, стремящихся к фор-
мированию национальной политики в сфе-
ре занятости.

1966 г. Организация Объединенных Наций при-
нимает Международный пакт об экономи-
ческих, социальных и  культурных правах, 
провозглашающий, что «право на труд… 
включает право каждого человека на полу-
чение возможности зарабатывать себе на 
жизнь трудом, который он свободно выби-
рает или на который он свободно соглаша-
ется, и  [государства-участники] предпри-
мут надлежащие шаги к обеспечению этого 
права».
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1995 г. Всемирный саммит по социальному раз-
витию признает связь между занятостью 
и развитием.

1997 г. Государства-члены Европейского Союза 
определяют ряд общих целей для создания 
большего количества рабочих мест и улуч-
шения их качества на основе Европейской 
стратегии занятости. Согласованы процеду-
ры ежегодного мониторинга и  показатели 
(количественные измерения, ориентиры 
и  нормативы) для мониторинга и  оценки 
достигнутого прогресса.

2000 г. Генеральная ассамблея ООН подчеркивает 
значимость полной, продуктивной и  сво-
бодно избранной занятости для социально-
экономического прогресса.

2004 г. В Африке на Чрезвычайном саммите по во-
просам занятости и  борьбы с  бедностью, 
созванном в  Уагадугу, приняты Деклара-
ция о  расширении занятости и  сокраще-
нии масштабов бедности в  Африке, План 
действий по содействию повышению заня-
тости и борьбе с бедностью, а также Меха-
низм наблюдения за выполнением реше-
ний и Процедура оценки.
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2005 г. Главы государств на Всемирном саммите 
«преисполнены решимости сделать так, 
чтобы цели обеспечения полной и продук-
тивной занятости и  достойного труда для 
всех, в том числе для женщин и молодежи, 
вошли в число центральных задач [их] соот-
ветствующей национальной и международ-
ной политики и  стратегий национального 
развития, включая стратегии сокращения 
масштабов нищеты, в рамках [их] усилий по 
достижению Целей развития тысячелетия».

2008 г. Организация Объединенных Наций расши-
ряет Цели развития тысячелетия, добавляя 
новый ориентир для занятости и  призна-
вая, что достойный и  продуктивный труд 
для всех людей играет центральную роль 
в решении проблемы бедности. Всем стра-
нам рекомендуют использовать четыре но-
вых показателя занятости при подготовке 
отчетности о достигнутом прогрессе с раз-
бивкой данных по полу и городскому/сель-
скому населению.

2010 г. Саммит «Большой двадцатки» в  Сеуле со-
гласовал 25 четких, ориентированных на 
будущее, коллективных обязательств, кото-
рые получили название «Сеульский консен-
сус для целей развития». Предложен новый 
подход к разработке основ экономической 
политики, который обеспечит как общий 
рост, так и  достижение целей глобального 
развития, включая сокращение бедности 
и формирование занятости.

В это же время на исторической конфе-
ренции в Осло Международный валютный 
фонд вместе с  другими международными 
лидерами призывает к  политике, ориенти-
рованной на занятость, в ответ на глобаль-
ный экономический спад.



МОТ  •  НАЦИОНАЛЬНАЯ ПОЛИТИКА В СФЕРЕ ЗАНЯТОСТИ – Руководство для представительных организаций работников

23

2011 г. На Конференции в  Осло по вопросам ма-
кроэкономической политики и  стратегий 
роста в  посткризисный период было до-
стигнуто всеобщее согласие с тем, что после 
мирового финансового кризиса 2008  года 
мы оказались в  совершенно другом мире 
в плане формирования политики. В давней 
дискуссии об относительной роли рынков 
и  государства маятник качнулся в  сторону 
государства.

2012 г. В  ответ на высокий уровень безработицы 
в Европе Европейская Комиссия вводит па-
кет мер по обеспечению занятости, включая:
•  поддержку в создании рабочих мест с по-

мощью сниженных налоговых ставок на 
труд и субсидий на трудоустройство, а так-
же использования потенциала таких секто-
ров, как «зеленая экономика», информаци-
онные технологии и здравоохранение;

•  помощь трудящимся в  интеграции и  до-
стижении успеха на рынке труда путем 
инвестирования в  развитие профессио-
нальных навыков на основе более точно-
го прогноза потребностей, а также путем 
содействия свободному перемещению 
рабочей силы;

•  более интенсивный мониторинг политики 
в  сфере занятости в  странах ЕС для того, 
чтобы решение проблем, связанных с заня-
тостью и социальным развитием, не отста-
вало от решения экономических проблем.

2013 г. Всемирный банк посвятил проблеме за-
нятости свой годовой «Доклад о  мировом 
развитии». В нем говорится, что «занятость 
является краеугольным камнем экономиче-
ского и социального развития. На деле, раз-
витие идет через занятость».

В том же году Медельинская декларация 
(Организация американских государств, 
2013a) подтвердила, что такие задачи, как до-
стойный труд, продуктивная занятость и со-
циальная интеграция, должны пронизывать 
социально-экономическую политику, и обя-
зала министров труда государств-участни-
ков следовать плану действий (Организация 
американских государств, 2013b).
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 1.4.  Подход к политике занятости 

в странах развивающегося мира

Растущее беспокойство по поводу занятости побудило многие развивающиеся страны вы-
работать национальную политику в этой сфере и уделять больше внимания занятости в на-
циональных программах развития. Национальная программа развития — это комплексный 
план государства, в котором изложены его приоритеты развития на определенный период 
времени. В целом проблема занятости стала занимать более важное место в национальных 
программах развития. В некоторых странах об этом говорят уже сами названия программ, на-
пример: Стратегия роста и занятости в Камеруне и Стратегия ускоренного роста и содействия 
занятости в Того.

EmPol Gateway  — база данных МОТ, которая содержит информацию о  национальных про-
граммах развития и национальной политике в сфере занятости по 63 странам мира. Из них 27 
стран уже приняли НПЗ, в основном после мирового финансового кризиса 2008 года. Восем-
надцать стран в настоящее время ведут ее разработку. Пять стран инициировали пересмотр 
своей политики, чтобы лучше реагировать на новые проблемы в области занятости. Данные 
указывают на то, что страны все больше отходят от решения проблем занятости на основе од-
ной только активной политики на рынке труда, включая создание рабочих мест и субсидии на 
трудоустройство. Они стремятся к разработке и принятию комплексной НПЗ, сводя воедино 
различные показатели, программы и институты, влияющие на спрос и предложение рабочей 
силы, а также на функционирование рынка труда.

 Национальная политика в сфере занятости в разных регионах мира

В ряде стран Азии, в которых была или до сих пор сохраняется плановая экономика (Китай, 
Непал, Индия и Вьетнам), перешли на законодательное регулирование. В азиатских странах, 
которые всегда были ориентированы на рынок, этот процесс не столь очевиден. В Восточной 
и Юго-Восточной Азии (Сингапур, Индонезия, Филиппины, Камбоджа) политика направлена 
на международную интеграцию как на ключевой фактор стимулирования роста и занятости 
(МОТ, 2010d). Она формируется в рамках национальных планов развития и в специальных до-
кументах, посвященных политике в сфере занятости.

В Африке основное внимание уделяется стратегиям сокращения бедности, признающим важ-
ную роль занятости, а  также национальным планам по ее обеспечению. После Саммита по 
вопросам занятости в Уагадугу, состоявшегося в конце 2004 года, эти вопросы заняли более 
заметное место в стратегиях сокращения бедности. Растет признание того, что продуктивная 
занятость имеет решающее значение как для обеспечения роста, так и для устойчивого сни-
жения бедности. Африканский Союз и региональные экономические комиссии внесли вклад 
в признание центральной роли занятости.

После Арабской весны 2011 года некоторые арабские страны, такие как Тунис и Марокко, 
приступили к разработке комплексной НПЗ. Эти страны перешли от активной политики на 
рынке труда, ранее ограничивавшейся поддержкой молодых выпускников вузов, к  ком-
плексной политике с учетом многих других проблем в сфере занятости, с которыми стол-
кнулся регион.
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В Центральной и Восточной Европе многие страны приняли НПЗ. Основное внимание в ней 
уделяется следующим вопросам:

•  Активная политика на рынке труда (особенно в отношении молодежи). Активная поли-
тика на рынке труда направлена на стимулирование занятости с помощью таких мер, как 
прямое создание рабочих мест и предоставление субсидий на трудоустройство.

• Улучшение деятельности служб занятости.

• Более эффективная социальная защита безработных.

•  Содействие развитию профессиональных навыков и другим формам развития человече-
ского капитала.

• Содействие активному долголетию.

Разработка политики в сфере занятости относится к обязательным требованиям для вступле-
ния страны в Европейский Союз. Политика страны-кандидата должна соответствовать соци-
альной модели Европейского Союза и Европейской стратегии занятости. Социальная модель 
Европейского Союза предполагает содействие устойчивому экономическому росту, высоко-
му уровню жизни и достойным условиям труда. Главная цель — создать более справедливое 
общество: искоренить бедность и  нищенские заработные платы, гарантировать фундамен-
тальные права человека, услуги первой необходимости и доход, который позволит каждому 
человеку вести достойную жизнь. Модель предусматривает приверженность достижению 
полной занятости, социальной защиты для всех граждан, социальной включенности и демо-
кратии.

В Латинской Америке основное внимание уделяется конкретным планам действий борьбы 
с молодежной безработицей, а также выплате денежных пособий на определенных условиях. 
Речь идет о денежных пособиях для бедных семей на таких условиях, как запись детей в шко-
лу и профилактическое медицинское обслуживание. Некоторые страны регионa (например, 
Аргентина и Бразилия) применяют также хорошо продуманные подходы к борьбе с нефор-
мальной экономикой. Неформальная экономика  — это экономическая деятельность, кото-
рая не подчиняется законам, включая трудовое законодательство, и упорядоченным проце-
дурам, таким как выплата официальной заработной платы.

 Усиление важности проблемы занятости 
в рамках национальных программ развития

Согласно базе данных EmPol Gateway, национальные программы развития разработаны в 24 
странах. Из них:

• 16 стран рассматривают занятость как ключевой элемент своих стратегических целей.

• В 13 странах проблеме занятости посвящен отдельный раздел.

•  В 11 странах понимают под национальной политикой в  сфере занятости специальный 
документ, который должен быть разработан или реализован.

•  14 стран выработали конкретные целевые показатели занятости наряду с показателями 
роста и  сокращения бедности. Такие показатели отражают национальные приоритеты 
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(например, создать 80 000 рабочих мест в период с 2010 по 2014 год в Гондурасе; умень-
шить уровень безработицы с 7,6 до 5—6% в Индонезии; увеличить долю женщин в эко-
номически активном населении с 10 до 15% в Иордании).

•  Почти половина стран считает безработницу приоритетным целевым показателем, хотя 
в  странах, где большое количество людей занято в  неформальной экономике, полез-
ность этого термина несколько ограничена.

Страны с национальными программами развития все чаще считают занятость перекрестной 
с другими проблемой. Например, большинство в данный момент признает, что молодые люди 
и  и  женщины особенно уязвимы на рынке труда. Многие страны также сознают необходи-
мость стимулировать секторы экономики, создание достойных рабочих мест.

НПЗ в  развивающихся странах содержат некоторые элементы стратегии занятости, однако 
рост занятости рассматривается как результат, а не как стратегия роста занятости. Много вни-
мания уделяется мерам по стимулированию предложения (облегчение условий деятельности 
для предприятий в надежде на то, что они будут создавать новые рабочие места). Хотя почти 
все национальные стратегии развития воспринимают рост числа рабочих мест как вызов, они 
редко содержат ясные указания, как именно добиться такого роста. Крайне важно уделять 
внимание спросу, встраивая цели обеспечения занятости в национальные стратегии роста.

Социальные партнеры (организации работодателей и профсоюзы) нечасто упоминаются в ка-
честве заинтересованных сторон при разработке национальных программ развития. Однако 
нам известно, что благодаря своему участию в формировании политики в сфере занятости 
они дополняют традиционный опыт правительства особыми знаниями. Видимо, существует 
определенная связь между таким участием и изменением дискурса на тему занятости в не-
которых странах, когда больше внимания начинают уделять принципам достойного труда 
(D’Achon, 2011).

Остаются и  другие сложные задачи. Странам необходимо переводить политическую рито-
рику в четко сформулированные цели обеспечения занятости с предложением конкретных 
мер. Им требуется более прочная связь между политикой в сфере занятости и национальным 
бюджетом. И, наконец, они должны усилить возможности систем рынка труда представлять 
постоянную и достоверную информацию, необходимую для подготовки программ и и отчет-
ности.

 1.5. Подход МОТ к НПЗ

Международная организация труда разработала общий или рамочный подход формирова-
ния НПЗ. Следующие документы обеспечивают руководство для данного подхода:

• Конвенция № 122 о политике в области занятости (1964)

• Глобальная программа занятости (2003)

•  Реализация глобальной программы занятости. Стратегии занятости в поддержку достой-
ного труда (2006)
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•  Декларация МОТ о  социальной справедливости в  целях справедливой глобализации 
(2008)

• Глобальный пакт о рабочих местах (2009)

• Резолюция МОТ по занятости (2010)

 Нормативная база

Нормативная база состоит из международных трудовых норм, которые необходимо соблю-
дать после их соответствующей ратификации данными государствами:

 Конвенция № 122 о политике в области занятости (1964)

Конвенция о политике в области занятости устанавливает общие принципы для государств-
членов, разрабатывающих политику в сфере занятости. По состоянию на декабрь 2013 года 
документ ратифицирован 108 государствами. Конвенция № 122 — это одна из четырех норм, 
которые наиболее важны с точки зрения государственного управления. Эти четыре нормы 
относятся к «приоритетным» правовым актам, и государствам-членам МОТ настоятельно ре-
комендуется их ратифицировать в связи с их особым значением для функционирования си-
стемы международных трудовых норм.

Ниже приведены шесть ключевых принципов Конвенции № 122:

1. Политика в сфере занятости должна обеспечивать наличие рабочих мест в соответ-
ствующем количестве и качестве (полная, продуктивная и свободно избранная заня-
тость).

2. Государства-члены должны брать на себя четко оговоренные обязательства по обе-
спечению занятости, отражая их в национальном законодательстве или основопола-
гающих заявлениях о намерениях.

3. Политика в  сфере занятости должна учитывать уровень экономического развития 
и соответствовать национальным практикам.

4. Государства-члены должны отражать цели в сфере занятости в своей экономической 
и социальной политике и добиваться того, чтобы они подкрепляли друг друга.

5. Правительства обязаны установить процедуры или механизмы, посредством которых 
можно будет согласовывать и пересматривать меры в сфере занятости.

6. Консультации с социальными партнерами и ключевыми действующими лицами долж-
ны проводиться как на ранних стадиях формирования политики, так и в процессе ее 
реализации (МОТ, 1964).

Детали:

В параграфе 2 Статьи 1 Конвенции определяются цели и  задачи политики в  сфере занято-
сти. Политика должна быть направлена на то, чтобы: «(a) имелась работа для всех, кто готов 
приступить к работе и ищет работу; (b) такая работа была как можно более продуктивной; 
(с) существовали свобода выбора занятости и самые широкие возможности для каждого ра-



28

ботника получить подготовку и  использовать свои навыки и  способности для выполнения 
работы, к которой он пригоден, независимо от расы, цвета кожи, пола, религии, политических 
взглядов, иностранного происхождения или социального происхождения».

Важно отметить, что полная занятость не означает полное отсутствие безработицы. В опреде-
ленных пределах безработица неизбежна. Небольшой процент безработных (2—3% от обще-
го количества рабочей силы), скорее всего, будет сохраняться всегда.

Официальное и  четкое провозглашение политики в  сфере занятости  — это основное обя-
зательство, которое Конвенция № 122 устанавливает для ратифицировавших ее государств. 
Оно может быть реализовано в  самых разных формах. Одни государства, например, вклю-
чают общее заявление в свои конституции и основные нормативно-правовые акты. Другие 
государства более подробно излагают детали своей политики в сфере занятости через под-
законные акты и политические инструменты. В некоторых странах политика декларируется 
в речах главы правительства либо излагается в стратегиях сокращения бедности или нацио-
нальных планах развития (МОТ, 2010d).

Согласно требованию Конвенции, национальная политика в сфере занятости должна занять 
центральное место в национальной повестке дня. Конвенция призывает проводить активную 
политику в сфере занятости как главную цель экономической и социальной политики. Иными 
словами, достижение полной и продуктивной занятости должно учитываться на всех этапах 
формулирования экономической и социальной политики, а не быть некоей побочной целью, 
поставленной задним числом.

Статья 1 Конвенции не требует от государств достижения таких целей в течение определен-
ного периода времени. Она признает, что политика должна надлежащим образом учитывать 
стадию и уровень экономического развития страны. Она должна осуществляться с помощью 
методов, соответствующих национальным условиям и практике.

Правительства обязаны принимать меры по реализации и оценке эффективности своей по-
литики в сфере занятости. Они должны предусмотреть возможность для ее пересмотра и кор-
ректировки. В соответствии со Статьей 2 Конвенции правительство «определяет и периоди-
чески пересматривает в рамках координированной экономической и социальной политики 
меры, которые необходимо принять для достижения целей».

Статья 3 Конвенции требует от правительств консультироваться с представителями лиц, ко-
торых затронут планируемые меры. В частности, должны привлекаться социальные партне-
ры, такие как представительные организации работодателей и работников, для того чтобы 
правительства могли полностью учесть их опыт и мнение. Эти консультации не ограничива-
ются одними только мерами политики в  сфере занятости в  узком смысле этого слова. Они 
должны охватывать все аспекты экономической политики, влияющие на занятость. Поэтому 
социальные партнеры должны привлекаться к консультациям по рынку труда и программам 
развития профессиональных навыков, а также по формированию более широкой экономи-
ческой политики, которая влияет на стимулирование занятости. Однако речь идет не только 
о  консультациях с  социальными партнерами. Следует также узнавать мнение других групп 
экономически активного населения, в частности тех, кто занят в сельскохозяйственном сек-
торе и неформальной экономике. Участие в консультациях не должно ограничиваться только 
формулированием политики, но также распространяться и на ее реализацию.

Конвенция № 122 дополнена Рекомендацией № 122 о  политике в  сфере занятости (1964) 
и Рекомендацией № 169 о политике в сфере занятости (дополнительные положения) (1984). 



МОТ  •  НАЦИОНАЛЬНАЯ ПОЛИТИКА В СФЕРЕ ЗАНЯТОСТИ – Руководство для представительных организаций работников

29

Указанные рекомендации более подробно излагают подход к формированию политики. МОТ 
приняла также около 20 других правовых актов с указаниями по разъяснительной и техни-
ческой работе в таких областях, как развитие профессиональных навыков и предпринима-
тельства, службы занятости, занятость инвалидов и других незащищенных групп, трудовые 
отношения и многонациональные компании.

 Основы политики

Основы политики содержат методические рекомендации, которым могут следовать страны 
или которые могут направлять их в процессе формирования политики и определения ее со-
держания.

 Глобальная программа занятости (2003)

Глобальная программа занятости создает рамки для формирования национальной политики 
в сфере занятости. Программа отводит занятости центральное место в экономической и со-
циальной политике. Она ставит целью повышение продуктивной занятости, но при этом под-
черкивает, что простого создания рабочих мест недостаточно. Необходимо содействовать 
обеспечению достойного труда, когда международные трудовые нормы, социальная защита 
и  основные права трудящихся неразрывно связаны с  созданием рабочих мест. Программа 
призывает к комплексным и хорошо продуманным мерам, учитывающим макро- и микроэко-
номические аспекты и охватывающим как спрос, так и предложение рабочей силы.

 Стратегия реализации Глобальной программы занятости (2006)

Документ «Реализация глобальной программы занятости. Стратегии занятости в поддержку 
достойного труда» выделил шесть основных разделов политики:

• расширение занятости;

• профессиональные навыки, технологии и возможность занятости;

• развитие предпринимательства;

• институты и программы рынка труда;

• управление, представительство и защита;

• социальная защита.

 Декларация 2008 года о социальной справедливости в целях справедливой глобализации

Декларация подтверждает обязательство «придать продуктивной и полной занятости, а так-
же достойному труду основную роль в социально-экономической политике». Она подчерки-
вает важность достойного труда и призывает к комплексному подходу к выполнению задач 
в сфере достойного труда, поскольку такие задачи «неразрывно связаны между собой, взаимо-
зависимы и взаимодополняемы» (МОТ, 2008, с. 2).

В дополнение к декларации «Доклад периодического обсуждения вопросов занятости» (МОТ, 
2010a) выделил некоторые области, которые нуждаются в дополнительных мерах со стороны 
правительств и социальных партнеров:
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•  оценка роли макроэкономической политики (национальной, региональной и междуна-
родной) в стимулировании роста занятости;

• максимальное воздействие политики в различных экономических секторах на занятость;

• преодоление дискриминации и укрепление гендерного равенства в сфере занятости;

• реализация стратегий в сельском хозяйстве и неформальной экономике;

•  активизация участия профсоюзов и  представительных организаций работодателей 
в формулировании политики в сфере занятости совместными с правительством усили-
ями;

•  более внимательное отношение к качеству и условиям работы, политике в области за-
работной платы, свободе ассоциации и коллективным переговорам.

 Резолюция МОТ по занятости (2010)

Резолюция, принятая в 2010 году Международной конференцией труда, подчеркивает зна-
чимость формулирования и реализации политики в сфере занятости для содействия обеспе-
чению достойного труда. Она акцентирует необходимость дальнейшего усиления фактора 
занятости (в  количественном и  качественном отношении) в  стратегиях роста (МОТ, 2010b). 
Резолюция определяет ряд оставшихся проблем, которые требуют от государств и социаль-
ных партнеров энергичного и инициативного подхода. Она выделяет следующие аспекты:

•  Полный потенциал экономического и социального роста общества может быть реализо-
ван только при условии, что люди будут обеспечены минимальными нормами социаль-
ной защиты.

•  Программы социального обеспечения могут финансироваться только при наличии 
прочной базы экономики и занятости.

•  Свободно избранная занятость требует соблюдения основополагающих принципов 
и прав в сфере труда.

•  Социальный диалог важен как для справедливого распределения выгод от роста произ-
водительности, так и для справедливого распределения нагрузки при трудностях, воз-
никающих во время экономических кризисов.

•  Рост производительности и  занятости требует благоприятной среды для устойчивой 
предпринимательской деятельности.
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 Краткий обзор

Профсоюзы вовлечены в один из важных аспектов жизнедеятельности человека — его труд. 
Они понимают проблемы труда в своей стране, и у них есть конструктивные идеи о том, как 
их преодолеть. В силу этого они естественным образом заинтересованы в формировании по-
литики в сфере занятости. Никто лучше профсоюзов не способен озвучить требования трудя-
щихся.

Взяв на себя эту роль, профсоюзы неизбежно сталкиваются с рядом проблем. Теперь им при-
дется переходить от деятельности, сконцентрированной на традиционных вопросах, таких 
как заработная плата и условия труда, к изучению проблем занятости в более широком эко-
номическом контексте. От них потребуется как можно более активное участие в обсуждении 
национальной политики в сфере занятости (НПЗ) вместе с другими заинтересованными лица-
ми в своей стране. Они должны будут вступать в коалиции друг с другом и с остальными за-
интересованными лицами, разделяющими их взгляды. Все это потребует от них наращивания 
потенциала и опыта в своих организациях для того, чтобы стать активными участниками на 
протяжении всего цикла формирования политики.

Процессы формирования НПЗ, успешно интегрирующие вклад профсоюзов, имеют четыре 
общие характеристики:

•  В основе процесса лежит эффективный социальный диалог. Социальный диалог — это 
нечто большее, чем обмен информацией, но это и не переговоры. Последнее слово в на-
циональной политике остается за правительством. Однако трехсторонний социальный 
диалог с участием правительства, работников и работодателей необходим для надежной 
и эффективной разработки и реализации политики в сфере занятости.

•  Важнейшую роль играют стратегические партнерства. Объединяясь друг с другом, про-
фсоюзы могут набирать критическую массу голосов, к  которым директивные органы, 
скорее всего, будут прислушиваться.

•  Политика в сфере занятости привлекает множество разных действующих лиц: министер-
ство по вопросам занятости, ключевые отраслевые министерства, стимулирующие рост 
занятости, группы гражданского общества, представляющие интересы молодежи, жен-
щин, инвалидов и работников неформальной экономики. Грамотная НПЗ требует объ-
единения всех этих заинтересованных лиц в единую институциональную систему, в ко-
торой возможен социальный диалог.

•  Процесс формирования политики в сфере занятости должен быть согласован с общим 
национальным процессом планирования. Национальная программа развития  — это 
комплексный план государства, в котором изложены его приоритеты развития на опре-
деленный период времени. Как правило, национальные бюджеты формируются в соот-
ветствии с этими приоритетами.

Профсоюзам также необходимо добиваться того, чтобы были учтены интересы сельскохозяй-
ственных и неформально занятых работников. В отдельных странах профсоюзы специально 
перестраивают свою структуру управления, чтобы представлять интересы работников не-
формальной экономики. Например, некоторые профсоюзы внесли поправки в свои уставы, 
разрешив таким работникам или их ассоциациям становиться членами профсоюза. Другой 
вариант — вступать в альянсы с представительными организациями работников неформаль-
ной экономики.  
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 2.1. Новая роль профсоюзов

Профсоюзы вовлечены в один из важных аспектов жизнедеятельности человека — его труд. 
Они понимают проблемы труда в своей стране, и у них есть конструктивные идеи о том, как 
их преодолеть. Именно профсоюзы активнее всех выступают за содействие достойной заня-
тости. В  силу этого они естественным образом заинтересованы в  формировании политики 
в сфере занятости. Никто лучше профсоюзов не способен озвучить требования трудящихся.

Во многих странах профсоюзы накопили богатый опыт и расширили кругозор своих прави-
тельств, участвуя в стратегиях сокращения бедности и добиваясь включения в них таких во-
просов, как достойный труд (D’Achon, 2011). Вклад профсоюзов в политику в сфере занятости 
стал еще более весомым. Однако эта новая роль выходит далеко за пределы традиционной 
сферы интересов и  инструментов деятельности профсоюзов. Ниже приведены некоторые 
проблемы, с которыми они столкнулись.

 Расширение рабочей повестки

Ежедневно профсоюзы занимаются целым рядом традиционных вопросов, таких как заработ-
ная плата, пенсии, пособия, коллективные переговоры, охрана труда и безопасность, условия 
работы и многое другое. Действуя во все более сложной окружающей среде, они вынуждены 
расширять сферу своего влияния и социального диалога, включая в них более широкие во-
просы социально-экономической политики. Это означает, что им приходится переходить от 
деятельности институтов рынка труда к изучению проблем занятости в более широком эко-
номическом контексте.

 Новая творческая деятельность

Для того чтобы влиять на НПЗ, профсоюзы не могут полагаться только на традиционные струк-
туры трудовых отношений. Они вынуждены переосмысливать и диверсифицировать инстру-
менты своего влияния. Если в стране есть форум, сводящий вместе всех, кто заинтересован 
в НПЗ, профсоюзы должны как можно активнее в нем участвовать. Такой форум является для 
них лучшим каналом, через который они могут озвучить волнующие их проблемы занятости. 
Там, где подобного форума нет, профсоюзы должны призывать к его созданию.

 Формирование коалиций

Решение сложных задач в  сфере занятости затрагивает так много политических аспектов, 
что единственный способ справиться с ними — вступать в более широкие партнерства и ко-
алиции. Учитывая ограниченные ресурсы отдельных профсоюзов, формирование сетей 
с социальными и экономическими субъектами на национальном уровне может быть очень 
действенным средством. Создание стратегических сетей с организациями-единомышленни-
ками помогает найти доступ к различным дискуссионным площадкам, чтобы получить право 
голоса. Кроме того, работники редко представлены лишь одной всеобщей организацией на 
национальном уровне. Как правило, речь идет о нескольких профсоюзах. В связи с этим слож-
нее согласовывать мнения работников и представлять их интересы. Ключевое значение име-
ет формирование коалиций среди самих профсоюзов. Профсоюзы должны также достойно 
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представлять интересы женщин, молодежи и неформально занятых работников и добиваться 
того, чтобы их голоса были учтены в процессе формирования НПЗ.

 Укрепление потенциала

Для осмысленного участия в  сложных дискуссиях о  национальной политике профсоюзам 
может понадобиться укрепления потенциала и  расширение опыта внутри своих организа-
ций. Они должны выдвигать обоснованные аргументы в защиту своей позиции. Это означает, 
что им потребуются надежные данные, качественный анализ и рекомендации по разработке 
политики. Они также нуждаются в формировании членской базы, обладающей пониманием 
существующих проблем, а также коалиций, которые помогут оказывать влияние на политиче-
ские дебаты.

Далеко не все находится в руках профсоюзов. Наличие и качество данных зависяит от статисти-
ческих учреждений в определенной стране. Качественный анализ требует времени и личной 
заинтересованности. Рекомендации по разработке политики должны соответствовать конкрет-
ным условиям той или иной страны и требуют знаний и навыков. Обучение членов — это дело 
не одного дня. Для этого нужны ресурсы, действенные методы и проницательность. Последнее, 
сколько бы важным оно ни было, выходит за рамки настоящего руководства.

При распределении ограниченных ресурсов каждый профсоюз сталкивается с собственными 
проблемами. Но следует помнить, что собственные специалисты по рынку труда и анализу 
занятости могут значительно укрепить способность конкретного профсоюза оказывать влия-
ние на государственную политику.

Формирование партнерских отношений с университетами и научными институтами — еще 
один надежный способ для получения необходимых данных, анализа и рекомендаций. Такие 
партнерства дают также возможность для создания коалиций, чтобы участвовать в решении 
тех или иных вопросов государственной политики.

Диалог

Хорошо, 
давайте начнем
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 2.2.  Четыре ключевые характеристики успешного 

политического процесса

Процессы формирования НПЗ, успешно интегрирующие вклад профсоюзов, имеют четыре 
общие характеристики:

• эффективный социальный диалог;

• стратегические партнерства;

• четкая институциональная база;

• согласованность с национальным процессом планирования.

 Эффективный социальный диалог

Социальный диалог означает все виды переговоров, консультаций и обмена информацией 
между правительствами и  их социальными партнерами. Социальный диалог  — это основа 
надежной и эффективной разработки и реализации политики в сфере занятости.

Чтобы профсоюзы могли продуктивно участвовать в социальном диалоге, государство долж-
но признавать свободу ассоциаций и право на коллективные переговоры. Международная 
организация труда (МОТ) выделила восемь конвенций, охватывающих основополагающие 
принципы и права в сфере труда. Среди них — конвенции № 87 и 98, которые закрепляют сво-
боду ассоциаций и эффективное признание права на коллективные переговоры (МОТ, 1948; 
МОТ, 1949).

Необходимо наличие благоприятной среды для трудовых отношений в сочетании с эффек-
тивной правоприменительной практикой и  механизмами разрешения споров. Профсоюзы 
должны быть легитимными, независимыми и  представлять интересы трудящихся, включая 
такие маргинализированные группы, как молодежь и неформально занятые лица.

Правительства должны обладать политической волей для участия в  социальном диалоге 
и признавать роль своих социальных партнеров. Конвенция № 144 вводит значение «пред-
ставительные организации» работодателей и  работников. Она требует от ратифицировав-
ших ее государств обеспечения эффективных консультаций между представителями прави-
тельства, работодателей и работников по вопросам, относящимся к деятельности МОТ. Она 
провозглашает, что работодатели и работники должны быть представлены на равной основе 
в любых органах,  через посредство которых осуществляются консультации, и что консульта-
ции должны проводиться хотя бы один раз в год (МОТ, 1976).

Как правительства, так и  социальные партнеры должны обладать технической компетент-
ностью или возможностями для заключения и реализации договоров. Профсоюзы все чаще 
признаются сильными и надежными партнерами в процессе формирования национальной 
политики, поскольку они вносят ценный вклад и часто способны оказывать помощь в реа-
лизации и  мониторинге политики. Профсоюзы дополняют традиционный опыт правитель-
ства особыми знаниями и практиками. В некоторых странах охрана труда помогла изменить 
дискурс на тему занятости; и принципам достойного труда стали уделять больше внимания 
(D’Achon, 2011; Harasty et al., 2012).
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 Консультации — это не переговоры

Консультации — это нечто большее, чем простой обмен информацией, но это и не перего-
воры. Конвенция МОТ о политике в области занятости (№ 122) требует от правительств про-
ведения консультаций с представителями тех, кого затронут планируемые меры, а не просто 
информирования их перед принятием решений (МОТ, 1964). Однако Конвенция не обязывает 
правительства вести переговоры до тех пор, пока не будет достигнуто соглашение. Послед-
нее слово остается за правительством.

Конвенция призывает к широкому участию в консультациях, включая лиц, занятых в сельском 
хозяйстве и неформальной экономике. Консультации охватывают все этапы формирования 
НПЗ, включая реализацию, мониторинг и оценку.

Они не ограничиваются одними только мерами политики в сфере занятости в узком смысле 
этого слова. Правительства должны проводить консультации с социальными партнерами по 
всем аспектам экономической политики, которые влияют на стимулирование занятости.

 Профсоюзы должны проявлять инициативу

Профсоюзам не следует ждать особого приглашения от государственных ведомств, ответ-
ственных за вопросы занятости. Ведомства не всегда исполняют свою обязанность по согла-
сованию мнений, выраженных социальными партнерами. Нередко необходимые материалы, 
такие как справочная информация и повестка дня, выдаются слишком поздно, что ограничи-
вает возможность трудящихся сформулировать адекватный ответ. Запрашивайте справочные 
материалы. Принимайте необходимые меры для сбора информации и посещения стратегиче-
ских форумов. Используйте любую возможность для участия в формировании национальной 
политики в сфере занятости.

Реальная вовлеченность в этот процесс не ограничивается обменом информацией, консуль-
тациями и  механическим утверждений решений, которые уже были приняты другими ли-
цами. Деятельное участие требует от профсоюзов совместного контроля за определением 
приоритетов, оказанием влияния на распределение ресурсов, реализацией и мониторингом 
политики.

 «Они проводят с нами консультации, но в итоге они не делают того, о чем мы 
просили», — частая жалоба со стороны профсоюзов. Поэтому так важно ввести в дей-
ствие механизм участия в разработке НПЗ.

Он гарантирует, что профсоюзы будут авторитетными партнерами и действующими 
лицами в этом процессе.

Такой механизм институционализирует социальный диалог в рамках процесса.
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Стратегические партнерства

Чем больше организаций выступят в поддержку одних и тех же приоритетов, тем лучше. Про-
фсоюзы не могут рассчитывать только на свои силы. Они должны вступать в коалиции как 
друг с другом, так и с другими организациями, разделяющими их взгляды. Им также нужно 
учиться у тех, кто ранее успешно влиял на процесс планирования.

Формируя альянсы, профсоюзы могут привлекать внимание к волнующим их вопросам. Объ-
единяясь друг с другом, профсоюзы могут набирать критическую массу голосов, к которым 
директивные органы будут вынуждены прислушиваться. Единственный институт, озвучива-
ющий проблему на национальном уровне в той или иной стране, будет оказывать влияние 
только при условии широкого представительства. В странах, где организации работников не-
многочисленны, альянсы могут открывать новые каналы, по которым они смогут доносить 
актуальные проблемы до директивных органов.

В каждой стране необходимо определить круг участников, с которыми можно вступать в пар-
тнерские отношения. Среди них могут быть международные финансовые институты, ООН 
и более широкое сообщество спонсоров; министерства экономики и финансов, министерства 
по вопросам занятости, группы частного сектора, гражданского общества и т. д. Совместная 
работа в рамках широких коалиций с организациями-единомышленниками также помогает 
устранять имеющиеся пробелы.

 

Разные заинтересованные лица имеют разные программы и интересы. Это не 
должно препятствовать их совместной работе над поиском общей платформы, 
хотя противоположные интересы, несомненно, дадут о себе знать. Например, 
в Республике Сенегал был создан Национальный комитет социального диалога, 
объединивший 17 профсоюзов с целью согласовать требования и предложения для 
формулирования и мониторинга национальной стратегии сокращения бедности. 
Определенный прогресс был достигнут, хотя борьба между профсоюзами ослабила 
эффективность работы комитета (D’Achon, 2011).

Например, в Канаде профсоюзы являются членами Канадского центра политических 
альтернатив. Этот независимый научно-исследовательский институт занимается 
вопросами социальной, экономической и экологической справедливости. Центр 
был основан в 1980 году. и стал одной из ведущих прогрессивных сил в Канаде, имея 
весомый голос в дебатах о государственной политике. Благодаря сотрудничеству 
с центром профсоюзы получают возможность выдвигать обоснованные аргументы 
в ходе горячих дискуссий — например, развенчивать мифы о том, что стареющее 
население разрушает систему общественного здравоохранения, а соблюдение 
обязательств по борьбе с изменением климата ведет к сокращению рабочих мест.
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Четкая институциональная база

Представительные организации работников имеют собственные форумы для ведения соци-
ального диалога в традиционной сфере своих интересов, таких как условия труда или зара-
ботная плата. Участие в таких форумах — это часть повседневной работы профсоюза. Однако 
комплексный и всесторонний подход к политике в сфере занятости требует институциональ-
ной системы, выходящей за пределы традиционных интересов.

Предпосылкой для успешного участия в  формировании НПЗ является создание структуры 
и условий. Политика в сфере занятости привлекает разные действующие лица: министерства 
по вопросам занятости, ключевые отраслевые министерства, стимулирующие рост занято-
сти, группы гражданского общества, представляющие интересы молодежи, женщин, инвали-
дов и неформально занятых лиц. Грамотная НПЗ требует объединения заинтересованных лиц 
в единую институциональную систему, в рамках которой возможен социальный диалог.

Институциональная система должна регламентироваться законом или указом, охватывая ши-
рокий круг социальных и экономических вопросов. Необходимо выделить достаточно ресур-
сов. Система должна выполнять не только консультативную, но и рекомендательную функ-
цию. Формирование авторитетной институциональной системы — это длительный процесс.

Институционализация НПЗ в рамках такой системы является залогом успеха. Во-первых, ин-
ституциональная система делает политику прозрачной. Во-вторых, она формализует взаимо-
действие между различными участниками и согласование политических мер. В-третьих, она 
гарантирует, что согласованный подход будет не единичным опытом, а постоянным и инсти-
туционализированным подходом к политике в сфере занятости.

 Согласованность с национальным процессом планирования

Национальные приоритеты сформулированы в национальных программах развития. Нацио-
нальная программа развития — это комплексный план государства, в котором изложены его 
приоритеты развития на определенный период времени. Как правило, национальные бюд-
жеты формируются в соответствии с этими приоритетами.

НПЗ должна быть согласована с общей программой развития и закреплена в ней. Процесс 
формирования политики должен быть скоординирован по времени с  разработкой и  пере-
смотром национальной программы развития. Необходимо добиться согласованности поли-
тики в отношении задач, ориентиров и показателей мониторинга. Ведущие участники должны 
тесно взаимодействовать друг с другом. Такое тщательное согласование создает «стратегиче-
ское пространство». Оно дает возможность убедить директивные органы в том, что занятость 
должна стать центральным и контрольным ориентиром экономической политики.

Во многих странах разработка и мониторинг национальных программ развития осуществля-
ются координационными комитетами. Технические рабочие группы отвечают за конкретные 
направления, такие как частный сектор, здравоохранение и образование. Некоторым стра-
нам удалось создать рабочие группы по вопросам занятости. Они могут способствовать инте-
грации национальной политики в сфере занятости в бюджетные циклы, циклы планирования 
и мониторинга. Например, государства, имеющие стратегии сокращения бедности, открыли 
доступ к процессам национального планирования для более широкого круга заинтересован-
ных лиц, включая профсоюзы.
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 Что для этого должны сделать профсоюзы?

Профсоюзы должны хорошо разбираться в процессе государственного планирования. Сегод-
ня процесс планирования четко организован во многих странах. Он цикличен; и в его основе 
лежит календарь мероприятий, повторяющихся из года в год. Во многих случаях информация 
об этом политическом цикле широко распространена и доступна.

Сложность заключается в том, чтобы участвовать в процессе на протяжении всего цикла, а не 
ограничиваться эпизодическим участием. Для этого нужно согласовать график участия с по-
вседневной деятельностью профсоюзов, устранив все возможные противоречия. Одним из 
решений может быть назначение специалистов, которые сосредоточат усилия на формиро-
вании политики в сфере занятости.

Профсоюзы не относятся к традиционным партнерам министерства экономики и финансов 
в своей стране, однако именно эта сфера государственного управления определяет процесс 
планирования. Профсоюзы должны воздействовать на министерство по вопросам занятости, 
используя его в качестве связующего звена. Именно этот орган несет ответственность за ор-
ганизацию участия социальных партнеров в дискуссиях.

Мои способности 
выстраивать отноше-

ния приносят 
свои плоды

Диалог
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 2.3.  Представление интересов работников сельского хозяйства 

и неформальной экономики

Лица, занятые в  сельском хозяйстве и  неформальной экономике, имеют особые ограниче-
ния, потребности и сложности на рынке труда. Чаще всего это независимые работники, и они 
не защищены трудовыми договорами, условия которых согласуются во время коллективных 
переговоров. Часто такие работники разобщены; и их местоположение сложно определить. 
Все это увеличивает сложность и стоимость организационных мер.

Как профсоюзам добиться того, чтобы голоса неформально занятых и сельскохозяйствен-
ных работников были учтены в ходе обсуждения национальной политики в сфере занято-
сти? В отдельных странах профсоюзы реагируют на эти проблемы. Некоторые профсоюзы 
специально перестраивают свою структуру управления, чтобы представлять интересы ра-
ботников неформальной экономики. Например, некоторые профсоюзы внесли поправки 
в свои уставы, разрешив таким трудящимся или их ассоциациям становиться членами про-
фсоюза.

Другой способ — это выделить человеческие и финансовые ресурсы, чтобы сформиро-
вать альянсы с  организациями, представляющими интересы неформально занятых ра-
ботников. Профсоюзы могут создать общие переговорные площадки, организовав кон-
сультации с  действующими объединениями или сетями. За последние два десятилетия 
произошел значительный рост автономных членских организаций работников нефор-
мальной экономики. Речь идет об организациях надомников, домашних работников, 
уличных и рыночных торговцев и т. д. Некоторые предпочли зарегистрироваться в каче-
стве профсоюзов, в то время как другие остались ассоциациями или организационно не 
оформленными сетями.
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Роль профсоюзов в привлечении работников 
неформальной экономики к социальному диалогу

Индия. В течение последнего десятилетия профсоюзы объединили лиц, 
неформально занятых в сельском хозяйстве, в союзы сельскохозяйствен-
ных работников, численность которых к 2011 году достигла 172 270 чле-
нов. Такие союзы открыли 14 информационных центров для работников, 
которые помогли более 83 800 неформально занятым лицам получить 
доступ к программам социального обеспечения.

Индонезия. Всеиндонезийская конфедерация трудящихся (Konfederasi 
Serikat Pekerja Seluruh Indonesia) в Индонезии создала Союз работников 
строительства и общественных работ и Индонезийский союз работников 
транспорта. Большинство вступивших в них членов не имеют официаль-
ного трудоустройства. Члены Союза работников строительства и обще-
ственных работ автоматически становятся членами кооперативных 
и профессиональных объединений союза, что обеспечивает им защиту 
как в экономическом, так и производственном отношении.

Никарагуа. В  2009  году Конфедерация самозанятых работников 
(Confederación de Trabajadores por Cuenta Propia) в результате социаль-
ного диалога с работодателями и органами местной власти разработала 
стратегию поддержки самозанятых работников в укреплении их бизне-
са. Данная стратегия была применена похожими организациями в других 
странах субрегиона.

Гана. В этой стране, где на неформально занятых лиц приходится 87%, 
общего количества рабочей силы, различные отраслевые союзы послед-
ние несколько лет занимались организацией трудящихся. Некоторые из 
них присоединились к  Конгрессу профсоюзов Ганы. Союз ассоциаций 
торговцев Ганы был образован в 1989 году как федерация из 15 нацио-
нальных и региональных объединений самозанятых торговцев, не име-
ющих официального трудоустройства.

Сенегал. Национальная конфедерация рабочих Сенегала вместе с бан-
ком MESCO предлагает финансовые услуги уволенным женщинам, кото-
рые открыли свое дело без официальной регистрации, например в тор-
говле, пищевой промышленности и общественном питании.

Индия. Ассоциация самостоятельно занятых женщин занимается защи-
той материально нуждающихся женщин, которые открыли свой бизнес 
без официального трудоустройства или работают на небольших пред-
приятиях. Она предлагает услуги по накоплению сбережений и кредито-
ванию, здравоохранению и уходу за детьми. Некоторые программы для 
работающих бедных, особенно женщин, занятых в неформальной эконо-
мике, разработаны сетью «Женщины в неформальной занятости. Глоба-
лизация и организация».
Источник: МОТ, 2013.

 Прецеденты 
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Краткий обзор

В настоящем разделе дается общее представление о процессе формирования НПЗ и исход-
ных точках для участия профсоюзов. Материал основан на «Руководстве по формированию 
национальной политики в сфере занятости» (ILO, 2012a). Конечно, на практике развитие каж-
дого процесса имеет свои характерные особенности. Возможны задержки между этапами, 
или несколько видов деятельности могут осуществляться одновременно. Однако общая кар-
тина процесса будет полезной при планировании, прогнозировании и выработке стратегии.

На следующей диаграмме политический процесс представлен в виде цикла с семью этапами. 
В центре цикла мы видим различные формы участия профсоюзов. Характер деятельности ме-
няется с каждым этапом. В следующих разделах мы более подробно рассмотрим каждый из 
этих этапов и видов деятельности.

7 этапов

Анализ

Консультации

Обратная связь

Исследования

Подготовка

Мониторинг 
и 

исследования

Определение 
проблем

Формулирование

УтверждениеПланирование 
мероприятий

Реализация

Голосование

Политические процессы

Политические стратегии

Разъяснительная работа

Обязательства

Совершенствование
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Роль профсоюзов на каждом этапе политического цикла

Этап Задачи Характеристика и роль профсоюзов

По
дг

от
ов

ит
ел

ьн
ы

й 
эт

ап

Определение 
организационной 
структуры полити-
ческого процесса.

Профсоюзы должны назначить одного или нескольких пред-
ставителей для систематического участия в  организационной 
структуре процесса НПЗ. Во-первых, должны быть определе-
ны все ключевые участники. Во-вторых, необходимо создать 
трехсторонний и межведомственный координационный коми-
тет для того, чтобы обеспечить согласованный, ответственный 
и устойчивый подход к разработке политики. В-третьих, следу-
ет сформировать техническую группу для оживления процесса. 
Должна быть четко определена роль каждого лица в рамках ор-
ганизационной структуры.

Определение 
всеобъемлющей 
цели (например: 
«Достижение пол-
ной, продуктивной 
и свободно изби-
раемой занятости 
для всех женщин 
и мужчин»).

Долгосрочная цель политики базируется на таких источни-
ках, как национальная программа развития, стратегия страны 
и президентская программа. Важен также диалог с основными 
действующими лицами. Организациям работников необходимо 
участвовать в  выработке цели НПЗ. Они должны быть готовы 
внести весомый вклад в общее дело.

Определение 
сроков реализации 
политического 
процесса. 
Составление 
плана и бюджета 
для выделения 
необходимых 
ресурсов.

Одна из первоочередных задач организационной структуры 
заключается в  составлении графика и  определении ресурсов, 
необходимых для ведения и реализации процесса формирова-
ния НПЗ. Профсоюзы должны внимательно изучить календарь 
мероприятий, связанных с  разработкой политики. Им следует 
проявлять инициативу и  самостоятельно собирать информа-
цию об эффективных формах участия в  процессе. Они также 
должны определить, какие ресурсы им понадобятся для такого 
плодотворного участия.

2.
 О

пр
ед

ел
ен

ие
 п

ро
бл

ем

Составление 
справки с описани-
ем возможностей 
и ограничений 
рынка труда.

На данном этапе проводятся исследования и широкие консуль-
тации, чтобы ознакомиться с мнением всех заинтересованных 
сторон по актуальным для них проблемам, а в случае с профсо-
юзами — с требованиями и потребностями их участников.

Организации работников могут играть особенно важную роль 
в  выявлении вопросов, вызывающих озабоченность в  отно-
шении политики, и  проведении независимого критического 
анализа. Поддерживая тесные контакты с  широкими массами 
работников, профсоюзы знают о различных тенденциях и акту-
альных проблемах, которых могут не замечать другие партне-
ры, включая правительство.
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3.
 Ф

ор
м

ул
ир

ов
ан

ие

Оценка проблем, 
выявленных на 
этапе 2, по степени 
приоритетности. 
Выбор от 3 до 5 
приоритетов для 
НПЗ.

Определение за-
дач в соответствии 
с выбранными при-
оритетами.

Согласование про-
граммных мер для 
выполнения этих 
задач. 

Профсоюзы играют ключевую роль, оказывая влияние на вы-
бор приоритетов для НПЗ.

Они также играют важную роль в точном формулировании за-
дач политики.

Профсоюзы должны также участвовать в  обсуждении различ-
ных политических альтернатив для выполнения поставленных 
задач, вынося на обсуждение собственную информацию, ос-
нованную на непосредственном опыте и  контактах со своими 
членами. 

4.
 У

тв
ер

ж
де

ни
е

Достижение 
национального 
консенсуса по НПЗ.

После подготовки проект НПЗ должен быть передан ключевым 
заинтересованным лицам (как трехсторонним, так и межведом-
ственным). Это последняя возможность для профсоюзов озву-
чить свои опасения и потребовать, чтобы их предложения были 
учтены. Государственная техническая группа, ответственная за 
разработку НПЗ, должна включить полученные комментарии 
в  программный документ и  оформить его в  окончательном 
виде. 

Определение всех 
необходимых 
полномочий 
для того, чтобы 
обеспечить 
серьезное 
отношение всех 
участников к НПЗ.

Утверждение проекта правительством  — это важный шаг для 
придания политике законной силы. Это может быть сделано 
в разных формах — посредством заявления, указа или закона.

Информирование 
о НПЗ 
(распространение 
информации 
и разъяснительная 
работа).

Каждое лицо, которого затрагивает НПЗ, должно быть с ней оз-
накомлено. Однако этим этапом часто пренебрегают. Органи-
зации работников могут внести значительный вклад, упрощая 
программные документы и  распространяя их в  удобных для 
пользователя форматах, а  также придавая дискуссиям более 
содержательный характер. Они могут организовывать инфор-
мационно-просветительскую и разъяснительную работу.
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5.
 П

ла
ни

ро
ва

ни
е 

м
ер

оп
ри

ят
ий

Четкое 
определение 
путей и способов 
решения задач 
НПЗ.

Этот этап требует времени и трудозатрат, но он играет ключевую 
роль в реализации политики. Профсоюзы иногда пренебрегают 
им, поскольку он не столь заметен для широкой обществен-
ности, как другие этапы политического цикла. Однако именно 
на этом этапе принимаются ключевые решения, которые в ко-
нечном счете определяют эффективность НПЗ. Определяются 
конечные результаты, мероприятия и входные ресурсы (такие 
как финансовые и  трудовые ресурсы и  оборудование). Разра-
батывается система мониторинга с «разумными» показателями 
для всех конечных результатов и видов деятельности. Вводится 
в действие механизм координации.

Организациям работников очень важно участвовать на этом 
этапе, чтобы добиться отражения своих взглядов, а  также ра-
нее согласованных положений НПЗ в конкретных программных 
и бюджетных решениях. Они должны также взять на себя обя-
зательства по прямой реализации некоторых положений плана 
мероприятий. Если они исключены из этого процесса, им следу-
ет требовать более широкого доступа к формированию бюдже-
та и принятию решений.

6.
 Р

еа
ли

за
ци

я

Осуществление 
стратегии и плана 
мероприятий.

Претворение НПЗ в  жизнь  — не такой простой процесс, как 
это может показаться на первый взгляд. Он требует изменения 
привычек и проторенных путей в решении проблем занятости. 
Профсоюзам необходимо добиться полноценной роли в коор-
динации и реализации НПЗ. Они должны принимать полноцен-
ное участие в работе координационного комитета и укреплять 
свой потенциал, чтобы выполнить взятые на себя обязательства 
по реализации политики.

Организации работников могут также помочь в  обеспечении 
прозрачности государственного сектора, способствуют разви-
тию подотчетности при реализации НПЗ.

7.
 М

он
ит

ор
ин

г и
 о

це
нк

а

Мониторинг 
и оценка резуль-
татов реализации 
плана мероприя-
тий и анализ буду-
щих потребностей. 

Организации работников могут способствовать регулярному 
мониторингу реализации политики, действуя одновременно 
в  качестве поставщиков собственной информации и  пользо-
вателей информации, предоставленной другими лицами. Про-
фсоюзы располагают хорошими возможностями для сбора 
информации по мере реализации политики. Они могут также 
анализировать информацию, полученную в ходе мониторинга, 
и обсуждать ее со своими членами.

Профсоюзы должны активно участвовать в  оценке эффектив-
ности, выясняя, насколько итоги политики отвечают ее перво-
начальным намерениям и  не принесла ли она неожиданные 
результаты — как положительные, так и отрицательные. Сред-
несрочная оценка может помочь в переориентации политики, 
если в этом возникнет необходимость. Результаты окончатель-
ной оценки могут использоваться для формулирования новой 
НПЗ.
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3.1.  Этап 1. Подготовка — роль профсоюзов в начале политиче-

ского цикла

Подготовка

Мониторинг 
и 

исследования

Определение 
проблем

Формулирование

УтверждениеПланирование 
мероприятий

Реализация

Членство профсоюзов в координационном комитете, 
ответственном за разработку политики

В большинстве случаев правительство создает координационный комитет, наделяя его пол-
номочиями по разработке НПЗ. Это трехсторонний координационный комитет, состоящий из 
членов правительства, представителей организаций работодателей и профсоюзов. На про-
тяжении всего процесса профсоюзы должны находить возможности для активного участия 
в работе этого комитета.

Одной из передовых практик является назначение по крайней мере одного штатного сотруд-
ника профсоюза в  качестве связующего звена внутри организации. Это лицо представляет 
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профсоюз во всех совещаниях на протяжении всего процесса. Участие должно быть устойчи-
вым и непрерывным.

В странах, где одновременно действует много профсоюзов, не у всех из них есть возможность 
представлять свои интересы в координационном комитете, особенно в том случае, если про-
фсоюз имеет относительно небольшие размеры и не желает расширяться. Тогда перед ними 
встает сложная задача — согласовывать мнения работников и представлять общие интере-
сы. С этой целью можно создать площадку для защиты и содействия интересам профсоюзов, 
например в  форме межпрофсоюзного комитета, который будет контролировать решение 
проблем занятости и вносить вклад в подготовку НПЗ. Затем профсоюзы могут согласовать 
кандидатуру одного или двух представителей работников для участия в работе координаци-
онного комитета от имени профсоюзов страны.

Вместе с  тем каждый профсоюз должен отвечать за проведение отдельных, внутренних 
встреч со своими членами. Такой подход обеспечит более интенсивные обсуждения и даст 
возможность отдельным профсоюзам продумывать и формулировать свою позицию.

Планирование и ресурсы, необходимые для участия профсоюзов

К двум первоочередным задачам координационного комитета относится:

• подготовка годового графика основных мероприятий по разработке политики и

• определение ресурсов, необходимых для управления и реализации процесса НПЗ.

Профсоюзы имеют хорошую возможность изучить календарь мероприятий, связанных с про-
цессом разработки. Они всегда должны быть в нужном месте и в нужное время. Им следует 
проявлять инициативу и  самостоятельно собирать информацию о  наиболее эффективных 
формах участия в процессе. Они также должны определять, какие ресурсы им требуются для 
такого плодотворного участия.

Активное участие профсоюза требует наращивания потенциала и опыта

Обладая скудными ресурсами, непросто постоянно участвовать во всех совещаниях и меро-
приятиях на протяжении всего цикла НПЗ. Профсоюзам следует обдумать, за счет чего они 
могут укрепить свой потенциал.

Они могут выделить персонал для НПЗ, чтобы обеспечить постоянный обмен между прави-
тельством и организациями работников. Такой персонал должен обладать навыками и опы-
том ведения разъяснительной работы. Они будут отвечать за регулярные контакты с другими 
заинтересованными сторонами, своевременный сбор информации о процессе и формирова-
нии рабочих связей с министерством по вопросам занятости и другими ключевыми участни-
ками.

Профсоюзам необходимо также укреплять свой технический потенциал. Дефицит финансовых 
ресурсов — это актуальная проблема, но основное внимание следует уделять потребности 
в знаниях и опыте. Нехватка политического опыта ограничивает вклад, который организация 
может внести в процесс. Существует опасность, что диалог может перейти в идеологическую 
плоскость, оторвавшись от реальных фактов. Для укрепления внутреннего потенциала мож-
но создать отдел политических исследований и укомплектовать его соответствующими спе-
циалистами. Профсоюзы могут также формировать партнерские связи с научными сотрудни-
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ками, которые специализируются на конкретных проблемах, и  те могут обмениваться друг 
с другом результатами своих исследований.

Формулирование четкого видения или цели

НПЗ призвана преобразовать текущую ситуацию на рынке труда в соответствии с заявленной 
стратегией или целью. Поэтому важно ответить на вопрос: «Чего именно мы хотим добиться?».

Организации работников должны участвовать в формулировке этой широкой программной 
цели. Она задает общее направление для дальнейшей постановки конкретных, практически 
осуществимых и количественно измеримых задач в сфере занятости, которые организации 
работников также помогают выработать на этапе 3.

Международная организация труда дает пример такого рода всеобъемлющей стратегии или 
цели в Конвенции № 122 о политике в области занятости — «содействие полной, продуктив-
ной и добровольной занятости» (МОТ, 1964). Еще одним примером является цель обеспече-
ния занятости, сформулированная в  Национальном плане мероприятий в  сфере занятости 
Мадагаскара: «содействие всеобщему распространению достойного труда для сокращения 
бедности» (Правительство Мадагаскара, 2006).

Во многих случаях процесс формирования политики легко сводится к ряду альтернатив и ре-
шений, которые не имеют под собой четко сформулированной цели. Опасность заключается 
во введении мер, которые изначально основаны на ошибочных подходах к проблемам. Пре-
жде чем переходить к решению проблем, необходимо четко сформулировать долгосрочную 
программную цель на самом высоком уровне.

Четкая программная цель — это хорошая исходная точка, которая задает общее направление 
для всех участников.

Например, Африканская сеть научных исследований в сфере труда является веду-
щим «мозговым центром» по вопросам труда. Она был создана в 2001 году и сегодня 
объединяет институты исследования труда и научно-исследовательские отделы 
федераций профсоюзов в Африке. Одна из целей сети — укреплять возможности 
профсоюзов по привлечению директивных органов к проблемам, затрагивающим 
работников и их семей, с помощью передовых научных исследований.
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3.2. Стадия 2. Определение проблем. Диагностика занятости

Подготовка

Мониторинг 
и 

исследования

Определение 
проблем

Формулирование

УтверждениеПланирование 
мероприятий

Реализация

Что такое диагностика занятости?

Политика, основанная на обоснованных данных, скорее всего, даст хороший результат. Поэ-
тому важно использовать научные данные для определения политических проблем. Такой на-
учно-исследовательский подход называется диагностикой занятости. Диагностика позволяет 
охарактеризовать рынок труда и ситуацию в сфере занятости, а затем выявить политические 
проблемы, которые должны быть решены.

При этом диагностика не предназначена для расстановки приоритетов или определения аль-
тернатив текущей политике. Эти задачи решаются на этапе 3 (формулирование). Будучи осно-
ванной на научных данных, качественная диагностика занятости выходит за рамки научных 
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исследований и подразумевает широкие консультации со всеми заинтересованными сторо-
нами. Она требует сотрудничества и обмена данными между научно-исследовательскими от-
делами государственных ведомств, независимыми научно-исследовательскими институтами 
и всеми социальными партнерами. Серьезное внимание должно быть уделено богатому опы-
ту профсоюзов.

Диагностику занятости следует рассматривать как часть повседневной работы, поскольку 
«разовая» диагностика неспособна охватить все вопросы, а проблемы в сфере занятости раз-
виваются со временем. Необходимо определить, какие потребности должны быть проанали-
зированы в первую очередь, а какие — включены в будущие политические циклы.

Результаты диагностики должны быть предметом активного обмена и обсуждений, а не рас-
сматриваться за закрытыми дверями ограниченным кругом чиновников. Правительствам не 
рекомендуется привлекать консультанта или «мозговой центр» для проведения диагностики, 
а затем обсуждать результаты на трехстороннем совещании, поскольку в этом случае профсо-
юзам не хватит времени для изучения доклада и подготовки своих аргументов.

Правильно проведенная диагностика занятости становится ключевым инструментом, облег-
чающим согласование задач НПЗ. Диагностика выполняет следующие функции:

•  Обогащает социальный диалог качественными и достоверными данными и не дает ему 
вылиться в  чисто идеологические дискуссии, делающие невозможным согласование 
мнений.

•  Облегчает разъяснительную работу, поскольку качественный диагностический анализ 
указывает на первопричины проблем в сфере занятости.

•  Оказывает поддержку на этапе 7 (мониторинг и оценка), обеспечивая информацию для 
разработки контрольных и сравнительных ориентиров национального плана занятости 
с целью оценки влияния НПЗ.

Эта критика без каких-либо 
реальных доказательств
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Как лучше всего накапливать знания для проведения диагностики?

Начните с уже имеющихся данных

Во многих странах уже проведен большой объем аналитических и научно-исследовательских 
работ. Изучите информацию по действующей политике и программам. Ознакомьтесь со све-
жими результатами исследований, докладами и статьями. Собирайте данные по ведущимся 
и  планируемым исследованиям в  сфере занятости, чтобы избежать лишних действий. Про-
фсоюзы производят значительный объем информации, который следует собирать и исполь-
зовать. Проконсультируйтесь с членами своего профсоюза и составьте перечень доступных 
источников.

Определите пробелы и направления, требующие более глубокого анализа

Выбор направлений для дальнейшего анализа определяется приоритетами правительства, 
а также внешними событиями (такими как стихийное бедствие, экономический спад или про-
довольственный кризис). Профсоюзы имеют значительный опыт в мире труда и могут играть 
ценную роль в определении проблем в сфере занятости, требующих более глубокого изуче-
ния.

Накапливайте новые знания

Существует много способов диагностики занятости. К ним относятся научные исследования, 
анализ данных, моделирование и разработка сценариев, политический, институциональный 
и правовой анализ, а также анализ затрат. Профсоюзы могут вносить ценный вклад, предо-
ставляя информацию из первоисточников для проведения диагностики занятости.

Они также способны проводить собственные исследования. В этом случае стратегически важ-
но решить, с кем именно формировать партнерские отношения. Совместный вклад позволяет 
не только распределить затраты, но также довести результаты исследования до как можно 
более широкой аудитории и завоевать доверие чиновников. Работа с правильно выбранным 
партнером гарантирует, что результаты диагностики станут использоваться на практике, а не 
будут отложены в «долгий ящик».

В некоторых случаях профсоюзы, сознавая свою техническую неготовность к детальному об-
суждению социально-экономической политики, привлекали консультантов и  специалистов 
из университетов или научно-исследовательских центров. В других случаях профсоюзы на-
нимали профессионалов, чтобы пополнить свои научно-исследовательские кадры.

Обменивайтесь результатами исследований

Участвуйте в обсуждении результатов исследований и представляйте знания в доступной для 
понимания форме. Подготавливайте данные для широкого распространения, делая их со-
держательными, легко усваиваемыми и подходящими для обмена. Используйте информацию 
в разъяснительной работе с директивными органами, которые обладают полномочиями по 
изменению политики или законодательства. Разъяснительная работа также способна изме-
нять общественное мнение, настраивая его в пользу той или иной инициативы в сфере за-
нятости.
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Какие вопросы должна охватывать диагностика занятости?

Изучайте более широкий круг вопросов

Чтобы организовать по-настоящему эффективную разъяснительную работу, диагностика 
должна быть созвучна более широким национальным приоритетам (таким как национальный 
план развития).

Не ограничивайте диагностику традиционными вопросами, связанными с рынком труда, та-
кими как заработная плата. Изучайте другие элементы, влияющие на функционирование рын-
ка труда. Приведем несколько примеров:

•  Отстаивайте необходимость изучения макроэкономической системы в рамках диагно-
стики.

•  Определите отрасли экономики, имеющие наибольший потенциал для создания добав-
ленной стоимости и обеспечения продуктивной занятости. Какие ограничения для уве-
личения продуктивной занятости существуют в этих отраслях?

•  С помощью анализа бедности можно выявить типы рабочих мест, которые, скорее всего, 
позволят улучшить положение бедных.

•  Анализ занятости и рынка труда проводится для оценки ситуации на рынке труда и ос-
новных факторов занятости.

Конгресс профсоюзов — Гана 

Научно-исследовательская деятельность Конгресса профсоюзов Ганы традиционно была 
сосредоточена на заработной плате, в то время как более широким социально-экономи-
ческим вопросам уделялось очень мало внимания.

Участие в разработке первой Стратегии сокращения бедности Ганы показало необходи-
мость модернизации научно-исследовательского отдела, чтобы результаты его деятель-
ности могли влиять на национальную политику. В связи с этим Конгресс профсоюзов по-
полнил свой научно-исследовательских штат двумя новыми специалистами.

Выявляйте пробелы 
в знаниях Опреде-

ляйте направления, 
требующие более 
глубокого анализа

Изучайте то, что 
уже известно 

Накапливайте 
новые знания

Научные исследова-
ния, опросы, анализ 

данных, фокусная 
группа и т.д.

Обмен знаниями 
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•  Анализ политики в сфере занятости позволяет определить экономические, социальные 
и правовые условия, влияющие на занятость.

•  Изучайте институциональную среду. Адекватные институты, хорошо укомплектованные 
квалифицированными кадрами, являются существенным условием реализации НПЗ. По-
этому анализ институциональной системы также имеет ключевое значение.

•  Анализируйте государственные расходы для оценки влияния на конечные результаты 
в сфере занятости. Например, Международная организация труда обобщила опыт обще-
ственных работ в Чили (ILO, 2010).

Монголия

Конфедерация монгольских профсоюзов сыграла важную роль 
в формировании НПЗ. Она обучила своих лидеров важным концепциям 
достойного труда, подготовила меморандум с изложением собственной 
позиции по НПЗ, участвовала в трехсторонних обсуждениях 
и поддержала профсоюзных лидеров, участвующих в реализации НПЗ.

Своим меморандумом «Роль профсоюзов в стратегиях занятости» (Ahn, 
2014) конфедерация внесла важный вклад в разработку политики. 

Тематическое исследование

Сальвадор

Профсоюзы Сальвадора подготовили меморандум, изложив в нем свои 
приоритеты в отношении НПЗ (ILO, 2013a). Этот документ содержит 
детальную диагностику ситуации в сфере занятости. В него включены 
результаты анализа данных по рынку труда и макроэкономической 
ситуации. В нем также представлены приоритеты, определенные на 
основе диагностики, и конкретные предложения по требуемым мерам.

«Ликвидировать бедность рабочими местами» (Superar la probeza, con 
empleos) — так профсоюзы сформулировали свое видение НПЗ. Их 
цель — «создать возможности для трудоустройства, чтобы улучшить 
качество жизни работающих семей».

Сальвадорские профсоюзы также подготовили документ, в котором 
сформулированы направления для дальнейшего укрепления их 
потенциала с тем, чтобы эффективно участвовать в социальном 
диалоге на тему НПЗ.

Речь идет о совместных усилиях двух основных профсоюзов в стране 
при поддержке Международной организации здравоохранения.
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Чтобы привлечь к своему исследованию заинтересованных лиц 
и получить широкий диапазон мнений, конфедерация организовала 
однодневные совещания в четырех провинциях, расположенных 
на севере, юге, востоке и западе страны. Каждую встречу 
посещало от 10 до 15 профсоюзных лидеров. Для окончательного 
оформления меморандума в мае 2011 года состоялось национальное 
консультационное совещание с 40 участниками, представляющими 
13 провинциальных и 25 отраслевых федераций.

Диагностика, проведенная в рамках разработки меморандума, 
основана на четырех стратегических задачах Международной 
организации труда: трудовые нормы, обеспечение продуктивной 
занятости, социальная защита и социальный диалог. Был также 
проанализирован опыт реализации мер по восстановлению занятости 
в Монголии после мирового экономического кризиса 2008 года. 
Рассмотрены потенциальные отрасли роста для обеспечения занятости 
в стране.

Эти результаты были использованы в качестве справочных материалов 
на семинарах, посвященных укреплению потенциала конфедерации. 
В сентябре 2011 года в Улан-Баторе был проведен «Семинар по 
укреплению потенциала Конфедерации монгольских профсоюзов под 
эгидой профсоюзов/МОТ». Лидеры ознакомились с меморандумом, 
смогли лучше понять последствия мирового экономического 
кризиса для труда и занятости, а также получили представление 
о рекомендациях по формированию политики, изложенных 
в Глобальном пакте о рабочих местах МОТ 2009 года (ILO, 2009).

На семинаре были успешно выработаны предложения профсоюзов 
по стратегиям содействия занятости. Эти предложения были 
представлены на Трехстороннем форуме по национальной стратегии 
занятости, который состоялся в Улан-Баторе в сентябре 2011 года. Они 
стали важным вкладом в разработку НПЗ.

Затем, в ноябре 2011 года, Конфедерация провела «Семинар по 
укреплению потенциала профсоюзов по Национальной стратегии 
занятости Монголии под эгидой Конфедерации монгольских 
профсоюзов/МОТ» в провинции Орхон. 35 участников из 10 провинций 
получили возможность оценить проект национальной политики 
с точки зрения профсоюзов. Они сделали ряд замечаний по вопросам, 
связанным с двусмысленной терминологией, нереалистичными 
сроками реализации каждого плана мероприятий, неопределенной 
ролью профсоюзов в его реализации и отсутствием гендерного 
аспекта.

Многие виды деятельности конфедерации освещались в местной прес-
се, на радио и  телевидении. Такая популяризация стала ценным вкла-
дом, дав возможность вести публичную разъяснительную работу.
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Другие вопросы, на которые следует обратить внимание:

•  Аналитическая работа не должна ограничиваться одним только выявлением проблем, 
таких как высокая безработица или низкий уровень заработной платы, без серьезного 
анализа первопричин. Это не всегда просто. На занятость влияет широкий ряд культур-
ных, социальных, экономических и  институциональных факторов. Не следует уделять 
чрезмерного внимания лишь одной причине. Учитывайте также переменные тех или 
иных аспектов, такие как пол и возраст.

•  Убедитесь в том, что полученные знания достоверны. С этой целью выступайте за при-
менение доступных инструментов планирования и сотрудничество с нужными партне-
рами, имеющими легитимные интересы и опыт в изучаемых областях.

•  Подготовьте самые убедительные аргументы, оперируя национальными и международ-
ными, количественными и качественными данными, чтобы представить свою точку зре-
ния в привлекательной и как можно более лаконичной форме.

Чтобы сократить 
число низкооплачиваемых ра-

ботников, мы должны индексировать 
минимальную заработную плату в 

соответствии с ростом ВВП
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3.3.  Этап 3. Формулирование. Определение приоритетов, задач, 

конечных результатов и показателей

Подготовка

Мониторинг 
и 

исследования

Определение 
проблем

Формулирование

Утверждение
Планирование 
мероприятий

Реализация

В большинстве стран диагностика занятости, как правило, выявляет длинный список про-
блем. Попытка решить все эти проблемы одновременно может привести к весьма скромным 
результатам. Поэтому важно расставить приоритеты. Гораздо плодотворнее сконцентриро-
ваться на нескольких четко определенных вопросах, вызывающих беспокойство, чем пытать-
ся охватить широкий ряд приоритетов.

По каждому приоритетному направлению должна быть сформулирована программная зада-
ча. После этого необходимо выбрать показатель для оценки эффективности выполнения за-
дачи и оценки конечных результатов.

Профсоюзы должны быть хорошо готовы к дискуссиям на данном этапе. Расстановка приори-
тетов — это результат сочетания политических и технических суждений. Данный процесс за-
висит от взаимодействий между разными группами интересов (включая профсоюзы), однако 
он основан также на технических соображениях. Очень важен стратегический и реалистич-
ный подход к выбору приоритетных направлений для дальнейшей работы.
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Расстановка приоритетов

Начните с составления списка всех проблем, выявленных на этапе диагностики. Определите 
не более пяти приоритетов на основе четких критериев. Четкие критерии помогут обосно-
вать выбор того или иного приоритета при встрече с другими заинтересованными лицами. 
Речь идет о следующих критериях:

•  Национальные условия: Переживает ли ваша страна экономический кризис? Растет ли 
экономика высокими темпами? Происходит быстрое старение населения или формиро-
вание «молодежного пузыря»? Трудовые отношения носят напряженный или спокойный 
характер? Было ли недавно сформировано новое правительство или скоро предстоят 
выборы?

•  Национальные приоритеты: Согласуйте приоритеты в  сфере занятости с  приорите-
тами национальной программы развития или президентской программы. Определите 
основные направления, которые в политическом отношении наиболее приемлемы для 
правительства.

•  Финансовые и  трудовые ресурсы: Является ли решение выбранной приоритетной 
проблемы приемлемым, реалистичным и устойчивым в течение всего периода реализа-
ции политики?

В следующей таблице представлен аналитический процесс определения приоритетов в Ли-
берии для НПЗ на 2009 год.

Пример: Национальная политика Либерии в сфере занятости на 2009 год

Критерий Ситуация Выбор приоритета
Национальные 
условия

После кризиса (война закончилась в 
2003 году) 

•  Масштабное увеличение заня-
тости путем прямого создания 
рабочих мест (общественные 
работы) 

•  Расширение устойчивых воз-
можностей для продуктивного 
и достойного труда

Тяжелые последствия мирового эко-
номического кризиса в 2008–2009 го-
дах
Подавляющее большинство людей 
живет за чертой бедности

Национальные 
приоритеты 
(стратегия 
сокращения 
бедности 
Либерии)

Восстановление жизненно важной 
инфраструктуры 

•  Программы восстановления ин-
фраструктуры и общественных 
программ, обеспечивающих 
увеличение занятости 

•  Повышение уровня образова-
ния и квалификации для удов-
летворения спроса в ключевых 
отраслях роста и увеличения 
производительности труда 

•  Содействие конкурентоспособ-
ным и устойчивым предприяти-
ям малого и среднего бизнеса

Восстановление традиционных двигате-
лей роста в горнодобывающей промыш-
ленности, лесном и сельском хозяйстве
Формирование конкурентной дело-
вой среды для содействия диверси-
фикации экономики в среднесроч-
ной перспективе

Наличие ресурсов Страна имеет низкие доходы и силь-
но зависит от помощи иностранных 
государств

•  Скудные ресурсы должны быть 
направлены на восстановление 
жизненно важной инфраструк-
туры с помощью срочных про-
грамм создания рабочих местМировой экономический кризис 

приводит к серьезным бюджетным 
ограничениям
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Определение задач политики

После расстановки приоритетов фокус анализа смещается с того, что происходит, на то, по-
чему это происходит. Полезным инструментом для выявления причин и последствий той или 
иной проблемы занятости является диагностическое дерево (ILO, 2012b). Выявленные причи-
ны или ветви и подветви диагностического дерева соответствуют выбору возможных мер для 
их решения и перехода к задаче более высокого уровня.

Например, на приведенном ниже дереве в  качестве основной проблемы определен высо-
кий уровень безработицы среди молодежи в городских районах страны. На дереве указаны 
следующие причины:

• небольшой и недостаточно развитый частный сектор;

• очень низкий потенциал создания новых рабочих мест в растущих отраслях экономики;

• устаревшая система профессионального образования и подготовки;

• отсутствие связей между системой образования/подготовки и рынком труда.

Для каждой из этих причин диагностическое дерево предлагает конкретные меры.

Система образования и подго-
товки, не отвечающая потреб-

ностям рынка труда
Дефицит рабочих 

мест для молодежи

ПРОМЕЖУТОЧНЫЕ 
ЗАДАЧИ

СиС с
тов

ЗАДАЧА: 
Улучшить доступ-
ность и стандарты 

профессионального об-
разования и подготовки; 
ориентировать учебные 
программы на удовлет-

ворение спроса на 
рынке труда.

КО
НЕ

ЧН
Ы

Е 
РЕ

ЗУ
ЛЬ

ТА
ТЫ

• Реформа 
системы про-
фессионального 
образования 
и подготовки 
с привлечением 
социальных 
партнеров

• Система 
обеспечения 
качества

• Оценка потреб-
ностей в про-
фессиональных 
навыках

• Принятие краткосроч-
ных программ профес-
сиональной переподго-
товки для выпускников 
вузов

• Анализ модели профес-
сиональной подготов-
ки и более широкое 
внедрение проверенных 
решений

• Предоставление второ-
го образования

• Предоставление моло-
дежи услуг по развитию 
собственного дела

• Принятие промыш-
ленной политики, 
которая будет способ-
ствовать развитию 
отраслей, создающих 
рабочие места

• Строительство тре-
буемой инфраструк-
туры для улучшения 
цепочек создания 
стоимости, способ-
ствующих эффектив-
ному развитию

• Выплата пособий по 
безработице молодым 
людям

• Развитие предпринимательских навы-
ков. Предпринимательская деятельность 
как один из карьерных путей

• Сокращение или устранение излишних 
мер регулирования предприниматель-
ской деятельности и административных 
требований

• Снижение административных расходов 
(например, изменение налогового кодек-
са, целевые субсидии новым фирмам) 

• Облегчение доступа к кредитам для 
содействия самозанятости и развития 
микропредприятий, предприятий малого 
и среднего бизнеса (например, созда-
ние фонда занятости для кредитования 
новых стартапов)

Небольшой и 
недостаточно 

развитый част-
ный сектор

Секторы с вы-
сокими темпами 
роста не создают 

рабочих мест

Отсутствие 
связей с рынком 

труда

Устаревшие 
учебные планы 

и программы

р

У

При-
чины

их
ежи

ЗАДАЧА: 
Стимулировать 

создание рабочих 
мест путем восстанов-
ления отраслей, созда-
ющих рабочие места, и 

развития предпри-
нимательства

Высокий уровень безработицы 
среди молодежи

л

цы 

Послед-
ствия
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Разработка задач

Кто формулирует НПЗ? Процессом руководит правительство, но в большинстве случаев раз-
работка политики проходит через множество вариантов и циклов, вовлекая широкий круг 
заинтересованных лиц, включая профсоюзы. В идеале распространяются два или три проекта 
для комментирования.

Профсоюзы должны быть задействованы в формулировании НПЗ. Им необходимо участво-
вать в разработке четких, кратко сформулированных основ политики на основе выявленных 
приоритетов.

Каждый раз при определении приоритета утверждается определенная формулировка 
задачи. Задачи — это то, чего должна добиться политика; широкие долгосрочные результаты 
решения проблемы, признанные на официальном уровне. Они должны быть тщательно раз-
работаны и представлены в как можно более точной и ясной форме.

Вернемся к нашему диагностическому дереву для безработицы среди молодежи. Приведен-
ный ниже пример показывает, насколько точность и ясность улучшают рабочую формулиров-
ку задачи.

Уменьшить несоответствия 
профессиональных навыков 

требованиям рынка труда

Умень-
шить несоответ-

ствие профессиональных 
навыков требованиям рынка 

труда: Улучшить доступность и 
стандарты профессионально-техни-
ческого образования и подготовки; 

ориентировать учебные про-
граммы на удовлетворение 

спроса на рынке 
труда.

НЕТ ДА

Разработка конечных результатов и показателей

Имея перед глазами ясную картину того, что в целом нужно достичь (цель НПЗ), и задач, ве-
дущих к этой цели, следует определить измеримые ориентиры, на которые необходимо рав-
няться на протяжении всего периода реализации политики.

Конечные результаты — это конкретные заявления о желаемых последствиях политики. Они 
характеризуют измеримые изменения, которые ожидаются в течение данного периода вре-
мени. Конечные результаты всегда связаны с той или иной задачей.

Чтобы сформулировать конечный результат, нужно определить, к какому конкретному, изме-
римому, практически достижимому прогрессу должна привести политика. Вернемся к наше-
му диагностическому дереву для безработицы среди молодежи. Приведенный ниже пример 
показывает, насколько конкретность и  определенность улучшают рабочую формулировку 
задачи.
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При разработке задач и исходных результатов следует избегать двусмысленного и перегру-
женного техническими терминами языка:

Пересмотреть планы и про-
граммы в системе профессиональ-

но-технического образования 
и подготовки  

Содействовать развитию и ро-
сту только на территориях с благо-

приятными физиографически-
ми условиями

Разработать новые планы и 
программы в системе профес-
сионально-технического обра-

зования и подготовки при участии 
социальных партнеров и внедрить 

их в образовательные учреж-
дения

Городская застройка долж-
на быть разрешена 

только на территориях с благо-
приятным рельефом и грунтовыми 

условиями, способствующими 
такой застройке.

НЕТ

НЕТ

ДА

ДА

Каждый исходный результат должен быть показателем

Показатель — это научный инструмент, который дает информацию для измерения достигну-
того прогресса или отражения изменений в связи с реализацией той или иной программной 
меры. Ниже в качестве примера приведены несколько видов показателей:

• Показатели времени: срок, к которому должен быть достигнут результат.

•  Количественные показатели: целевое значение в процентах для измерения достигну-
того результата, например безработица. Целевое значение может быть выражено в виде 
диапазона с верхней и нижней границей.

•  Качественные показатели: целевой уровень качества (высокий, средний и  низкий). 
Например, при оценке проекта национального плана развития степень его внимания 
к проблемам занятости может быть оценена как «высокая», «средняя» или «низкая».

•  Показатели реализации мер: в  качестве примера можно привести количество учеб-
ных семинаров, совещаний и  конференций, которые должны проводиться регулярно. 
Показатель может быть сформулирован следующим образом: «Консультативный орган 
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должен проводить не менее двух сессий в год для решения актуальных проблем и мони-
торинга реализации политики».

Ниже приведены показатели в отношении задач и конечных результатов для нашего примера 
с профессиональным образованием и подготовкой:

Разработать новые учебные планы и про-
граммы при участии социальных партне-
ров и внедрить их в образовательные уч-
реждения 

Уменьшить несоответствие профессиональ-
ных навыков требованиям рынка труда. 
– Улучшить доступность и стандарты 
профессионально-технического обра-
зования и подготовки; ориентировать 
учебные программы на удовлетворение 
спроса на рынке трудаПоказатель (срок): 

Внедрить новые учебные планы 
и программы к 20xx году

Показатели (количественные): 
Снижение доли трудно заполняемых 
вакансий (по профессиям) от общего 
количества вакансий (в процентах)

Конечный результат Задача

Как профсоюзы могут влиять на выбор политических альтернатив

Внутренние консультации и дискуссии

Профсоюзы должны проводить широкие обсуждения со своими членами и партнерами для 
выработки общей позиции. В ходе таких обсуждений первостепенное значение, естественно, 
получают вопросы, представляющие для членов прямой интерес. Однако крайне важно, что-
бы они также обращали внимание на более широкие меры по содействию занятости.

Социальный диалог

При диагностике проблем в сфере занятости профсоюзы отдают предпочтение определен-
ным политическим альтернативам. Чтобы их мнение было услышано, профсоюзы должны 
добиваться трехстороннего диалога с участием правительства, профсоюзов и объединений 
работодателей. Социальный диалог позволяет достичь консенсуса и выработать общую плат-
форму.

Профсоюзы должны быть представлены в  координационном комитете по вопросам НПЗ, 
а также плодотворно участвовать в других совещаниях и семинарах, на которых обсуждаются 
политические приоритеты и альтернативы.

Тщательно подготовленные, обоснованные аргументы

Утверждение «Приоритетом должно быть именно это!», может быть, и является верным, но 
вряд ли способно переубедить оппонента. Нужны конкретные заявления и анализ, подкре-
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пленный конкретными данными. Рассказ об успешном опыте в других условиях может ока-
заться убедительным и обоснованным аргументом.

Имея в запасе такой аргумент, вы будете хорошо готовы к обсуждениям и дискуссиям. При 
участии в  совещаниях в  рамках социального диалога заранее подготовьте обоснованные 
аргументы в пользу ограниченного набора приоритетов (не более пяти). Опишите целевые 
меры по каждому из них. Представив меморандум с подробным изложением своей позиции, 
вы сможете лучше донести информацию по волнующим вас вопросам.

3.4.  Этап 4. Утверждение. Оформление и информационное 

обеспечение НПЗ

Подготовка

Мониторинг 
и 

исследования

Определение 
проблем

Формулирование

Утверждение
Планирование 
мероприятий

Реализация
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Влияние на окончательный вариант

В идеале государственная техническая группа, ответственная за разработку НПЗ, распростра-
няет проекты документа, чтобы получить комментарии и учесть их в окончательном варианте 
проекта. После этого она организует общенациональное обсуждение (трехстороннее и меж-
ведомственное) для проверки проекта (контрольное совещание).

Насколько широка переговорная площадка на данном этапе? У  профсоюзов остается по-
следняя возможность озвучить свои опасения и потребовать того, чтобы их окончательные 
предложения были учтены. Следует понимать, что переработать большое количество пред-
ложений, поступивших от заинтересованных сторон, в согласованную и приемлемую страте-
гию — это непростая задача. Проектной группе, вероятно, уже пришлось иметь дело с широ-
ким кругом вопросов, и она приложила немало усилий, чтобы выделить основные приоритеты 
из огромного массива информации.

Поскольку на данном этапе площадка для переговоров достаточно ограничена, следующие 
действия профсоюзов становятся еще более значимыми:

•  внести стратегические предложения по разработке политики;

•  представить убедительную и научно обоснованную аргументацию с учетом реалий дан-
ной страны;

•  избегать общих заявлений и предложить экономически эффективные и реалистичные 
пути решения существующих проблем.

Лоббирование на этапе утверждения

После надлежащего обсуждения проекта политики государственная техническая группа под-
готавливает окончательный вариант и передает его на утверждение компетентным органам 
правительства. Правительство принимает решение об официальной форме, в которую будет 
облечена политика: это может быть заявление, указ, закон или нечто иное. В некоторых случа-
ях формальное утверждение может быть отложено или растянуться на определенное время. 
На данном этапе процесс перестает быть чисто техническим и начинает обретать политиче-
скую окраску. Если вы удовлетворены документом, лоббируйте его принятие.

Информационное обеспечение политики для членов профсоюза и других 
заинтересованных сторон

Профсоюзы играют ключевую роль в формировании чувства причастности к политике. Это 
чувство необходимо для того, чтобы заинтересованные стороны взяли на себя обязательства 
в  отношении политики и  несли ответственность за ее реализацию. Формирование чувства 
причастности требует продуманной стратегии информационного обеспечения. Организации 
работников могут вносить значительный вклад благодаря опыту упрощения сложных идей 
и представления их в удобном формате для своих членов.
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Пример:  Национальный профсоюз металлургов Южной Африки (NUMSA) разъясняет план 
национального развития с помощью мультфильмов

Источник: http://www.cosatu.org.za/docs/misc/2013/numsacartoon.pdf

Хелен и Тревор встречаются в зале ожидания аэропорта, поскольку вместе едут на конференцию. 
Они не знают, что Ирвин сидит за ними в том же зале и подслушивает их разговор.

Тревор, хорошо, 
что я встретила вас. 

Давно хотела поговорить 
с вами

Итак 
по их словам 

безработица – это наша 
вина

Очевидно, что рабо-
чие, состоящие в профсою-
зе, защищают себя за счет 

безработных

я ду-
маю, вам будет 

интересно посмо-
треть на финальный 

проект НДР

Они 
делают стоимость 

рабочей силы высокой, поэтому 
бизнес не хочет их нани-

мать

Посмотрим, смогу ли я 
сделать фото, –оно будет хоро-

шо смотреться в новостях

Хелен (DA )говорит:
Конгресс профсоюзов Южной 
Африки стал камнем предкнове-
ния для создания рабочих мест.

Тревор (НДП) говорит:
Рабочее руководство должно по-
зволить безработным более ши-
рокий доступ к рабочим местам.

Ирвин (Национальный проф-
союз металлургов Южной 
Африки) говорит:
Они оба говорят одно и то же. 
Они говорят, что безработица 
вызвана профсоюзами. Теперь 
мы можем видеть, что мы правы; 
политика DA повторяет НДП.
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Существует множество способов для того, чтобы донести идею до членов профсоюза и более 
широкой общественности:

• Регулярно информировать членов о ходе реализации политики.

•  Предоставлять копии официального документа с изложением основ политики всем чле-
нам и размещать такие копии в библиотеках.

•  Проводить в печатных СМИ информационные кампании на местных языках, предостав-
ляя необходимую информацию, например, о целях и задачах политики, приоритетных 
мерах и лицах, ответственных за ее реализацию.

• Вести публичные дебаты на местном уровне по радио или телевидению.

• Организовывать дискуссионные форумы в сети.

•  Проводить инструктивно-методические семинары или информационно-просветитель-
ские мероприятия на национальном, региональном и местном уровнях.

• Проводить пресс-конференции и лоббировать интересы на открытых встречах.

•  Организовывать учебные мероприятия для укрепления своего потенциала при под-
держке Бюро МОТ по деятельности трудящихся, а также специалистов по деятельности 
трудящихся и занятости в субрегиональных и национальных офисах МОТ.
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3.5. Этап 5. Планирование мероприятий. 

Подготовка программ и бюджета для НПЗ

«Видение без действия — лишь мечта. Действие без видения — пустая 
трата времени. Видение, подкрепленное действием, меняет мир».
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Профсоюзы, как правило, более глубоко вовлечены в первые этапы формирования НПЗ, в то 
время как на более поздних стадиях они менее активны или вовсе в них не участвуют. Между 
тем, профсоюзы должны эффективно участвовать в процессе на протяжении всего политиче-
ского цикла, включая планирование мероприятий, реализацию, мониторинг и оценку.

НПЗ должна сопровождаться принятием рабочего документа или плана мероприятий. Это 
может быть отдельный документ или часть основного документа, излагающего основы поли-
тики. План мероприятий должен четко определять следующий круг вопросов:

• ожидаемые действия или изменения;

• лица, ответственные за их реализацию;

• сроки реализации;

• необходимые ресурсы для их реализации.

От планирования политики к реализации. 
Планирование действий

Вводимые ресурсы  — это ресурсы, необходимые для реализации мероприятий. Это могут 
быть трудовые ресурсы, финансовые ресурсы, здания и оборудование.

При планировании мероприятий под продуктами понимаются прямые последствия меро-
приятий, реализованных для получения конечных результатов политики. Ожидается, что все 
эти вводимые ресурсы, мероприятия и продукты приведут к достижению конечных результа-
тов, задач и общей цели, заданных на этапе планирования политики.

Исходные 
данные 

Вводимые 
ресурсы

Мероприятия
Продукты 

(результаты)
Конечные 

результаты Задачи Цель

Планирование
Планирование действий Планирование политики

Реализация
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На что нужно обратить внимание 
при разработке плана мероприятий

•  Проверьте, согласован ли план мероприятий с  приоритетами, 
установленными в национальном плане занятости.

• Учтены ли заданные приоритеты в программных мероприятиях?

•  Согласованы ли заявленные задачи с мероприятиями, предлага-
емыми для их достижения?

•  Определите, в  каких мероприятиях может быть задействован 
ваш профсоюз или за какие мероприятия он может взять ответ-
ственность.

•  Удостоверьтесь в том, что формат плана мероприятий согласован 
с национальными практиками. Например, в большинстве стран, 
как правило, действует система управления, ориентированная 
на конечные результаты. Формат плана мероприятий должен со-
ответствовать такой системе, делая акцент на измеримые резуль-
таты.

•  Удостоверьтесь в  том, что для каждого мероприятия указаны 
временные рамки. Без конкретных временных интервалов и ко-
нечных сроков выполнение некоторых заданий может быть ни-
когда не завершено.

•  Удостоверьтесь в том, что четко изложен круг обязанностей. Про-
фсоюзы могут играть определенную роль в выборе нужных ин-
ститутов и лиц для осуществления мероприятий, определенных 
планом. Это должны быть такие лица и институты, которые смо-
гут участвовать в течение всего периода реализации.
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Образец плана действий с примером

Задача 1: Улучшить доступность и  стандарты профессионального образования и  подготовки; ориентировать 
учебные программы на удовлетворение спроса на рынке труда.
Конечный результат 1.1: Пересмотреть планы и программы в системе профессионального образования и под-
готовки в соответствии с потребностями рынка труда

Продукты Мероприятия

Оценка потребностей 
в ресурсах Ответственная 

структура Партнеры

Го
д 

1

Го
д 

2

Го
д 

3

Го
д 

4

Го
д 

5

Учет всех учреждений 
профессионального 
образования и  под-
готовки в  печатной 
и электронной форме

Назначить по 
одному лицу 
в  каждом ре-
гионе для про-
ведения учета

0 0 0 0 0

Департамент про-
фессионального 
образования и 
подготовки, Ми-
нистерство труда

Учреждения про-
фессионального 
образования и 
подготовки 

Проведение 
учета

xxx руб. 
(бензин + 
ИТ-обору-
дование)

Рабочее 
время 

0 0 0 0

Сведение ре-
зультатов уче-
та по каждому 
региону в еди-
ный документ

Рабочее 
время

0 0 0 0

Опубликова-
ние докумен-
та в  печатной 
и электронной 
форме

хxx руб.

Рабочее 
время

0 0 0 0

Согласование учеб-
ного плана для всех 
учреждений профес-
сионального образо-
вания и подготовки

Департамент про-
фессионального 
образования и 
подготовки, Ми-
нистерство труда

Укрепление потен-
циала Департамента 
профессионального 
образования и подго-
товки и Министерства 
труда для контроля 
и мониторинга реали-
зации нового учебно-
го плана 

Генеральный 
секретариат Ми-
нистерства труда

Финансовый 
департамент 
Министерства 
труда, Министер-
ство финансов, 
МОТ, Междуна-
родный учебный 
центр МОТ
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 Финансирование НПЗ

Национальные бюджеты являются основным инструментом для перехода от благих намере-
ний в отношении занятости к конкретным результатам. Бюджеты отражают приоритеты пра-
вительства, причем часто более точно, чем политика, на которой они базируются.

Тем не менее, сложно найти компонент занятости в национальном бюджете. Например, Кон-
ференции африканских министров экономики и  финансов поставили следующий вопрос 
в 2010 году:

«Заявления о создании рабочих мест в рамках национальной политики редко связаны с коли-
чественными бюджетными показателями и бесследно исчезают, как только процесс подготов-
ки бюджета подходит к концу. Иными словами, занятость не отражается в оценках бюджета 
на конец цикла. Согласование между министерствами, особенно министерствами финансов 
и труда, до настоящего времени было недостающим звеном, когда речь шла о политике в сфе-
ре занятости».

Можно выделить две причины такой разобщенности: во-первых, в течение многих лет пре-
обладало представление о занятости как о результате экономического роста и социальных 
инвестиций в такие блага, как образование и здравоохранение. В соответствии с этим пред-
ставлением считалось излишним напрямую отражать проблему занятости в государственном 
бюджете. Якобы занятость определяется рыночными факторами, а роль государства скромна.

Мировой экономический кризис 2008 года стал поворотной точкой в этом мышлении. Кризис 
заставил государство снова встать у руля для проведения реформ. Он поднял политические 
вопросы о том, какие средства для обеспечения и поддержки достойной занятости через го-
сударственные бюджеты могут быть наиболее эффективны. Дан новый импульс для серьез-
ного подхода к бюджетному процессу, способствующему росту занятости.

Вторая причина заключается в том, что достаточно сложно отразить политику в сфере заня-
тости в бюджетном процессе, поскольку занятость пронизывает все экономические секторы 
и  на нее влияют множество экономических и  социальных факторов, включая пол, возраст 
и факторы среды. Столь же много заинтересованных лиц, которые должны быть привлечены 
к формированию занятости. Сложно связать воедино все эти секторы, факторы и лица в рам-
ках бюджета.

Министерство труда должно располагать достаточными финансовыми средствами для со-
гласования и  реализации политики в  сфере занятости вместе с  другими ключевыми мини-
стерствами. Отраслевые министерства обязаны сделать занятость центральным ориентиром 
своей политики и бюджета, за который они несут ответственность.

Что такое бюджетный процесс, способствующий росту занятости?

Бюджетный процесс, способствующий росту занятости, означает включение аспекта занято-
сти в национальный бюджет путем рассмотрения всех государственных доходов и расходов 
сквозь призму этой проблемы (ILO, 2014). Иными словами, бюджетный процесс, способству-
ющий росту занятости, подразумевает привлечение и выделение денежных средств на ре-
ализацию политики и программ таким образом, чтобы это содействовало обеспечению до-
стойного труда.
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Бюджетный процесс, способствующий росту занятости, не означает составление отдель-
ного бюджета, который управлялся бы министерством по вопросам занятости. Скорее, это 
попытка оценить государственные приоритеты, отраженные в  масштабе всего бюджета, 
и  определить, как они влияют на занятость. Бюджетный процесс, способствующий росту 
занятости, — это не только и не столько выделение ресурсов для политики в сфере заня-
тости, сколько более эффективное использование существующих ресурсов, когда ставится 
вопрос: «Как с каждым потраченным рублем добиваться более широкой занятости и улуч-
шать ее качество?»

Бюджетный процесс, способствующий росту занятости, не означает, что занятость рассматри-
вается в качестве единственного приоритета в национальном бюджете. Правительства стре-
мятся к решению самых разных задач, включая макроэкономическую стабильность и рост.

Включение аспекта занятости в нацио-
нальный бюджет означает, что: 

•  Все виды политики и все бюджеты 
всех государственных структур (мини-
стерств, национальных агентств, де-
централизованных структур) должны 
отражать поставленную задачу в сфере 
занятости.

Включение аспекта занятости в нацио-
нальный бюджет НЕ означает: 

•  Проявление интереса только к пробле-
ме занятости

•  Увеличения доли бюджета, отведенной 
для решения проблемы занятости

•  Составление национального бюджета в 
двух частях: для занятости и для других 
видов национальной политики. 

Анализ национального бюджета сквозь призму занятости позволяет выявить расхождения 
между заявлениями правительства о принимаемых мерах и фактическими ресурсами, кото-
рые оно выделяет для реализации политики в сфере занятости.

Коротко о главном: 
Бюджетный процесс, способствующий росту занятости, – это эффективный инструмент для:

  оказания влияния на государственные расходы и политику в пользу занятости

  демонстрации неэффективности государственных расходов и выявления возможно-
стей для перераспределения затрат на политику в сфере занятости

  освещения того, насколько правительство реально привержено политике в сфере 
занятости 

  привлечения профсоюзов и предоставления им полномочий для участия в бюджет-
ном процессе 

  повышения подотчетности и прозрачности государственных бюджетов.
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Как этого добиться?

Бюджетный процесс, способствующий росту занятости, — это относительно новый процесс, 
и инструменты для него еще только разрабатываются. Процессы различаются в зависимости 
от региона, но следует указать на несколько передовых практик:

•  Министерства финансов, как правило, выделяют ресурсы с учетом качества соответству-
ющих заявок. Крайне важно добиваться выделения средств на основе убедительных 
аргументов. Будьте реалистичны и  акцентируйте внимание на измеримых результатах 
и ориентирах.

•  С самого начала разработки политики в сфере занятости министерства финансов долж-
ны быть ключевыми партнерами. В рамках своих полномочий министерство финансов 
может облегчить включение НПЗ в бюджетный процесс. Оно может также оказывать ме-
тодическую поддержку по действующим процедурам и указывать, на каких мерах долж-
на сфокусироваться НПЗ.

•  Согласовывайте НПЗ с приоритетами, изложенными в национальной программе разви-
тия. В  условиях дефицита финансовых ресурсов невозможно охватить одновременно 
все элементы политики. Связь с национальным планом развития помогает выявить об-
ласти, которые в политическом отношении наиболее приемлемы для правительства.

•  Налаживайте тесное сотрудничество между министерством по вопросам занятости и ми-
нистерством планирования и  экономики. Министерство экономики и  планирования 
обычно является ведущей структурой для реализации национального плана развития 
и может лучше всего согласовать его с НПЗ.

•  Оценка государственных расходов позволяет критически проанализировать, насколько 
эффективно использовались ресурсы в прошлом и как в будущем их использовать бо-
лее эффективно. С  помощью такой оценки можно обосновать предложения по новым 
затратам или убедить министерство финансов в том, что прошлые бюджетные ассигно-
вания были успешно освоены. Она также дает возможность оценить объем бюджетных 
средств, который может быть реально зарезервирован для НПЗ.

Какую роль могут играть профсоюзы в национальном бюджетном процессе

При наличии бюджетного документа с правительства легче требовать подотчетности за ре-
зультаты деятельности с учетом полученных им денежных средств. Во многих странах проис-
ходит переход от бюрократической и административной культуры к более открытому и по-
дотчетному бюджетному процессу, ориентированному на гражданское общество. Вследствие 
этого во многих странах роль социальных партнеров в бюджетном процессе растет или имеет 
потенциал роста.

Консультации: Профсоюзы могут способствовать тому, чтобы аспекту занятости была отве-
дена заметная роль в государственном бюджете — в нужном месте и в нужное время. Про-
фсоюзы должны хорошо знать график основных обсуждений и других мероприятий, связан-
ных с подготовкой годового бюджета. 

Например, правительство Маврикия консультирует социальных партнеров в ходе 
подготовки национального бюджета. Уже третий год подряд большое значение 
придается созданию рабочих мест.
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Проведение независимого анализа: Профсоюзы могут представлять на дискуссиях резуль-
таты независимого критического анализа и новую информацию. 

В Индии неправительственная организация «Samarthan» проводит бюджетный 
анализ и мониторинг крупнейшей в стране программы занятости — Национальной 
системы гарантий сельской занятости. Она на глубоком уровне изучила финансо-
вые потоки и проанализировала бюджетные данные. В результате этого ей удалось 
выявить ограничивающие факторы и проблемы. Организация предложила ряд 
решений. Например, изменить процедуру выделения средств, в результате чего 
они стали доходить до работников с меньшими задержками. Эта неправительствен-
ная организация также организует обучение по процессу разработки бюджета для 
своих сотрудников на уровне отдельных поселков.

В Канаде Канадский центр политических альтернатив ежегодно составляет альтер-
нативный федеральный бюджет. Речь идет об анализе возможных сценариев. На-
пример, в 2014 году альтернативный федеральный бюджет показал, чего могло бы 
добиться федеральное правительство, если бы всерьез отнеслось к наиболее зна-
чимым социальным, экономическим и экологическим проблемам канадцев. В рам-
ках альтернативного бюджета был составлен план, который позволил бы вывести 
из бедности 885 000 канадцев, уменьшить неравенство доходов, стимулировать эко-
номику, сократить безработицу до 5,4% и при этом сбалансировать бюджет лишь на 
один год позже по сравнению с федеральным государственным планом. Альтерна-
тивный федеральный бюджет демонстрирует в конкретной и убедительной форме, 
что параллельный мир действительно существует.

Расширение дебатов в гражданском обществе: Профсоюзы могут способствовать распро-
странению бюджетной информации в упрощенном и удобном формате, понятном для боль-
шинства заинтересованных лиц. 

В качестве примера документа с удобным для пользователя форматом можно при-
вести «Ключевые моменты бюджета Кении за 2011—2012 годы: Руководство для 
граждан». Он легко читается и содержит данные, графики и краткие итоги по при-
оритетам расходования. В шестистраничном документе приведены полезные сек-
торные диаграммы с разбивкой по источникам доходов, простая таблица с макроэ-
кономическими показателями, прогнозируемыми на 2013—2014 годы, и диаграмма 
с наглядной и цифровой информацией о приоритетах расходования. Документ 
акцентирует внимание непосредственно на тех проблемах, которые больше всего 
волнуют граждан: продовольственная нестабильность, безработица среди молоде-
жи, социальная защита и инвестиции в инфраструктуру для ускорения экономиче-
ского роста.
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3.6.  Этап 6. Реализация. Какую роль могут играть профсоюзы 

в осуществлении политики?

Подготовка

Мониторинг 
и 

исследования

Определение 
проблем

Формулирование

Утверждение
Планирование 
мероприятий

Реализация

Профсоюзы могут создавать координационные структуры 
и участвовать в их работе

Что представляет собой координационная структура для НПЗ?

Занятость — это многосторонняя проблема. Она касается многих министерств, помимо мини-
стерства по вопросам занятости. Она затрагивает разные уровни правительства (националь-
ное, региональное, местное) и разных участников, включая представительные организации 
работников и работодателей, а также другие специализированные агентства. В связи с этим 
крайне важно разработать хорошо структурированную основу для взаимодействий между 
всеми заинтересованными сторонами, участвующими в реализации политики. Должны быть 
определены их роли и обязательства.
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Координационные структуры индивидуальны для каждой страны, однако часто имеют следу-
ющие общие характеристики:

•  Постоянно действующая структура на национальном уровне обеспечивает управление 
и координацию для реализации НПЗ. Обычно она создается на законодательном уровне 
и чаще всего называется межведомственным комитетом или государственной комисси-
ей, советом или комитетом по вопросам занятости. Ее члены должны быть высокопостав-
ленными должностными лицами, чтобы обеспечить непрерывное участие в процессе на 
высоком политическом уровне. Такая структура должна быть трехсторонней, с участи-
ем министерства труда и его социальных партнеров, представляющих организованную 
рабочую силу и работодателей. Она также должна носить межведомственный характер 
и включать в себя представителей министерств экономики и планирования, финансов 
и  торговли. В  зависимости от страны в  этот орган могут также входить представители 
центральной статистической организации, университета и  научно-исследовательских 
институтов, организаций молодежи и женщин и т. д.

•  Для обеспечения эффективной координации структура должна возглавляться одной из 
наиболее влиятельных политических фигур в  стране, таких как премьер-министр, ми-
нистр кабинета или министр экономики или планирования.

•  Работа государственной структуры поддерживается исполнительным комитетом или 
секретариатом, обычно возглавляемым министром по вопросам занятости. Структура 
фактически координирует реализацию плана мероприятий и контролирует техническую 
работу. Например, она подготавливает отчеты о ходе реализации для межведомственно-
го комитета.

Пример: В Шри-Ланке за реализацию Национальной политики в сфере трудовых 
ресурсов и занятости отвечает Секретариат главных министров под общим руко-
водством Национального координационного комитета. Для реализации политики 
созданы также подкомитеты. Секретариат главных министров отвечает за фор-
мирование общественного мнения о политике и принимает обратную связь для 
уточнения и разработки соответствующих стратегий и планов мероприятий по 
реализации.

•  Могут быть созданы технические или рабочие группы для консультирования националь-
ного координационного органа, подготовки информационных брошюр и  проведения 
исследований по конкретным вопросам. В некоторых странах консультационные коми-
теты или группы играют информационную роль в реализации политики.

Пример: Совет по рабочим местам и конкурентоспособности при Президенте США 
дает Президенту рекомендации по устойчивому росту и обеспечению конкурен-
тоспособности промышленности и рабочей силы. Его члены назначаются Пре-
зидентом и представляют разные точки зрения частного сектора, работодателей 
и работников. Совет предлагает желающим со всей страны делиться идеями по сти-
мулированию экономики. Он отчитывается напрямую Президенту по таким вопро-
сам, как разработка, реализация и оценка политики, направленной на содействие 
росту, повышение уровня образования и квалификации, поддержание стабильной 
и здоровой финансовой и банковской системы, создание стабильных рабочих мест 
и улучшение долгосрочной конкурентоспособности экономики.
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Межведомственная и трехсторонняя координационная структура на национальном уровне 
должна быть дополнена структурой на региональном или местном уровне. По своей функции 
и составу она схожа с национальной координационной структурой, но привлекает к работе 
людей, действующих в основном в местных условиях. Она обеспечивает закрепление и реа-
лизацию НПЗ на местном уровне.

Схема координационной структуры

Кабинет
Региональный 
департамент 
министерств, 

ответственных 
за реализацию

Региональные 
отделения специ-
ализированных 

агентств

Социальные 
партнеры Специализирован-

ные агентства

Социальные 
партнеры

Социальные 
партнеры

Межведомствен-
ный координаци-

онный комитет

Председатель: 
Премьер-министр

Техническая 
структура

Председатель: 
Директор департа-
мента по вопросам 

занятости

Исполнительная 
структура:
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Министерство 
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занятости

Министерство 
по вопросам 

занятости

Министерства, от-
вечающие 

за реализацию
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Тематическое исследование

Иордания

Как отсутствие надлежащей координационной структуры помешало 
реализации стратегического подхода к занятости, предусмотренного 
Национальной повесткой дня

«Национальная стратегия занятости — это не первая попытка 
стратегического подхода к данной проблеме, имеющей межотраслевой 
характер и связанной с долгосрочным развитием. Ранее в 2005 году 
Национальная повестка дня рассматривала эту проблему через 
ее основополагающие факторы, такие как производственное 
и профессиональное обучение, инвестиции, система среднего 
и высшего образования, а также сети социальной защиты».

«Хотя такие факторы позволяли применять целенаправленный подход 
к каждому отдельному аспекту, многосторонняя проблема занятости 
решалась в основном через производственное и профессиональное 
обучение, в то время как другим факторам не уделялось достаточного 
внимания, особенно инвестициям, формирующим спрос на рынке 
труда. Сложившуюся ситуацию можно было исправить, если была 
бы реализована одна из основных рекомендаций Национальной 
повестки — «создать Высший совет по развитию трудовых ресурсов 
(HCHRD) во главе с премьер-министром». Однако этого не было 
сделано. Следовательно, не было и возможности координировать 
функции регулирования спроса и предложения между различными 
министерствами и давать руководящие указания на постоянной 
основе».

«Учитывая, насколько критически важной и многосторонней 
проблемой является занятость, сложно понять, как можно было бы 
осуществлять координацию и руководство без зонтичной структуры, 
которая бы отражала при формировании политики как спрос, так 
и предложение, равно как и интересы основных заинтересованных 
лиц. Для поддержки Совета HCHRD следовало бы создать небольшой 
Секретариат, который можно было бы укомплектовать сотрудниками 
Национального центра развития трудовых ресурсов (NCHRD). 
Он удовлетворял бы важные потребности HCРRD в мониторинге 
и анализе».

Источник: Hashemite Kingdom of Jordan, 2011
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Какую роль могут играть профсоюзы в построении успешной 
координационной структуры?

•  Проверьте, четко ли охарактеризован каждый аспект координационной структуры в НПЗ 
и каким образом она будет формироваться (как на национальном, так и на региональном 
уровне).

•  Проверьте, четко ли изложены ваши роли и обязательства в качестве социального пар-
тнера, участвующего в работе координационной структуры.

•  Добивайтесь привлечения квалифицированных и  опытных представителей труда на 
всех уровнях координационной структуры. Лучше всего задействовать тех же лиц, кото-
рые участвовали в процессе разработки. Чем активнее вы участвуете, тем больше опыта 
и знаний вы можете получить.

•  Предлагайте действующие структуры, которые могут быть задействованы во избежание 
увеличения аппарата. По возможности привлекайте к процессу координации и реали-
зации национальной политики структуры, которые уже пользуются влиянием в стране.

Примеры: В ряде африканских государств были созданы координационные комите-
ты для реализации идей, выдвинутых на Саммите в Уагадугу. Впоследствии этим же 
комитетам можно было поручить координацию НПЗ. Избежать дублирования можно 
и другим способом: привлечь министерство труда, обычно имеющее в своем соста-
ве департамент планирования и разработки политики, в качестве исполнительного 
органа или секретариата для содействия реализации.

•  После создания координационной структуры следует по возможности добиваться 
того, чтобы она продолжала функционировать на всех уровнях и привлекать социаль-
ных партнеров. Часто отдельные элементы структуры становятся только площадкой 
для диалога или признаются необходимыми только на период решения проблемы 
(Harasty et al., 2012).
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Тематическое исследование

Роль Всекитайской федерации профсоюзов 
в реализации НПЗ

Федерация является одним из семи главных членов 
Межведомственного совета по вопросам политике в сфере занятости. 
Совет отвечает за разработку политики, мониторинг хода реализации 
и отчетность о результатах. К шести остальным членам относится 
Министерство трудовых ресурсов и социального обеспечения, 
Министерство финансов, Национальный комитет развития и реформ, 
Народный банк Китая, Национальное налоговое бюро и Национальное 
управление по вопросам промышленности и торговли.

Всекитайская федерация профсоюзов представляет собой ведущую 
силу в проведении обследования и мониторинга реализации НПЗ. 
По требованию Государственного совета такие обследования 
проводятся один или два раза в год. Сформировано несколько 
групп для обследования и мониторинга, в которые вошел 21 член 
Межведомственного совета.

Вместе с Министерством трудовых ресурсов и социального 
обеспечения, Министерством образования и Всекитайской 
Федерацией женщин, Всекитайская федерация профсоюзов организует 
каждый май ежегодную кампанию по содействию занятости среди 
молодежи, а каждый январь — кампанию по поддержке трудящихся-
мигрантов, переезжающих из сельской местности в города.

Ежегодная 
кампания по 
содействию 

занятости

Обследования 
и мониторинг

Межведом-
ственный совет 
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политики в сфе-

ре занятости

Центры 
помощи нужда-

ющимся 
работникам

Центры 
занятости

Специальные 
обследования 

и оценки

Всекитайская 
федерация 

профсоюзов
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Профсоюзы должны постоянно сотрудничать с министерством труда

Министерство играет ключевую роль в  координации участия социальных партнеров. Оно 
служит связующим звеном между социальными партнерами и другими влиятельными мини-
стерствами, включая министерство финансов и экономики, которые обычно не взаимодей-
ствуют с трудом. 

Во время разработки стратегии сокращения бедности в Сенегале министерство тру-
да, несмотря на полученное приглашение, самоустранилось от процесса. Без своего 
традиционного сторонника, который обычно поддерживает, обосновывает, а также 
технически и политически согласует их вклад с государственной администрацией, 
социальные партнеры имели весьма ограниченное пространство для маневра. 
Сложно маневрировать, оставшись один на один с Министерством экономики и фи-
нансов, ведь это министерство не привыкло иметь дело с социальными партнерами 
(D’Achon, 2011).

Профсоюзы могут разрабатывать инструменты для вовлечения в процесс 
незащищенных групп

Работники, занятые в неформальной экономике

В неформальной экономике работники обычно не защищены трудовым законодательством. 
В некоторых странах профсоюзы поддерживают таких работников в рамках своих организа-
ций или помогают им в создании собственных организаций. Приведем несколько примеров:

Федерация регулярно проводит собственные специальные 
обследования и оценки последствий от реализации НПЗ, уделяя особое 
внимание нуждающимся работникам, не имеющим официального 
трудоустройства. Результаты поступают непосредственно 
в Государственный совет.

Федерация имеет собственные Центры занятости и Центры помощи 
нуждающимся работникам. Они содействуют реализации НПЗ, 
оказывая, например, услуги по трудоустройству, профессиональной 
подготовке и микрокредитованию.

Создание новых профсоюзов: В Перу указ 1992 года дал возможность 
независимым работникам формировать собственные организации. В сентябре 
2006 года Латиноамериканский центр работников (Central Latinoamericana de 
Trabajadores) создал новую федерацию работников неформальной экономики, 
которая объединила восемь национальных профсоюзов.
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Молодежь

Еще одним примером незащищенной занятости является молодежь. Социальные партнеры 
могут содействовать занятости, например, создавая и управляя системами производствен-
ного и профессионального обучения и подготовки, а также создавая учебные фонды. В не-
скольких азиатских и африканских странах трехсторонние партнеры представлены в нацио-
нальных консультативных советах по трудовым ресурсам. Трехсторонние партнеры активно 
участвуют в разработке национальных систем сертификации навыков в государствах-членах 
Карибского сообщества, а также в Чили, Малайзии, Маврикии, Сингапуре, ЮАР, Шри-Ланке, 
Тунисе, Турции и многих европейских странах.

В некоторых странах Европы и  Латинской Америки представители молодежи участвуют 
в управлении национальных систем профессиональной подготовки (ILO, 2013b).

Профсоюзы могут напрямую участвовать в реализации плана мероприятий 
в сфере занятости

Профсоюзы могут участвовать в процессе реализации, например:

• организовывать профессиональное обучение для рабочих;

• добиваться решения конкретных проблем работников женщин и других особых групп;

• организовывать информационно-просветительские мероприятия по другим актуаль-
ным для труда вопросам, такими как ВИЧ/СПИД;

• проводить консультации для уволенных работников и переподготовку в случае массо-
вых сокращений или увольнений своих членов.

Изменение статуса существующих профсоюзов для включения объединения 
работников неформальной экономики в структуры принятия решений: 
В Испании была создана межотраслевая ассоциация самозанятых работников, 
наделенная полным правом голоса в конфедерации профсоюзов.

Создание сетей, партнерств или совместных политических форумов с сетями 
работников формальной экономики. Ассоциация надомников Бангладеша 
была создана в 1995 году и сегодня представлена в 64 районах, объединяя 
18 000 надомников. Она имеет членство в Международной федерации работников 
текстильной, швейной и кожевенной промышленности, а также в сети HomeNet.

Пример: «Comisiones Obreras», главный профсоюз в Испании, предлагает инфор-
мационную поддержку, методические указания, помощь в поиске работы и само-
стоятельной занятости. Он дает информацию и указания работникам, участвующим 
в его собственных учебных курсах, в том числе по выявлению возможностей на 
рынке труда, оценке личных качеств, вариантам обучения и методам поиска рабо-
ты (ILO, 2006).
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Кыргызстан — роль профсоюзов в национальной 
программе сокращения бедности

«Комплексная основа развития Кыргызской Республики», национальная 
программа развития страны, провозгласила политическое и  социаль-
ное благосостояние народа Кыргызстана общей национальной целью 
на период до 2010  года. Первой стадией реализации национальной 
программы развития стала Национальная стратегия сокращения бедно-
сти. Данная стратегия включает в себя полный пакет мероприятий, про-
грамм, проектов и исследований на период до 2005 года.

Указом Президента были созданы Национальный совет и  Секретариат 
для реализации национальной программы развития. Были сформирова-
ны координационные комитеты и 23 экспертных рабочих группы. Про-
фсоюзы стали частью координационных и  рабочих органов. Два года 
велась широкомасштабная подготовительная работа.

Совместные усилия по стимулированию занятости среди 
молодежи в Сербии

В Сербии мировой экономический кризис нанес особенно сильный удар 
по молодежи. Более трети молодых людей не трудоустроены, а из тех, 
кто все же смог найти работу, каждый третий находится в условиях вре-
менной или неформальной, незащищенной занятости. Полученные во 
время учебы знания часто не отвечают ожиданиям работодателей, что 
осложняет поиск работы.

Для решения этих проблем правительство Сербии, профсоюзы и работо-
датели совместными усилиями выработали новые программные меры, 
чтобы дать молодым людям, особенно с низким уровнем образования, 
шанс найти и сохранить достойное рабочее место. В рамках пилотного 
проекта, финансируемого Италией, сербские профсоюзы разработали 
программу подготовки для молодых людей, которые в наибольшей сте-
пени подвержены риску долгосрочной безработицы.

Италия оказывает финансовую поддержку еще одной инициативе Наци-
ональной службы занятости Сербии: молодых людей с ограниченными 
возможностями образования сводят непосредственно с работодателя-
ми, которые обучают их определенной профессии.

Тематическое исследование
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Секретариат выработал ряд мероприятий с конкретными сроками реа-
лизации, бюджетом и планируемыми результатами. Профсоюзы — сре-
ди активных участников процесса. Например, они ответственны за раз-
витие социального партнерства, совершенствование правовой базы, 
а также обучение и переподготовку персонала.

Федерация профсоюзов Кыргызстана внесла вклад в разработку Наци-
ональной стратегии сокращения бедности, а именно раздела «Постро-
ение справедливого общества». Федерация помогла подготовить пред-
ложения по проверке нуждаемости и методологии оценки социальных 
стандартов.

Она также помогла улучшить механизм социальной поддержки для 
компенсации повышенных затрат на электроэнергию и  работала над 
предложением по введению социальных паспортов для нуждающих-
ся — программы, которая позволила бы составить более полную карти-
ну бедности в различных регионах. Профсоюзы также смогли добиться 
того, чтобы их мнения о повышении и выравнивании реальных доходов 
и  заработных плат, а  также создании рабочих мест были учтены при 
определении приоритетов стратегии.

Подготовка стратегии велась в  условиях открытого и  равноправно-
го диалога между партнерами. Состоялся ряд конференций по теории 
и практике, а также представительные международные семинары, кру-
глые столы и  консультации. Одни мероприятия проходили с  участием 
профсоюзов, а другие проводились силами самих профсоюзов.

Федерация профсоюзов Кыргызстана организовала для своих акти-
вистов местные учебные семинары, на которых были согласованы по-
зиции профсоюза и  выработаны предложения. Региональные профсо-
юзные структуры хорошо зарекомендовали себя во время реализации 
проектов, связанных с  водоснабжением, реконструкцией социальных 
и культурных объектов, а также социальной мобильностью. Профсоюз-
ные активисты оказали помощь региональным и районным социальным 
работникам в подготовке социальных паспортов и карт бедности 

(Semyonova, 2004, p. 29—35).
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Профсоюзы могут организовывать параллельные процессы 
в поддержку реализации

Профсоюзы могут вводить собственные параллельные консультационные процессы, чтобы 
более эффективно отстаивать свою точку зрения или более широко представлять интересы 
работников. Однако чтобы разъяснительная работа была еще более плодотворной, она долж-
на быть связана с национальными форумами.

В тех случаях, когда правительствам недостает политической воли для реализации НПЗ, про-
фсоюзы могут играть важную роль, не давая политике угаснуть. Такая ситуация, например, 
имела место в  Занзибаре, где национальная политика становилась со временем все менее 
активной.

Профсоюзы Занзибара создают параллельную стратегию 

для обеспечения достойного труда

Создание возможностей для продуктивной и  устойчивой занятости 
играет ключевую роль в достижении целей, связанных с долгосрочным 
видением Занзибара. Политика в сфере занятости Занзибара 2009 года 
ставит своей задачей стимулирование производительности в стране для 
достижения полной и свободно избираемой продуктивной занятости и, 
как следствие, сокращения безработицы и неполной занятости, а также 
повышения производительности труда. В стратегии роста и сокращения 
бедности Занзибара на 2010—2015 годы обеспечение занятости указа-
но в качестве первого основополагающего принципа для «экономиче-
ского роста и сокращения бедности по уровню доходов».

Зонтичной организацией, представляющей интересы работников, яв-
ляется Конгресс профсоюзов Занзибара, созданный в  2002  году в  ре-
зультате объединения девяти региональных профсоюзов. На семинаре, 
организованном Конгрессом профсоюзов при поддержке Датского про-
фсоюзного совета по вопросам международного развития в  декабре 
2011 года, участники жаловались на отсутствие политической воли при 
реализации политики в сфере занятости.

В ответ на это Конгресс профсоюзов разработал профсоюзную страте-
гию по обеспечению достойного труда и занятости. Ее цель — добиться 
признания того, что создание рабочих мест является приоритетной за-
дачей для сокращения бедности и социально-экономического развития. 
Конгресс считает социальный диалог лучшим подходом к обеспечению 
достойного труда и содействию занятости в Занзибаре.

Тематическое исследование
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Профсоюзы могут вносить свой вклад в развитие достойного труда и до-
стойной занятости в Занзибаре несколькими способами:

•  Обеспечить соблюдение и  расширение свободы ассоциаций 
в Занзибаре. Свобода ассоциаций — это основополагающий прин-
цип эффективного управления и подотчетности. Она также обеспе-
чивает участие работников через свои профсоюзы.

•  Укреплять потенциал и  мощь профсоюзов путем привлечения 
новых членов, эффективного представления интересов и оказания 
услуг своим членам профсоюза и работникам.

•  Проводить систематическую разъяснительную работу и  лоб-
бистские кампании по развитию достойного труда и  достойной 
занятости в  Занзибаре. Следует уделять больше внимания роли 
женщин и молодежи в создании рабочих мест, особенно в сельских 
районах, путем местного экономического развития и развития со-
циальной экономики, а также с помощью инициатив государствен-
ных предприятий.

•  Обеспечить ведение коллективных переговоров как основного, 
непосредственного вклада профсоюзов в  создание рабочих мест 
и сокращение бедности.

•  Содействовать соблюдению прав профсоюзов как центрального 
условия экономического процветания.

•  Поддерживать механизмы повышения производительности как 
одного из факторов создания рабочих мест и  улучшения уровня 
жизни.

•  Рассмотреть возможность деятельности в  качестве крупных эко-
номических субъектов путем создания предприятий, ориентиро-
ванных на труд.

Источник: ZATUC/LO-FTF, 2011
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3.7.  Этап 7. Мониторинг и оценка. 

Как мы узнаем об эффективности политики?

Подготовка

Мониторинг 
и 

исследования

Определение 
проблем

Формулирование

Утверждение
Планирование 
мероприятий

Реализация

Мониторинг дает надежные данные и полезную обратную связь по реализации политики. Это 
непрерывный процесс, который оказывает непосредственную помощь заинтересованным 
лицам, ответственным за реализацию политики в своей сфере деятельности. Оценка — это 
анализ данных, полученных в  результате мониторинга, для изучения того, были ли достиг-
нуты планируемые результаты или нет, и почему так произошло. Оценка проводится через 
определенные промежутки времени на протяжении всего периода реализации политики, ча-
сто каждые пять лет.

В совокупности мониторинг и оценка — это механизм для изучения того, были ли достигнуты 
цели и показатели политики, к каким последствиям она привела, а также с какими вызовами 
и ограничениями приходится иметь дело. Это инструменты для совершенствования текущей 
и разработки будущей политики. Они поддерживают политический диалог между правитель-
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ством и социальными партнерами. Они также помогают правительству распространять ин-
формацию о политических альтернативах и обосновывать выделение ресурсов при обсуж-
дении бюджета.

Мониторинг и оценка показывают, правильно ли реализуется политика и правильной ли явля-
ется сама политика. Любой документ, излагающий основы НПЗ, должен содержать описание 
системы мониторинга и оценки.

Методы оценки

Существуют два метода оценки по результатам мониторинга. Оценка влияния проводится на 
основе собранной информации для выяснения того, были ли достигнуты целевые показатели 
или нет. Оценка влияния изучает конечные результаты. Измеряется благосостояние частных 
лиц, домохозяйств и общества, а также последствия от реализации программы, а затем полу-
ченные показатели сравниваются с теми, которые бы наблюдались при отсутствии програм-
мы. Иногда сложно измерить такие последствия в связи с наличием других факторов, кото-
рые могут влиять на благосостояние людей.

Как проходит реализация политики?

Реализована ли политика в соответствии с намеченным планом?

К каким последствиям привела политика?

Мониторинг

Оценка процесса

Оценка влияния

Если политика не приводит к предполагаемому результату, причиной обычно является один 
из двух видов ошибки. Ошибка выбора теории имеет место в  тех случаях, когда политика 
была реализована в соответствии с ожиданиями, но не дала нужный эффект. Например, стра-
на, желая сократить безработицу среди молодежи, принимает меры для повышения уровня 
образования молодых людей, однако уровень безработицы остается высоким. Политические 
меры реализованы, а  изменений нет. Теория о  том, что безработица среди молодежи обу-
словлена низким уровнем образования, оказалась ошибочной. Политика может быть также 
подвержена ошибке реализации. Например, система образования и профессиональной под-
готовки, введенная в ходе реализации политики, может не отвечать потребностям рынка тру-
да или оказаться недостаточно доступной для молодежи.

Оценка НПЗ должна также определять следующие параметры:

•  Актуальность: Правильно ли была определена проблема? Не были ли упущены какие-
либо важные аспекты? Верной ли была логика, лежавшая в основе мероприятия? Почему 
да или почему нет?

•  Результативность: Были ли достигнуты запланированные результаты? Почему да или 
почему нет?

•  Эффективность: Были ли использованы ресурсы наилучшим образом? Почему да или 
почему нет?
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•  Предусмотренные и непредусмотренные последствия: Способствовала ли политика 
достижению поставленных долгосрочных целей и  в  какой мере? Почему да или поче-
му нет? Привела ли реализация проекта к каким-либо непредусмотренным последстви-
ям — положительным или отрицательным?

•  Устойчивое влияние: Ожидается ли дальнейший положительный эффект от политики 
после ее завершения? Почему да или почему нет?

Из каких элементов должна состоять эффективная система мониторинга 
и оценки?

В документе НПЗ должна быть четко описана система мониторинга и оценки, кото-
рая будет введена в действие. Система мониторинга и оценки, встраиваемая в НПЗ, 
индивидуальна для каждой страны, однако в любом случае она должна предусма-
тривать четкое распределение ролей и обязанностей, разумные сроки, реалистич-
ный бюджет и анализ проблем, препятствующих сбору данных.

Система мониторинга и  оценки признается устойчивой, если она актуальна, результативна 
и эффективна. Профсоюзы должны быть бдительны и добиваться такой устойчивости.

Система признается актуальной, если она четко определяет круг лиц, которые будут постав-
лять и использовать информацию, а также их потребности. Национальная служба статистики 
и министр по вопросам занятости должны поддерживать друг с другом тесные взаимосвязи.

Система результативна в том случае, если своевременно поставляет информацию, которая 
может успешно использоваться в процессе принятия решений. При этом должны быть опре-
делены структура и сроки обмена информацией между различными заинтересованными ли-
цами.

Система мониторинга и оценки эффективна в том случае, если она дает нужный результат при 
приемлемых затратах.

Качественная система оценки и мониторинга, как правило, использует показатели SMART для 
мониторинга достижения целей. Это означает выбор показателей со следующими характери-
стиками:

Specifi c (конкретные)

Measurable (измеримые)

Achievable (достижимые)

Relevant (целесообразные)

Time-bound (ограниченные по сроку).

Какую роль могут играть профсоюзы в мониторинге НПЗ?

Профсоюзы могут играть разные роли, выступая в  качестве поставщиков и  пользователей 
информации, полученной в результате мониторинга рынка труда, а также в качестве наблю-
дателей (ILO, 2012).
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•  Большинство систем мониторинга и оценки НПЗ предусматривают участие профсоюзных 
представителей в составе соответствующих комитетов или рабочих групп. Профсоюзы 
могут вносить вклад в дискуссии о приоритетах и результатах мониторинга и оценки. 
Они также могут способствовать обеспечению связи между системой мониторинга за-
нятости и общей национальной системой мониторинга, например национальной служ-
бой статистики.

•  Профсоюзы могут участвовать в проектировании системы мониторинга и оценки, по-
могая в выборе реалистичных показателей занятости.

•  Фактически профсоюзы могут сами выполнять функции мониторинга, проводить ана-
лиз и вырабатывать рекомендации. В некоторых видах мониторинга профсоюзы могут 
иметь сравнительные преимущества. Им может быть поручено проведение мониторин-
га в рамках действующей системы, или же они могут предпочесть свой собственный мо-
ниторинг за пределами системы.

•  При наличии у профсоюзов научно-исследовательских ресурсов независимый монито-
ринг станет ценным вкладом в анализ политики. Некоторые системы также опираются 
на независимые институты, университеты, неправительственные организации и других 
социальных партнеров.

•  Профсоюзы способны проводить целевой мониторинг. Например, они могут отслежи-
вать реализацию программ занятости на местном уровне или уровне отдельных пред-
приятий. В странах с низким уровнем грамотности большинство работников не способ-
ны оценивать сложные отчеты о результатах оценки, чтобы выяснить, дает ли политика 
нужный эффект или нет. Профсоюзы могут осуществлять мониторинг, находясь ближе 
к  работникам, и  вмешиваться напрямую в  том случае, если программы не приносят 
предполагаемых результатов. В сложных политических условиях прямое вмешательство 
может быть менее конфликтным вариантом, чем критические отзывы о  работе прави-
тельства. (Важно также проконсультироваться с социальными партнерами, чтобы узнать, 
какую роль они желают играть в системе мониторинга. В некоторых политических усло-
виях они могут предпочесть оставаться за рамками системы из-за опасения кооптации 
и контроля со стороны правительства, особенно если участие требует государственного 
финансирования.)

•  Профсоюзы могут распространять информацию. Некоторые профсоюзы обладают 
опытом переработки информации в  конечный продукт для широкого круга местных 
адресатов, например через средства массовой информации или информационно-про-
светительские кампании.

•  Профсоюзы могут докладывать и публично заявлять о своих опасениях, если процесс 
реализации не соответствует целям НПЗ. Они могут доводить свои опасения до прави-
тельства при составлении регулярных отчетов или пересмотре плана мероприятий.
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Обсерватории по вопросам занятости в Западной Африке

Несколько стран Западной Африки создали обсерватории по вопросам 
занятости и развития навыков. Такие обсерватории осуществляют сбор 
и координацию данных от основных поставщиков информации по заня-
тости и из других источников. Во многих случаях они также составляют 
отчеты и данные по развитию трудовых ресурсов.

Обсерватории оказывают информационную поддержку в процессе при-
нятия решений по вопросам занятости: они проводят аналитическую 
и  научно-исследовательскую работу, прогнозируют потребности в  на-
выках и  тенденции на рынке труда и  вырабатывают рекомендации по 
улучшению ситуации с занятостью.

Профсоюзы  осуществляют мониторинг на российском 
рынке труда

Мировой финансовый и  экономический кризис усугубил нерешен-
ные проблемы на российском рынке труда. Федерация независимых 
профсоюзов России решила вести собственный мониторинг ситуа-
ции на рынке труда. Система мониторинга была организована в  раз-
личных отраслях экономики и  регионах Российской Федерации.
По состоянию на октябрь 2008 года мониторинг проводился на ежене-
дельной основе.

Информация предоставлялась первичными профсоюзными организа-
циями, центральными комитетами отраслевых союзов и региональными 
объединениями профсоюзов. Они собирали еженедельную статистику 
по предприятиям, где существовали проблемы в социальной и трудовой 
сфере, а затем эта статистика раз в неделю анализировалась Федераци-
ей. Такой мониторинг стал существенным дополнением к мониторингу 
Министерства здравоохранения и социального развития, поскольку не 
все безработные учитывались правительством и местными властями.

При проведении своего мониторинга профсоюзы обращали особое вни-
мание на следующие вопросы:

• увольнения;

• снижение и задержка заработной платы;

•  задержка премий и других выплат, предусмотренных коллективны-
ми договорами;

Тематическое исследование
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•  отказы работодателей заключать или продлевать коллективные до-
говоры;

•  введение режима с  сокращенной продолжительностью рабочего 
времени;

• остановка работы;

• введение вынужденного отпуска по инициативе администрации;

• ставки по кредитам, выплачиваемым предприятиями;

• факты отказа от выплаты кредитов;

•  другие проблемы, часто сопровождающиеся нарушением трудово-
го законодательства со стороны работодателя.

Результаты были представлены на обсуждение Российской трехсто-
ронней комиссии по регулированию социально-трудовых отношений 
и Правительственной комиссии по повышению устойчивости развития 
российской экономики.

Достигнутые результаты

Профсоюзы настояли на расширении роли правительства в содействии 
занятости. Меры по снижению напряженности на рынке труда были 
разработаны во всех регионах Российской Федерации и  реализованы 
в  2009—2011  годах. Мероприятия финансировались из федерально-
го бюджета, что позволило сократить уровень зарегистрированной 
безработицы в 1,4 раза в период с начала 2009 года по третий квартал 
2011 года.

В целом в  Российской Федерации с  начала 2009  года по сентябрь 
2011  года более 5 миллионов людей было охвачено различными про-
граммами. Речь идет о следующих мероприятиях:

•  профессиональная подготовка работников, находящихся под угро-
зой сокращения;

• организация временных и общественных работ;

•  стажировка (обучение на рабочем месте) выпускников профессио-
нальных учебных заведений;

•  адресная помощь гражданам, включая переселение в другой насе-
ленный пункт в целях трудоустройства;

•  меры по содействию малому предпринимательству и самозанято-
сти безработных граждан.

Система мониторинга профсоюзов способствовала созданию Рабочей 
группы по модернизации моногородов при Правительственной комис-
сии по экономическому развитию и интеграции. В состав Рабочей груп-
пы входят представители правительства, Администрации Президента 
Российской Федерации, государственных корпораций и банков с госу-
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дарственным участием, институтов развития и Федерации независимых 
профсоюзов России. Государственная поддержка модернизации моно-
городов помогла создать новые рабочие места и тем самым значитель-
но снизить уровень безработицы. В 2010—2011 годах было выбрано 50 
моногородов из 335 в  целях финансовой поддержки из федерального 
бюджета (35 в 2010 году и 15 в 2011 году).

Данные, собранные профсоюзами в результате мониторинга (например, 
сведения о  задержке заработной платы на отдельных предприятиях), 
помогли решить многие проблемы предприятий при участии прави-
тельства. В  ходе мониторинга профсоюзам часто удавалось получить 
более подробные данные по конкретным предприятиям, чем сведения, 
публикуемые официальными статистическими службами.

Система профсоюзного мониторинга также дала возможность для точ-
ного краткосрочного прогнозирования, что позволило быстро выявить 
проблемы в отдельных регионах, отраслях экономики и компаниях, а за-
тем принять требуемые меры.

Необходимо отметить, что речь идет о единственной в стране системе 
мониторинга, которая не основана на информации, предоставляемой 
работодателями.

(Источник: Esaulova, 2011)
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Три примера систем координации, реализации, мониторинга и оценки НПЗ

Координация 
и управление

Реализация Мониторинг, оценка 
и финансирование

Уганда
Национальный совет по вопро-
сам занятости, в который входят 
высокопоставленные лица уров-
ня постоянных секретарей и  ди-
ректоров из разных министерств, 
департаментов и  агентств, а  так-
же представители социальных 
партнеров.

Полномочия:

Данный Совет призван направ-
лять и  отслеживать усилия по 
реализации политики. Он будет 
определять приоритетные на-
правления деятельности; пред-
лагать способы вовлечения всех 
отраслей экономики в  решение 
поставленной задачи обеспече-
ния занятости; помогать в прове-
дении разъяснительной работы 
по различным аспектам пробле-
мы занятости; вырабатывать ре-
комендации и  задавать целевые 
показатели в этой сфере. 

Согласно разработанной полити-
ке, Правительство должно нести 
общую ответственность за ее ре-
ализацию с  участием всех дей-
ствующих лиц, включая частный 
сектор, представительные орга-
низации работодателей и  работ-
ников, партнеров по развитию, 
неправительственных органи-
заций, общинных организаций 
и граждан.

Федерация союзов работодате-
лей и работников Уганды, будучи 
социальным партнером, должна 
сотрудничать с  министерством 
труда и другими компетентными 
органами при мониторинге вы-
полнения задач данной политики 
и распространения информации. 
Следует побуждать как ассоци-
ации работодателей, так и  про-
фсоюзы к  приему большого ко-
личества членов из числа малых 
незарегистрированных пред-
приятий, включая работодателей 
с одним или двумя работниками 
и  членов объединений времен-
ных/сезонных работников.

Мониторинг и  оценка реализа-
ции и влияния политических мер 
на всех уровнях должны прово-
диться на регулярной основе 
с  использованием подходящих 
показателей.

Это требует полноценного 
участия государственных ми-
нистерств, департаментов и 
агентств, частного сектора, ор-
ганизаций работников и работо-
дателей, а также представителей 
гражданского общества.

Дополнительное финансирова-
ние не предусмотрено. Финан-
сирование НПЗ распределено 
между отраслевыми министер-
ствами, департаментами и агент-
ствами, а также между органами 
местной власти, социальными 
партнерами и  организациями 
гражданского общества. 
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Китай
Для управления и  координации 
НПЗ было создано межведом-
ственное и трехстороннее собра-
ние. В него входит 21 член, вклю-
чая ключевые министерства, 
Национальное бюро статистики, 
профсоюзы, ассоциацию моло-
дежи, федерацию женщин, феде-
рацию инвалидов, ассоциацию 
промышленности и  торговли, 
а  также губернатора от каждой 
провинции.

Сначала собрание проводилось 
под председательством мини-
стерства труда. Позднее, в  связи 
с недостаточным участием других 
министерств, председательские 
функции были переданы вице-
премьер-министру. Высокий уро-
вень органа является важным 
условием для участия и  мотиви-
рованной работы всех участни-
ков.

Собрание проводится два раза 
в год: в начале года для выработ-
ки годового плана мероприятий 
и в конце для проверки и оценки 
хода и результатов реализации.

Создание координационной си-
стемы на местном уровне пред-
усмотрено Законом о  политике 
в  сфере занятости 2008  года. 
Местные органы выполняют та-
кую же функцию, что и  нацио-
нальное собрание, но в пределах 
своей территории. В  их состав 
входят вице-губернаторы, дирек-
тора служб занятости, социаль-
ные партнеры и  представители 
ключевых министерств.

Государственная служ-
ба занятости  — это 
ключевой механизм 
реализации. Государ-
ственные органы на 
всех уровнях определя-
ют целевые показатели 
занятости и  отвечают 
за выполнение согла-
сованных задач по обе-
спечению занятости. 

Система оценки и мониторинга состоит из 
пяти компонентов:

1. Оценка «сверху вниз» Проводится 
Межведомственным собранием от име-
ни Государственного совета или местной 
межведомственной группой от имени 
местного правительства для оценки хода 
и результатов реализации.

2. Социальный контроль «снизу вверх» 
Правительства на всех уровнях открывают 
горячую линию, веб-сайт, почтовый ящик 
и  т. д., чтобы собрать мнения о  проблемах 
занятости со всех слоев общества.

3. Специальные обследования Орга-
низуются на всех уровнях правительства 
путем опроса различных департаментов, 
университетов, социальных партнеров, 
предприятий, безработных и т. д. Обследо-
вания проводятся в основном в регионах, 
которые сталкиваются с трудностями, что-
бы дать им указания и помочь в решении 
проблем.

4. Индивидуальный контроль Осущест-
вляется профсоюзами, Китайской федера-
цией промышленности и торговли и т. д.

5. Пилотная программа Была введена 
в  действие в  2011  году министерствами 
финансов и труда. Было определено шест-
надцать показателей для оценки резуль-
татов НПЗ, а  также эффективности прави-
тельства в  управлении фондом занятости 
и расходовании его средств.

Выделение ресурсов поставлено в зависи-
мость от системы мониторинга и  оценки, 
чтобы государственные расходы действи-
тельно способствовали достижению целе-
вых показателей занятости, согласованных 
на национальном и местном уровнях.
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Иордания
Высший Совет по развитию 
трудовых ресурсов будет воз-
главляться премьер-министром 
и  состоять из членов основных 
министерств, ответственных 
за вопросы занятости и  управ-
ление трудовыми ресурсами 
(министерства образования, 
высшего образования, труда, 
экономики и торговли), предста-
вителей частного сектора и про-
фсоюзов, а также специализиро-
ванных технических институтов.

После создания и  перехода на 
полноценный режим работы 
Высший совет будет проверять 
квартальные отчеты и  осущест-
влять необходимую коорди-
нацию между министерствами 
и другими государственными ор-
ганами. Высший совет будет так-
же рассматривать годовой отчет 
о проделанной работе, подготов-
ленный Группой по реализации, 
и  представлять его на утверж-
дение Совету министров, если 
предлагается внести изменения 
в План мероприятий.

Предполагается также, что На-
циональный центр по развитию 
трудовых ресурсов станет Секре-
тариатом Высшего совета, чтобы 
обеспечить научно обоснован-
ную разработку политики, сво-
евременное предоставление ин-
формации и результатов анализа 
для директивных органов.

Национальную стратегию заня-
тости планируется полностью 
обновлять каждые три года. 

Группа по реализации будет со-
стоять из представителей всех 
министерств и  государственных 
органов, ответственных за ре-
ализацию различных мер. По 
решению Совета министерства, 
Министерство труда будет воз-
главлять Группу по реализации 
и  отчитываться перед Советом 
Министров и  Высшим Советом 
по развитию трудовых ресурсов 
(после его создания) о проделан-
ной работе.

Планируется, что Группа по реа-
лизации будет проводить каждый 
месяц заседания с  подгруппами 
или проектными подотделами, 
отвечающими за такие вопросы, 
как спрос, предложение и инсти-
туциональные аспекты.

Группа по реализации будет со-
ставлять квартальный отчет о про-
деланной работе с учетом сроков 
и  показателей, установленных 
в  Плане реализации. Кварталь-
ный отчет будет также отражать 
существующие проблемы или за-
держки и предлагать пути их пре-
одоления. Изменения проектных 
заданий и Плана реализации будут 
представляться на рассмотрение 
Группе по реализации и  утверж-
даться Министерством труда. 
Любые изменения Плана меро-
приятий будут передаваться на ут-
верждение Совету министров.

Для поддержки Группы по реали-
зации потребуется создание не-
большого, но в  высшей степени 
профессионального подразде-
ления по реализации при Мини-
стерстве труда. 

Мониторинг и  оценка на инсти-
туциональном уровне будут про-
водиться в  рамках двух прави-
тельственных подразделений:

Управление по оценке эффектив-
ности деятельности правитель-
ства при Министерстве развития 
государственного сектора

Подразделение по контролю ре-
ализации при Управлении дела-
ми премьер-министра

Управление по оценке эффек-
тивности помогло согласовать 
показатели эффективности на-
циональной стратегии занятости 
с показателями, предусмотренны-
ми Национальной повесткой дня, 
и предоставило Группе по реали-
зации автоматическую систему 
для обновления данных о ходе ре-
ализации каждого мероприятия. 
Управление также организовало 
для членов Группы всестороннее 
обучение по управлению систе-
мами мониторинга и оценки.

Подразделение по контролю ре-
ализации опубликовало План 
реализации на общедоступном 
веб-сайте и  впоследствии будет 
составлять месячный отчет для 
премьер-министра, отслеживая 
ход реализации мероприятий.

Если не считать вышеперечис-
ленного, в  настоящее время 
в  стране нет независимой про-
граммы оценки для националь-
ной стратегии занятости. Такая 
функция должна быть выработа-
на на устойчивой основе в  рам-
ках государственного органа,
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который будет в  значительной 
степени независим от мини-
стерств и  агентств, участвующих 
в реализации политики.

Среди действующих органов На-
циональный центр по развитию 
трудовых ресурсов идеально 
подходит для выполнения дан-
ной функции, поскольку в  его 
полномочия входит оценка 
трудовых ресурсов и  политики 
в  сфере занятости. Он также не-
зависим от всех министерств, 
участвующих в  реализации. Что-
бы взять на себя эту роль, Центр 
должен укрепить свои возмож-
ности по проведению оценки.

Источники: Республика Уганда, 2011.; Wang, 2013; Иорданское Хашимитское Королевство, 2011.
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WCMS_231193/lang — en/index.htm

Pro-employment budgeting: How to link NEPs and national budgets [Бюджетный процесс, способ-
ствующий росту занятости: как обеспечить связь между НПЗ и национальными бюджетами] 
(Женева, публикация ожидается в 2014 г.)

Конвенция 1976  года о  трехсторонних консультациях (международные трудовые 
нормы) (№ 144)  — http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0:: 
NO:: P12100_ILO_CODE: C144 (Конвенция 1976 о трехсторонних консультациях для 
содействия применению международных трудовых норм)

Рекомендация 1960  года о  консультациях (на  отраслевом и  национальном уров-
нях) (№ 113)  — http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO:: 
P12100_ILO_CODE: R113 (Рекомендация о  консультациях и  сотрудничестве между 
государственными властями и организациями работодателей и работников в отрас-
левом и в национальном масштабе)

Видеоролик о  занятости среди молодежи в  Сербии: http://www.youtube.com/
watch?v=Yn8ku-mtqeI
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Сбор и анализ данных 
о рынке труда

Национальная политика 
в сфере занятости 
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Краткий обзор

Анализ данных о рынке труда важен по трем причинам:

1. Он позволяет выявлять и изучать проблемы на рынке труда, чтобы вести осознанную 
дискуссию, вступая в диалог с другими участниками на тему НПЗ.

2. Этот анализ дает объективные, эмпирические основы для принятия информированных 
решений по   НПЗ.

3. Он позволяет оценить выгоды и издержки политики, мероприятий и программ.

Данные о рынке труда помогают осветить проблемные стороны политики. Мы можем исполь-
зовать их в качестве основы или исходной точки при разработке политики или определении 
целей в сфере занятости, а также для оценки последствий политики с течением времени.

В настоящем разделе руководства представлены основы сбора и  анализа данных о  рынке 
труда. Объясняется, где найти полезную информацию и  когда именно профсоюзам может 
понадобиться самостоятельный сбор такой информации. Раскрываются понятия, связанные 
с рабочей силой, и показатели для ее оценки.

Основная цель Международной организации труда в отношении занятости — «обеспечение 
полной и продуктивной занятости и достойного труда для всех, в том числе для женщин и мо-
лодежи». Мы также изучим показатели, выбранные МОТ для оценки прогресса в достижении 
цели.

На протяжении всего раздела приводятся примеры использования показателей и  анализа 
данных в различных странах. В заключение мы покажем, как анализировать данные с одним 
и несколькими показателями для обоснования своей позиции в отношении политики.

4.1. Основы

Почему анализ данных важен для профсоюзов

Анализ данных о рынке труда важен по трем причинам:

1. Он позволяет выявлять и изучать проблемы на рынке труда, чтобы вести осознанную 
дискуссию, вступая в диалог с другими участниками на тему НПЗ.

2. Этот анализ дает объективные, эмпирические основы для принятия информированных 
решений по НПЗ.

3. Он позволяет оценить выгоды и издержки политики, мероприятий и программ.

Где взять качественные данные?
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Каждая страна имеет статистические службы, предоставляющие данные по результатам об-
следований рабочей силы и национальной переписи населения. Эти данные часто ограниче-
ны или представлены в очень обобщенном виде, что, как правило, обусловлено дефицитом 
ресурсов. Профсоюзы могут и должны играть здесь ведущую роль, содействуя сбору каче-
ственной информации.

Профсоюзы должны также собирать данные о своих собственных членах и условиях их рабо-
ты. Определенная информация содержится в коллективных договорах. Можно также прово-
дить опросы среди своих членов, желательно с привлечением опытных специалистов.

Что мы хотим выяснить с помощью сбора данных?

Мы хотим получить качественную характеристику ситуации на рынке труда на определенный 
момент времени и в динамике. Мы хотим узнать, могут ли те, кто желает трудиться, найти себе 
рабочие места и в каком количестве и качестве эти рабочие места доступны. Есть ли у нас 
частично занятые работники с  такими условиями работы, которые не позволяют им выйти 
из состояния бедности? Если имеются безработные или частично занятые лица, то кто они? 
Молодые или пожилые? Мужчины или женщины? Где они живут? Какое у них образование?

Насколько велика проблема в сфере занятости? Сколько людей занято в экономике? 
Сколько людей желает работать?

•  Количество и доля лиц, желающих стать активными участниками рынка труда (пока-
затель: уровень участия в рабочей силе)

•  Количество и доля лиц, которые способны к труду и активно ищут работу, но не могут 
ее найти (показатель: уровень безработицы)

Какие институциональные ресурсы требуются для решения проблемы в сфере занято-
сти? Службы занятости, учебные заведения, бюджет и т.д.

•  Количество и доля лиц, желающих стать активными участниками рынка труда (пока-
затель: уровень участия в рабочей силе)

Какие потребности имеют безработные в плане социального страхования / социальной 
помощи?
Какие меры требуются для облегчения доступа на рынок труда?

•  Количество и доля лиц, которые способны к труду и активно ищут работу, но не могут 
ее найти (показатель: уровень безработицы)

В какой мере решена проблема в сфере занятости в количественном отношении?
В какой мере занятое население может потенциально поддержать остальную часть на-
селения?

Количество и доля лиц, которые работали или сохраняли рабочее место хотя бы 1 час 
на протяжении прошлой недели (показатель: уровень занятости)

Какие меры требуются для повышения производительности / качества занятости?
Какие меры требуются для облегчения перехода на новое рабочее место / обучение?

Количество и доля лиц, которые работают, но испытывают желание/потребность рабо-
тать больше или выполнять другую работу (показатель: уровень неполной занятости)
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Статистические данные, которые мы собираем для ответа на такого рода вопросы, называ-
ются показателями. Ниже приведено несколько примеров того, что мы хотим узнать и какие 
показатели могут дать нам нужную информацию.

Как мы используем данные?

Такого рода данные помогают осветить проблемные стороны политики. Мы можем исполь-
зовать их в качестве основы или исходной точки при разработке политики или определении 
целей в сфере занятости, а также для оценки последствий политики с течением времени.

Основные структурные элементы рабочей силы

Трудоспособное население (15+ или 15-64 лет)

Рабочая сила (экономически активное население)

Занятое население Безработное население

Экономически неактивное 
население

Мужчины Женщины

Мужчины Женщины

Мужчины Женщины

Мужчины Женщины Мужчины Женщины

Экономически неактивное население

Трудоспособное население 15 + лет

Экономически активное население

Занятое население Безработное население

Пример из Танзании

Примечание.  Данное распределение населения (старше 15 лет) основано на стандартных критериях МОТ и национальных 
критериях (национальные показатели приведены в скобках).

Источник:  Национальное бюро статистики (Танзания), 2006, Рис. 5: Комплексное обследование рабочей силы 2006 г.: Анали-
тический доклад, Рис. 5.
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4.2. Понятия рабочей силы и показатели для ее оценки

Понятие занятости

Занятость (включая самозанятость) определяется тремя критериями:

  Возраст: Принадлежность к возрастной группе, установленной для определения эко-
номически активного населения (обычно от 15 лет и старше) 

  Период деятельности: Все лица, которые работали хотя бы один час на протяжении 
определенного короткого периода времени (как правило, одной недели), включая 
всех, кто сохранял рабочее место, но находился в отпуске по разным причинам 

  Характер деятельности: Деятельность по производству товаров или оказанию услуг 
в соответствии с национальной системой учета (Международная конференция стати-
стиков труда, 1982 г.).

Занятость может подразделяться на подгруппы для отражения ряда ситуаций в сфере занято-
сти. Существует два основных критерия для такого подразделения:

• по отраслям и видам экономической деятельности;

• по характеру работы или условиям занятости.

Отрасли и виды экономической деятельности

При подразделении данных о занятости на основе данного критерия мы используем один из 
следующих методов классификации:

•  Международная стандартная отраслевая классификация всех видов экономической де-
ятельности, 4-я версия

• Статус работодателя (государственный или частный)

• Продуктивный способ организации (формальный или неформальный)

Характер работы или статус в занятости

При подразделении данных по занятости на основе данного критерия мы используем один из 
следующих методов классификации:

•  Международная стандартная классификация занятий (МСКЗ): Она систематизирует за-
нятия в  зависимости от задач и  должностных обязанностей, исполняемых на рабочем 
месте.

•  Международная классификация статуса в занятости (МКСЗ): Эта классификация основа-
на на типе трудового договора работника с другими лицами или организациями.
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Международная стандартная отраслевая классификация всех видов 
экономической деятельности (МСОК), 4-я версия

Первый уровень

A — Сельское хозяйство, лесоводство и рыболовство

B — Горнодобывающая промышленность и разработка карьеров

C — Обрабатывающая промышленность

D — Снабжение электроэнергией, газом, паром и кондиционированным воздухом

E —  Водоснабжение; системы канализации, удаление отходов и меры по восстановлению 
окружающей среды

F — Строительство

G — Оптовая и розничная торговля; ремонт автомобилей и мотоциклов

H — Транспорт и складское хозяйство

I — Размещение и общественное питание

J — Информация и связь

K — Финансовая деятельность и страхование

L — Операции с недвижимым имуществом

M — Профессиональная, научная и техническая деятельность

N — Деятельность в сфере административных и вспомогательных услуг

O — Государственное управление и оборона; обязательное социальное страхование

P — Образование

Q — Деятельность в сфере здравоохранения и социальных услуг

R — Искусство, сфера развлечений и отдыха

S — Прочие виды деятельности в сфере услуг

T —  Деятельность домашних хозяйств в качестве работодателей; недифференцированная 
деятельность домашних хозяйств по производству товаров и услуг для собственного 
использования

U — Деятельность экстерриториальных организаций и органов
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Международная стандартная классификация занятий (МСКЗ-08): 

Основные группы 

1. Руководители

2. Специалисты-профессионалы

3. Специалисты-техники и иной среднетехнический персонал

4. Служащие

5. Работники сферы обслуживания и торговли

6.  Квалифицированные работники сельского и лесного хозяйств, рыбоводства и рыболов-
ства

7. Квалифицированные рабочие промышленности и рабочие родственных профессий

8. Операторы и сборщики промышленных установок и машин

9. Неквалифицированные работники 

10. Военнослужащие

Международная классификация статуса в занятости (МКСЗ-93)

1.  Наемные работники; среди них страны могут и должны различать «работников с посто-
янными договорами» (включая «постоянных работников»)

2. Работодатели

3. Самозанятые работники

4. Члены производственных кооперативов

5. Работники семейных предприятий

6. Работники, не поддающиеся классификации по статусу
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Понятие безработицы

Для определения безработицы используются три критерия

Согласно стандартному определению безработицы, человек признается безработным, 
если отвечает каждому из следующих трех критериев:

1. Отсутствие работы: Человек трудоспособного возраста, не работавший более одно-
го часа на протяжении учетного периода.

2. Готовность приступить к работе: Человек был готов приступить к работе в течение 
учетного периода.

3. Поиск работы: Человек занимался активным поиском оплачиваемой работы или ис-
точника дохода от самостоятельной занятости. 

В некоторых случаях страны применяют более широкое определение безработицы, исполь-
зуя только два первых критерия. Такое широкое определение дает совсем другие цифры и, 
при определенных условиях в стране, может быть более уместным. При любом анализе без-
работицы должно быть четко указано статистическое определение, которое применялось 
для сбора данных.

Понятия неполной занятости и неадекватной занятости

Неполная занятость по времени

Неполная занятость по времени означает показатель, характеризующий количество людей, 
желающих работать больше времени, чем они работают в настоящее время. Продолжитель-
ность их рабочего времени в течение учетного периода сравнивается с выбранным миниму-
мом, например 40-часовой рабочей неделей.

Три критерия для определения неполной занятости по времени

1. Желание работать больше времени

2. Возможность работать больше времени

3. Продолжительность рабочего времени была меньше установленного минимума
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Неадекватная занятость

Существует три категории неадекватной занятости:

1. Неадекватная занятость с точки зрения квалификации: К этой категории относятся лица, 
желающие и готовые изменить свои текущие условия работы для более полного исполь-
зования своей профессиональной квалификации.

2. Неадекватная занятость с  точки зрения доходов: К  этой категории занятости относятся 
лица, желающие изменить свои текущие условия работы в целях увеличения личного до-
хода за счет увеличения собственной производительности труда, приобретения более 
эффективного инвентаря и оборудования, обучения или улучшения инфраструктуры.

3. Неадекватная занятость с точки зрения чрезмерной продолжительности рабочего време-
ни: К этой категории занятости относятся лица, желающие работать меньше времени при 
соответствующем снижении дохода.

После тщательного рассмотре-
ния всех 437 диаграмм, графиков и та-

блиц я решил проголосовать и пойти 
домой. Кто со мной?
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4.3. Выбор показателей для сбора данных

После того, как определен круг интересующих вопросов, необходимо выбрать показатели 
для оценки. К трем традиционным показателям рынка труда относятся:

• Доля занятых в общей численности населения

• Уровень безработицы

• Уровень участия в рабочей силе

Чтобы получить объективную картину происходящего на рынке труда, не следует рассматри-
вать эти показатели по отдельности. Их необходимо анализировать в совокупности.

Доля занятых в общей численности населения

Доля занятых в общей численности населения (EPR на приведенной ниже диаграмме) — это 
базовый показатель для изучения общей потребности экономики в  рабочей силе. Он дает 
информацию о способности экономики обеспечивать занятость.

Этот показатель определяется как доля занятых лиц в общей численности населения трудо-
способного возраста:

Большинство показателей можно детализировать по ряду признаков, например по полу или 
возрасту, чтобы повысить точность анализа.

Для подгруппы населения трудоспособного возраста, например женщин, показатель опреде-
ляется как доля занятых лиц в этой подгруппе к ее общей численности. Доля занятых женщин 
(EPRw) рассчитывается следующим образом:

Количество 
занятых

Общая 
численность 

населения тру-
доспособного 

возраста

EPR (%)

Занятые 
женщины

Общая 
численность 
женщин тру-

доспособного 
возраста

EPRw (%)

Интерпретация данных

Международная организация труда дает методические указания для интерпретации данных 
по рынку труда (ILO, 2013a). Если доля занятых в общей численности населения возрастает со 
временем, это обычно свидетельствует о росте спроса на рабочую силу в экономике.

населения тру- 100

женщин тру-
б

100
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Для подгруппы рабочей силы уровень безработицы определяется как доля безработных 
в данной подгруппе. Например, уровень безработицы среди молодежи (URy) рассчитывается 
следующим образом:

Такое явление не всегда является положительным. Например, оно может указывать на огра-
ниченные возможности образования для молодежи, которая вынуждена вливаться в  ряды 
рабочей силы. Или в  стране может быть слабая поддержка безработных или недостаток 
в других социальных льготах. Показатель выше 80 процентов часто указывает на изобилие 
низкокачественных рабочих мест. Резкий рост доли занятых, не сбалансированный соответ-
ствующим ростом валового внутреннего продукта, может сигнализировать о снижении уров-
ня производительности труда. (Валовой внутренний продукт, или ВВП, является основным 
показателем объема производства экономики и характеризует общую стоимость всех произ-
веденных в ней товаров и услуг.)

Низкий процент означает, что значительная доля населения трудоспособного возраста не за-
нята или не принадлежит к рабочей силе. Причинами неактивности могут быть посещение 
учебного заведения, выход на пенсию, неоплачиваемая домашняя работа, болезнь или не-
трудоспособность. Такая информация необходима для интерпретации доли занятых в общей 
численности населения.

Уровень безработицы

Уровень безработицы (UR на приведенной ниже диаграмме) отражает способность экономи-
ки обеспечивать занятость для лиц, желающих трудиться, но не имеющих работы, несмотря 
на то, что они к этому готовы и находятся в активном поиске рабочего места.

Численность 
безработных

Численность 
рабочей 

силы
UR (%)100

URy (%)
Численность 
безработной 

молодежи

Численность 
молодежной 

рабочей 
силы

рабочей 100

Интерпретация данных

В большинстве развитых стран уровень безработицы является важным индикатором эффек-
тивности рынка труда, а  также ключевым показателем недоиспользования рабочей силы. 
В развивающихся странах смысл и значимость уровня безработицы в значительной степени 
ограничены. При отсутствии страхования по безработице и других сетей социальной защиты 
большинству людей трудоспособного возраста приходится в  той или иной форме участво-
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вать в экономической деятельности, даже если речь идет о неадекватной занятости. Они ча-
сто работают в условиях неформальной экономики или самостоятельной занятости.

Тенденции безработицы должны изучаться с учетом изменений в общем объеме производ-
ства, который определяется валовым внутренним продуктом (ВВП). Здоровый экономиче-
ский рост часто сопровождается снижением уровня безработицы. Однако на ранней стадии 
расширения экономики уровень безработицы может даже расти, поскольку отчаявшиеся 
найти работу и другие лица, которые ранее не учитывались в составе рабочей силы, начина-
ют поиск работы.

В большинстве случаев снижение уровня безработицы сопровождается увеличением доли 
занятых в  общей численности населения. Уровень безработицы должен также анализиро-
ваться вместе со следующими показателями:

• продолжительность безработицы;

• неполная занятость по времени;

•  доля незанятых лиц, участвующих в программах страхования по безработице или про-
граммах временной занятости (при их наличии);

•  наличие возможностей для профессиональной подготовки и производственного обуче-
ния;

• количество лиц, участвующих в таких программах.

Уровень участия в рабочей силе

Уровень участия в рабочей силе (LFPR на приведенной ниже диаграмме) показывает отно-
шение объема предложения рабочей силы, в настоящее время доступной для труда, к общей 
численности населения трудоспособного возраста.

Интерпретация данных

В краткосрочной перспективе связь между уровнем безработицы и уровнем участия в рабо-
чей силе обычно устойчива. Она может изменяться в средне- и долгосрочной перспективе, 
реагируя на изменения в демографической структуре населения или экономике. Изменения 
в законодательстве и политике также влияют на данную связь. Например, увеличение зако-
нодательно установленного минимального возраста выпускника средней школы может при-
вести к  снижению уровня участия в  рабочей силе. Повышение уровня образования среди 
женщин и допуск женщин на рынок труда часто ведут к увеличению уровня участия в рабо-
чей силе.

LFPR (%)
Численность 

рабочей 
силы

100

Общая 
численность 

населения тру-
доспособного 

возраста
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4.4. Оценка полной и продуктивной занятости

Международное сообщество поставило перед собой Цели развития тысячелетия, первая из 
которых  — «ликвидировать абсолютную бедность и  голод» (ILO, 2013c). Одна из задач для 
этой цели — «обеспечить полную и продуктивную занятость и достойную работу всем, вклю-
чая женщин и молодежь». Для мониторинга выполнения этой задачи МОТ выбрало четыре 
показателя:

1. Доля занятых в общей численности населения (%).

2. Доля работающих бедных (%).

3. Темпы роста производительности труда (%).

4. Незащищенная занятость (%).

Доля занятых в  общей численности населения обсуждалась в  предыдущем разделе. Ниже 
объясняются три остальных показателя.

Доля работающих бедных (%)

Доля работающих бедных (WPR на приведенной ниже диаграмме) — это доля занятого насе-
ления, проживающего в домохозяйствах, которые относятся к категории бедных. Домохозяй-
ство признается «бедным», если уровень его потребления или дохода находится ниже черты 
бедности, установленной национальными или международными стандартами.

Пример из Танзании

2000/1 2007

(1)  Общее число занятых, проживающих в домохозяйствах, 
которые относятся к категории бедных

4 985 637 5 620 099

(2)  Общее число занятых, проживающих в домохозяйствах, 
которые не относятся к категории бедных

10 348 535 12 709 912

(3)  Общее число занятых = (1) + (2) 15 334 172 18 330 011

(4) Доля работающих бедных = (1) ÷ (3) × 100 32,5% 30,7%

Источник: ILO, 2012a

WPR (%)
Число заня-

тых в бедных 
домохозяй-

ствах

100Общее число 
занятых
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Объем про-
изводства 
(ВВП при 

постоянном 
уровне цен)

Уровень 
производи-
тельности 

труда 

Общее число 
занятых

Интерпретация данных

Понятие бедности применяется к домохозяйствам, а не к отдельным лицам, исходя из пред-
положения, что члены домохозяйства объединяют свои доходы. Вопрос заключается в том, 
достаточно ли этого общего дохода, чтобы вывести все домохозяйство из черты бедности. 
Причисление к категории «работающие бедные» зависит от личного дохода работника, до-
хода других членов домохозяйства и количества членов домохозяйства, нуждающихся в ма-
териальной поддержке, включая детей, пожилых лиц и других иждивенцев.

Уровень производительности труда и темпы роста производительности труда

Производительность труда отражает общий объем выпуска (измеряемый показателем вало-
вого внутреннего продукта) на единицу рабочей силы (измеряемой показателем общего чис-
ла занятых).

Рост производительности труда — это годовое изменение объема производства на одного 
занятого.

Пример из Албании: рост производительности труда за последние 20 лет

  Год ВВП на одного занятого (1990 г., долл. США) 
1990 6800
2011 15 324

Источник: ILO, 2013b

Труда темп роста производительности между 1990 и 2011 – 3,9%.

Интерпретация данных

Расчет производительности труда как ВВП на одного занятого имеет один недостаток: он свя-
зывает изменения в объеме производства только с одним фактором производства — трудом. 
Ни объем капитала, используемого в  труде, ни изменения в  таком капитале, ни изменения 
в составе рабочей силы не учитываются. Между тем такие факторы, как инвестиции в техно-
логии и человеческий капитал, могут влиять на рост производительности труда.

Анализ роста производительности труда вместе с показателями занятости, такими как доля 
числа занятых в общей численности населения или уровень безработицы, может сказать нам, 
в какой степени используются трудовые ресурсы. Например, сочетание низкой производи-
тельности труда с низкой безработицей и ростом ВВП говорит о высокой степени использо-
вания трудовых ресурсов.
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Уровень незащищенной занятости

Этот показатель дает информацию о доле работников, статус занятости которых может под-
вергнуть их более высокой степени экономического риска по сравнению с другими занятыми.

Уровень незащищенной занятости (VER на приведенной ниже диаграмме) определяется как 
общее количество занятых, которые относятся к категории работников, занятых индивиду-
альной трудовой деятельностью, или к категории неоплачиваемых работников на семейных 
предприятиях. Работники, занятые индивидуальной трудовой деятельностью, имеют соб-
ственное дело без наемных работников. Неоплачиваемые работники на семейных предпри-
ятиях заняты в семейном бизнесе и не получают заработной платы.

Пример из Индонезии

2001 2009

(1)  Работники, занятые индивидуальной трудовой дея-
тельностью 17 451 704 20 810 300

(2) Работодатели 23 117 951 24 605 242

(3) Работники по найму 26 579 000 28 913 118

(4) Временные работники 6 072 161 11 497 658

(5)  Неоплачиваемые работники на семейных предпри-
ятиях 17 586 601 18 659 126

(6) Общее число занятых 90 807 417 104 485 444

(7) Уровень незащищенной занятости = ((1) + (5)) *100/ (6) 38,6% 37,8%

Источник: Данные от SAKERNAS, собственные расчеты

Интерпретация данных

Высокий уровень данного показателя может указывать на неадекватные условия занятости 
и отсутствие новых рабочих мест в формальном секторе экономике. Чтобы это выяснить, сле-
дует проанализировать уровень незащищенной занятости вместе с другими показателями, 
такими как:

• неформальная занятость;

• доход от занятости таких работников по сравнению со стоимостью жизни;

•  неадекватная занятость с точки зрения чрезмерной продолжительности рабочего вре-
мени;

• уровень социальной защиты.

Улучшение этого показателя может свидетельствовать о  тенденции к  сокращению незащи-
щенной занятости, а также об улучшении других вышеуказанных показателей.
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Показатели случайной занятости

В последние годы произошло заметное увеличение количества наемных работников, которые 
были заняты на временной основе, имели срочные трудовые договоры или работали через 
временные агентства по трудоустройству. Эта тенденция к отказу от постоянных договоров 
определенно сказывается на гарантии занятости и дохода, уровне заработка, возможностях 
обучения, перспективах карьерного роста и доступе к коллективным переговорам и системе 
социальной защиты.

Вернемся к примеру с Индонезией: наиболее значительный прирост здесь наблюдается в ка-
тегории временных работников. Несмотря на то, что этот вид трудовых отношений по опре-
делению МОТ не считается «незащищенным», он, как правило, более нестабилен и ненадежен 
по сравнению с постоянными, бессрочными трудовыми договорами. Хотя во всех регионах 
мира растет потребность в гибких трудовых ресурсах, эта тенденция слабо подтверждается 
обследованиями рабочей силы, поскольку они часто не отражают все виды трудовых догово-
ров (ILO, 2012b, Глава 1).
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4.5.  Оценка равенства возможностей и обращения 

в сфере занятости

Сегрегация в видах занятий (профессий) по половому признаку

Этот показатель дает информацию о разделении на «мужские» и «женские» занятия. Под «ви-
дом занятий» мы имеем в виду совокупность рабочих мест с очень схожим кругом основных 
функций и обязанностей. Показатель позволяет понять, в какой степени женщины и мужчины 
получают преимущества от различных возможностей и обращения в сфере труда.

Существует три показателя сегрегации в  видах занятий (профессий) по половому призна-
ку. Все они основаны на подгруппах Международной стандартной классификации занятий 
(см. раздел 2.2).

1. Доля женщин в общей численности занятых

Этот показатель характеризует концентрацию женщин и  мужчин в  каждой группе занятий. 
Группа с высокой долей женщин (например, более 80 процентов) может считаться «преиму-
щественно женской». При низкой доле женщин (например, менее 20 процентов) группу мож-
но назвать «преимущественно мужской».

2. Распределение по видам занятий

Этот показатель характеризует количество женщин и мужчин, занятых в каждой группе за-
нятий, как процент от общего числа занятых женщин и мужчин соответственно. Эти данные 
могут отражать гендерные различия в доступе к возможностям в сфере труда для некоторых 
групп занятий.

3. Индекс диссимиляции Дункана

Это наиболее распространенный показатель склонности рынков труда к разделению по по-
ловому признаку в различных секторах. Чем выше показатель, тем выше сегрегация в видах 
занятий по половому признаку. Нулевой показатель означает отсутствие такой сегрегации.

Пример: Сегрегация в видах предприятий по половому признаку: Сенегал в 2005 и 2010 гг.

Категория предприятий
Индекс диссимиляции Дункана

2005 г. 2010 г.
Государственное управление 15,38 11,56
Государственные предприятия и предприятия с участием 
государственного капитала (предприятия, функции кото-
рых связаны с государственным сектором) 

19,33 10,45

Крупные частные компании 17,26 18,50
Малые и средние предприятия 15,16 19,56
Микропредприятия и самозанятые 10,11 8,78
Сельскохозяйственный сектор 14,64 6,55
Кооперативы 15,43 21,79

 
(Источник: Institut National de la Statistique, 2011 г.)
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Интерпретация данных

Этот показатель не дает информации о том, какие группы занятий создают такие различия. 
Преимущество показателя заключается в  том, что он выражается в  виде единого значения 
и позволяет легко сравнивать ситуацию в разные периоды времени и между разными страна-
ми. Однако он имеет и недостаток: изменения с течением времени и различия между страна-
ми определяются не только половым составом занятий. Они также могут отражать различия 
или изменения в профессиональной структуре рынка труда.

Гендерный разрыв в заработной плате

Гендерный разрыв в заработной плате характеризует различия в оплате труда между мужчи-
нами и женщинами. Данные о заработках обычно доступны только по наемным работникам, 
т. е. не отражают большое количество работников, занятых индивидуальной трудовой дея-
тельностью, и работодателей, особенно в неформальном секторе. Поэтому различия в дохо-
дах между мужчинами и женщинами могут быть более значительными.

Гендерный разрыв в заработной плате также не учитывает гендерные различия в уровне до-
ходов, вытекающие из неравного доступа к оплачиваемой занятости. Например, если среди 
оплачиваемых работников (с относительно высокими доходами) непропорционально велика 
доля мужчин, а среди самозанятых лиц в неформальном секторе (с относительно низкими до-
ходами) непропорционально велика доля женщин, то общий разрыв в доходах, скорее всего, 
будет выше по сравнению с уровнем, на который указывает гендерный разрыв в заработной 
плате.

Приведенная ниже серия диаграмм показывает, насколько прочно укоренились различия 
в заработной плате между мужчинами и женщинами. К занятиям с наименьшими различия-
ми относятся профессиональные медсестры/медбратья и офисные служащие — те профес-
сии, в которых, как правило, преобладают женщины. В Боливии разрыв в заработной плате 
торговых работников достигал более 40 процентов, в то время как в большинстве стран этот 
показатель находился в  диапазоне от 10 до 30 процентов. Даже администраторы гостиниц 
и профессиональные медсестры/медбратья — традиционные «женские» профессии — име-
ли значительные разрывы, хотя в этих профессиях было больше случаев, когда заработные 
платы выше у женщин, чем у мужчин.

Доля женщин в оплачиваемой занятости в несельскохозяйственном секторе

Показатель характеризует долю женщин в оплачиваемой занятости в секторах, не связанных 
с  сельским хозяйством. Он может варьироваться от 0 процентов (только мужчины) до 100 
процентов (только женщины). При равном количестве женщин и мужчин в секторах показа-
тель составляет 50 процентов.

В некоторых странах оплачиваемая занятость вне сельского хозяйства составляет лишь не-
большую долю в общей занятости. Поэтому данный показатель должен рассматриваться вме-
сте с дополнительной информацией о положении женщин на рынке труда. Например, важ-
но учитывать долю женщин в общей занятости по таким показателям, как статус в занятости, 
уровень образования, уровень вознаграждения, разрыв в заработной плате, а также доступ 
женщин и мужчин к системе социальной защиты.
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(Источник: ILO, 2010)

Торговые работники (093)

Офисные служащие

Администраторы гостиниц
Профессиональные медсестры 

и медбратья (в целом)

Рис. 1.  Гендерный разрыв в заработной плате торговых и офисных и работников 
(уровень квалификации по МСКЗ: 2, среднее образование)
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4.6. Прочие показатели достойного труда

Молодежь, которая не учится и не работает

Этот показатель характеризует долю молодежи, которая находится за пределами системы об-
разования и не трудоустроена. По сравнению с безработицей среди молодежи он позволяет 
более точно оценить долю молодых людей, которые потенциально могут вступить на рынок 
труда.

Высокий уровень данного показателя при сопоставлении с уровнем безработицы среди мо-
лодежи может означать, что большое количество молодых людей отчаялись найти работу или 
не имеют доступа к системам образования и профессиональной подготовки. С точки зрения 
потенциальных мероприятий в сфере занятости, важно выяснить, почему молодежь нигде не 
устроена. Для этого можно использовать такие инструменты, как обследования молодежи.

Повышенная доля женщин по сравнению с мужчинами часто служит признаком того, что мо-
лодые женщины заняты в домашней работе или уходе за детьми. Если из-за таких видов дея-
тельности молодые женщины лишены возможности посещать учебное заведение, они риску-
ют не получить навыков, необходимых для успешной интеграции на рынке труда.

Полезным может быть также анализ информации о количестве молодежи, которая получи-
ла выгоды от программ профессиональной подготовки и производственного обучения, с от-
дельными данными по безработной молодежи. Если таких программ нет, то рекомендуется 
выявить пробелы в навыках для рабочих мест, которые уже созданы или, скорее всего, будут 
востребованы в будущем. Это даст ценную информацию для разработки политических меро-
приятий.

Уровень неформальной занятости

Уровень неформальной занятости является важным показателем качества занятости в эконо-
мике. Он определяется как доля всех неформально занятых лиц.

Неформальная занятость оценивается в соответствии с рекомендациями 17-й Международ-
ной конференции статистиков труда. Она охватывает следующие подкатегории работников:

•  оплачиваемые работники на неформальных рабочих местах (работа без права на соци-
альное обеспечение, ежегодный оплачиваемый отпуск или оплачиваемый отпуск по бо-
лезни);

•  оплачиваемые работники на незарегистрированном предприятии с численностью пер-
сонала менее пяти человек;

•  работники, занятые индивидуальной трудовой деятельностью на незарегистрирован-
ном предприятии с численностью персонала менее пяти человек;

•  работодатели на незарегистрированном предприятии с численностью персонала менее 
пяти человек;

• неоплачиваемые работники на семейных предприятиях.
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Доля работников с низким уровнем заработной платы

Доля работников с низким уровнем заработной платы определяется как доля всех оплачива-
емых работников, почасовая заработная плата которых составляет менее 2/3 от медианного 
почасового заработка всех работников.

Работник с наименьшим 
уровнем заработной платы

2. Порог низкого уровня заработной платы 1. Медиана 
или 

Работник с наивысшим 
уровнем заработной платы

Пороговая величина, составляющая 2/3 от медианного почасового заработка, может быть 
нереалистичной для развивающихся стран. Во многих развивающихся странах это значение 
оказалось бы ниже прожиточного минимума. Поэтому в качестве пороговой величины лучше 
использовать минимальный прожиточный оклад (черта бедности).

Доля работников с низким уровнем заработной платы определяется относительно всех по-
часовых заработков в  стране. Если у  работников, находящихся в  нижней части, почасовой 
заработок увеличится относительно других работников, то этот показатель, скорее всего, 
уменьшится. Однако если почасовой заработок вырастет или сократится у всех работников 
в равной мере, то доля работников с низким уровнем заработной платы останется на преж-
нем уровне.

Этот относительный показатель служит дополнением к такому абсолютному показателю, как 
доля работающих бедных. Необходимо анализировать оба показателя, чтобы получить более 
полную картину взаимосвязи между доходом и уровнем жизни. Снижение доли работников 
с  низким уровнем заработной платы, скорее всего, служит признаком улучшения условий 
жизни для работников, находящихся в  нижней части распределения заработных плат. Это 
также означает снижение доли работающих бедных.

Доля занятых с чрезмерной продолжительностью рабочих часов

Этот показатель характеризует долю занятых, продолжительность рабочего времени кото-
рых превышает 48 ч в неделю. Он указывает на масштабы воздействия сверхурочной рабо-
ты — превышения норматива, при котором возможно негативное влияние на здоровье, без-
опасность на рабочем месте и равновесие между трудовой и личной жизнью работника.

Переход к достойному труду означает приемлемо низкую долю занятых с чрезмерной про-
должительность рабочего времени в зависимости от национальных условий.

Следует анализировать чрезмерную продолжительность рабочего времени с точки зрения 
гендерных различий. Во многих странах среди оплачиваемых работников, проводящих на ра-
боте чрезмерное количество времени, более высока доля мужчин, чем женщин.
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4.7.  Использование качественных данных 

для выработки аргументации

На примере одного показателя

Этот  пример показывает, как можно интерпретировать динамику уровня незащищенной за-
нятости.

Уровень Тенденция Сигнал

Высокий Рост Ухудшение ситуации на рынке труда

Высокий Снижение Определенный прогресс, требуются дополнительные меры

Низкий Рост Ухудшение ситуации на рынке труда

Низкий Снижение Хороший прогресс

На примере нескольких показателей

Предположим, что нужно провести анализ тенденций на рынке труда, используя четыре по-
казателя из Целей развития тысячелетия. Наблюдаются следующие тенденции:

• увеличение доли занятых в общей численности населения;

• увеличение уровня незащищенной занятости;

• снижение доли работающих бедных;

• стагнация роста производительности труда.

В ходе анализа, скорее всего, выяснится, что рост занятости произошел отчасти за счет уве-
личения незащищенной занятости. Как показывает снижение доли работающих бедных, люди 
в целом стали зарабатывать больше. Однако стагнация роста производительности труда при 
увеличении уровня незащищенной занятости указывает на то, что положение на рынке труда 
улучшается только для определенных категорий населения.
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Пока 
вы двое приходи-

те к общему мнению, я на 
самом деле нашел решение!
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Как макроэкономическая 
и отраслевая политика 
влияет на занятость?

Национальная политика 
в сфере занятости 
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Краткий обзор

Цель государственной политики в сфере экономики заключается в том, чтобы «смазывать» 
колесо экономического механизма и в то же время добиваться от этого механизма улучшения 
производительности труда и качества рабочих мест. Выбор той или иной государственной 
политики определяется теорией и анализом. В настоящей части руководства мы рассматри-
ваем макроэкономику, исследование экономики в целом и то, как политика на этом уровне 
влияет на создание достойных рабочих мест. Сначала мы оценим влияние денежно-кредит-
ной, валютной и налогово-бюджетной политики, а также обсудим, почему и насколько важно 
для профсоюзов влиять на эти виды макроэкономической политики.

Затем мы рассмотрим роль национальной политики в развитии различных отраслей и секто-
ров экономики (промышленная и отраслевая политика).  Этот вопрос представляет особый 
интерес для членов профсоюзов в развивающихся странах, где экономический рост в послед-
ние десятилетия часто концентрируется внутри анклавов, таких как добыча природных ре-
сурсов на экспорт или специальные экономические зоны, производящие экспортные товары. 
Для таких стран цель заключается в диверсификации и перепрофилировании экономической 
деятельности на секторы с более высокой добавленной стоимостью или секторы, создающие 
рабочие места или имеющие стратегическое значение. (В качестве примера стратегического 
сектора можно привести сектор, обеспечивающий продовольственную безопасность стра-
ны.) Мы объясним, как правильно расставлять политические приоритеты для развивающихся 
секторов экономики. Затем мы представим несколько аналитических инструментов, с помо-
щью которых можно определять, сколько рабочих мест будет создано за счет государствен-
ных инвестиций и продуктивного роста в том или ином секторе.

Наконец, мы рассмотрим торговую политику и в частности тенденцию к либерализации тор-
говли, а также обсудим, почему членам профсоюза в развивающихся странах особенно важно 
осуществлять мониторинг и участвовать в разработке такой политики.

С помощью мониторинга и разъяснительной работы профсоюзы должны также добиваться 
того, чтобы занятость занимала центральное место во всей совокупности макроэкономиче-
ских, отраслевых и торговых мер и чтобы эти меры были взаимно согласованы и дополняли 
друг друга при формулировании и достижении данной цели. Это обеспечит успешную ре-
ализацию каждого вида политики и положительное влияние одного вида политики на все 
остальные. Целевые меры на отраслевом уровне должны сочетаться с макроэкономической 
политикой, способствующей занятости, в рамках четкой стратегии продуктивных структур-
ных преобразований.
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5.1. Что такое макроэкономика?

Цель экономической политики заключается в том, чтобы смазывать колесо экономического 
механизма, добиваться от этого механизма улучшения производительности труда и качества 
рабочих мест и в то же время поддерживать финансовую стабильность. 

Выбор той или иной государственной политики определяется теорией и анализом. Поэтому 
важно знать, какой именно теорией руководствуются директивные органы. Она неизбежно 
влияет на политические предложения, которые они выдвигают или готовы принять.

Макроэкономическая теория — это изучение общей экономической деятельности страны и 
политических факторов, которые на нее влияют. Она появилась в ответ на идеи классических 
экономистов, которые предполагали, что рынки естественным образом склонны к удовлет-
ворению спроса и постепенному решению проблем, таких как излишки продукции и безра-
ботица. Согласно классическим экономистам, государству не имеет смысла вмешиваться в 
экономику. Любая попытка такого вмешательства только бы ухудшила ситуацию.

С началом Великой депрессии ряд экономистов, включая Джона Мейнарда Кейнса, подверг-
ли сомнению подобные представления. Кейнс предположил, что экономика не способна к 
саморегулированию и своим вмешательством государство могло бы успешно противостоять 
разрушительным колебаниям экономики.

Макроэкономическая теория Кейнса

Кейнс пришел к выводу, что классическая экономика не способна объяснить длительные пе-
риоды безработицы и рецессии. Его не удовлетворял ответ, что нужно просто сидеть и ждать, 
пока рынок труда придет в равновесие и вернется к полной занятости за счет сокращения за-
работной платы. Он считал, что происходящее на рынке труда – это следствие более широких 
тенденций в остальной части экономики.

Кейнс утверждал, что экономические циклы определяются инвестиционными бумами и спа-
дами. Потребление работников увеличивается и снижается одновременно с такими бумами 
и спадами. Поэтому главная цель заключается в использовании рычагов государственной 
политики для смягчения экономических колебаний. Как только будет признано, что полная 
занятость не создается «сама собой», правительство сможет использовать политические ры-
чаги для того, чтобы экономика не функционировала ниже своего потенциала.

Каждое государство располагает для этих целей определенным арсеналом средств. Оно име-
ет право собирать налоги и расходовать средства (налогово-бюджетная политика). Оно имеет 
рычаги влияния на Центральный банк, который устанавливает процентные ставки, влияющие 
на объемы кредитования (денежно-кредитная политика). Использование таких инструментов 
и составляет в совокупности то, что называется сегодня макроэкономической политикой.

Макроэкономическая теория Кейнса стала доминирующей экономической теорией среди 
капиталистических стран почти на 40 лет. Она успешно применялась в годы Второй мировой 
войны и позволила снизить и удерживать безработицу на исторически минимальном уровне. 
Макроэкономическая теория также привела к созданию Международного валютного фонда 
(МВФ) и Всемирного банка в 1940-е годы. 
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Чикагская школа и экономическая теория предложения

В 1956 году Милтон Фридман из Чикагского университета пересмотрел макроэкономическую 
теорию, ссылаясь на то, что Кейнс уделил недостаточно внимания проблеме инфляции — ро-
сту цен по всей экономике, вызванному искусственным стимулированием.  Он отверг идею 
Кейнса о том, что правительство способно «управлять» спросом. Фридман утверждал, что 
подобные попытки дестабилизируют ситуацию и, как правило, приводят к инфляции. Эконо-
мисты из Чикагской школы считали, что роль государства должна сводиться к контролю за 
инфляцией. 

Эта школа, которая называется также «неоклассической» экономической теорией, отводит 
ограниченную роль государственной политике и, соответственно, самому государству в эко-
номических делах. Она исходит из того, что минимизация государственного вмешательства 
на рынке дает оптимальные экономические результаты. Экономическая теория предложе-
ния основана на мышлении этой школы. Теория исходит из того, что экономический рост 
эффективнее всего стимулировать путем расширения возможностей экономики по предло-
жению (производству) товаров и услуг.     Такая политика приводит к увеличению спроса за 
счет сокращения налогов, ослабления регулирования предпринимательской деятельности и 
снижения цен в результате расширения производства. Экономическая теория предложения 
приобрела особую актуальность в 1970-х годах, когда казалось, что правительства больше не 
способны влиять на инфляцию и безработицу.

В течение 1980-х годов экономическая теория предложения в значительной степени опре-
деляла мышление МВФ, Всемирного банка и Организации экономического сотрудничества 
и развития. Сторонники теории выступают за свободное движение товаров и капитала, по-
лагая, что при такой свободе инвестиции будут направляться именно туда, где они наиболее 
востребованы, приносить максимальный доход и тем самым создавать больше продуктивных 
рабочих мест. Согласно этой точке зрения, действия правительства неспособны улучшить 
функционирование рынка. Она часто навязывалась правительствам развивающихся стран в 
рамках пакетов структурных реформ. 
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Доминирующая стратегия макроэкономической политики с 1980-х годов. 

Вашингтонский консенсус

Этот новый тип макроэкономической политики получил название «Вашингтонский консен-
сус». Он был воплощен с помощью следующих пакетов политических реформ. «Расширенная 
программа Вашингтонского консенсуса» появилась в результате неудачи первой волны «Ва-
шингтонского консенсуса». Она отражала несколько опоздавшее понимание того, что инсти-
туты играют важную роль в обеспечении экономической эффективности.

Первоначальная программа 
Вашингтонского консенсуса

Расширенная программа 
Вашингтонского консенсуса

1990 2003

Предыдущие 10 пунктов, плюс:

1. Поддержание фискальной дисциплины 11. Корпоративное управление

2. Переориентация на государственные рас-
ходы

12. Меры по борьбе с коррупцией

3. Налоговая реформа 13. Гибкие рынки труда

4. Финансовая либерализация 14. Соглашения по линии Всемирной торго-
вой организации

5. Унифицированные и конкурентные валют-
ные ставки

15. Финансовые кодексы и стандарты

6. Либерализация торговли 16. «Благоразумное» открытие счетов движе-
ния капиталов

7. Открытость для прямых иностранных ин-
вестиций

17. Установление режимов валютного курса 
без посредников

8. Приватизация 18. Независимые центральные банки и борь-
ба с инфляцией

9. Дерегулирование экономики 19. Сети социальной безопасности

10. Защита прав собственности 20. Целенаправленная борьба с бедностью

Денежно-кредитная политика в рамках данной стратегии направлена исключительно на обе-
спечение низкой инфляции, выражаемой однозначным числом. Налогово-бюджетная поли-
тика сводится к поддержанию разумного уровня долга и обеспечения целевого показателя 
бюджетного дефицита.

Международный валютный фонд разработал программы экономической стабилизации с 
целью снижения инфляции, восстановления внутреннего (стабильность занятости и цен) и 
внешнего (платежный баланс) равновесия в стране. Эти меры должны были дополняться па-
кетами структурных реформ, предложенных Всемирных банком. Пакеты были направлены на 
сокращение роли государства в экономике для того, чтобы отпустить цены на товары и услуги 
и привести их к рыночному уровню.
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К началу 2000-х годов многие страны, которые придерживались данной программы, смогли 
добиться стабильности цен и сократить внешние и внутренние дисбалансы.  Однако за это им 
пришлось расплачиваться слабым ростом и низким уровнем частных инвестиций, высокой 
безработицей и увеличением бедности. 

Почему членам профсоюза следует поддерживать участие государства 
в экономике?

Сбои на рынках кредита и капитала в 2008 году побудили государства по-новому взглянуть на 
свою роль в экономике и снова обратиться к некоторым подходам Кейнса, чтобы справиться 
с кризисом. 

Члены профсоюза хорошо сознают и другой сбой, который происходит на недостаточно ре-
гулируемом рынке: установление заработной платы при избытке рабочей силы. В принципе 
заработная плата должна отражать производительность выполняемого труда. Однако если 
количество людей, желающих продать свой труд, значительно больше, чем количество до-
ступных рабочих мест, работодатели имеют возможность навязывать слишком низкую зара-
ботную плату. Этот сбой  можно устранить с помощью соответствующих мер, законов и норм 
в области коллективных переговоров и минимальной заработной платы.

Кроме того, государства часто являются единственными экономическими субъектами, спо-
собными предоставлять полезные для всех товары и услуги, в то время как ни один инвестор 
не взял бы на себя такие обязательства из-за слишком высокого риска или слишком низкой 
доходности. И это тоже сбой рыночного механизма.

Если профсоюзы желают обсуждать экономическую политику и НПЗ, отправная точка для 
такого обсуждения должна быть очень прагматичной. Ни свободные рынки, ни добросер-
дечное правительство не способны решать проблемы по мановению волшебной палочки. 
Каждая страна действует в конкретной ситуации с присущими ей ограничениями и возмож-
ностями. Неизбежно приходится искать компромисс между различными целями. Профсоюзы 
должны быть способны выявлять проблемы и возможности, а затем находить оптимальные 
способы достижения поставленных задач с помощью ограниченных средств. Главное в этом 
процессе — не принести в жертву интересы работников.

Роль профсоюзов выходит далеко за рамки традиционных 
областей. Профсоюзы активно участвуют в мониторинге и 
пропаганде в сфере занятости, играют  ведущую роль в целом ряде 
макроэкономических, хозяйственных и торговых отраслей.
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5.2.  Как макроэкономическая политика помогает 

в создании достойных рабочих мест?

Макроэкономическая политика определяет участие правительства и другие директивных ор-
ганов в улучшении экономической эффективности и благосостояния общества. Она начинает-
ся с постановки задач, таких как достижение устойчивого экономического роста и развития, 
стабильных целей и полной занятости. Некоторые из поставленных задач могут противоре-
чить друг другу. Это означает, что при попытке решить одну из задач другую придется при-
нести в жертву. Например, многие центральные банки, такие как Европейский центральный 
банк, устанавливали целевые показатели инфляции, которые зачастую противоречили цели 
достижения полной занятости. Это объясняется тем, что для снижения инфляции цен часто 
используются такие инструменты, как повышенные процентные ставки или ограничение кре-
дитования. Они сдерживают экономическую активность.

Для достижения поставленных задач директивные органы задают определенные ориенти-
ры. В последние годы политика, вдохновленная «Вашингтонским консенсусом», как правило, 
предусматривала постановку целевых показателей в области инфляции, бюджетного дефи-
цита и государственного долга. Часто такие цели носят фиксированный характер и широко 
известны, например в Европейском союзе целевой уровень инфляции составляет два про-
цента. Другие показатели могут быть более гибкими или устанавливаться в определенном 
диапазоне, например обменный курс национальной валюты.  

Как только определены задачи и целевые показатели политики, директивным органам не-
обходимо выбрать подходящие политические средства или инструменты. Такие инструменты 
представляют собой рычаги для управления макроэкономикой. К ним относятся инструмен-
ты денежно-кредитной политики, такие как процентные ставки, установленные центральным 
банком, и инструменты налогово-бюджетной политики, такие как налоговые ставки и госу-
дарственные расходы.

Макроэкономическая политика часто определяется давно укоренившимися представлени-
ями. На них влияет выбор задач, ориентиров и инструментов. Например, некоторые эконо-
мисты ставят искоренение бедности превыше максимизации корпоративной прибыли. Это 
оказывает значительное влияние на их представления о том, как правильно управлять нало-
говой системой. Кроме того, разные экономисты могут использовать различные экономиче-
ские модели и методики прогнозирования, что порождает разногласия в отношении необхо-
димости, масштаба и сроков политических реформ. 

Какие политические рычаги влияния на занятость являются основными?

Политические рычаги влияния на занятость в большинстве случаев выходят за пределы по-
литики на рынке труда. Это объясняется тем, что спрос на труд (т.е. на рабочую силу) является 
в основном результатом общего спроса на товары и услуги в условиях конкретного рынка. 
Хотя большая часть спроса определяется тем, что и в каких объемах потребляют люди в своих 
домохозяйствах и на предприятиях, государственная политика все же играет важную роль. 
Например, государственные программы развития инфраструктуры или политика низких про-
центных ставок будут стимулировать рост занятости за счет увеличения расходов со стороны 
государства и частного сектора. 
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С другой стороны, как показывают данные, изменения НПЗ и регулирования рынка труда ока-
зывают в лучшем случае незначительное влияние на рост занятости. Однако они существен-
но влияют на качество занятости.

Это означает, что если профсоюзы желают обсуждать политику,  способствующую занятости, 
они не должны ограничиваться диалогом с министрами труда. Сколь бы важным ни был та-
кой диалог, он не охватывает многие важные вопросы. Необходимо взаимодействовать с пра-
вительственными структурами, отвечающими за финансы и промышленность, а также цен-
тральным банком, который управляет процентными ставками и кредитованием.

5.3.  Что такое макроэкономическая политика, 

способствующая занятости?

Макроэкономическая политика, способствующая занятости, — это политика, которая ставит 
своей задачей обеспечение полной и продуктивной занятости. Она задает фиксированный и 
общеизвестный целевой показатель в сфере занятости, например «увеличение трудовой за-
нятости в возрастной группе от 20 до 64 лет до 75%». При этом применяются денежно-кредит-
ные и налогово-бюджетные инструменты, которые позволяют достичь поставленной задачи 
и целевого показателя в сфере занятости. 

Общая цель — неизменно высокие уровни занятости и производства при максимальных 
устойчивых темпах экономического роста, относительно стабильном уровне внутренних цен 
и стабильном курсе национальной валюты.  Макроэкономическая политика, способствующая 
занятости, требует эффективного взаимодействия политических инструментов. Такое взаи-
модействие гарантирует, что будет выделено достаточно внутренних и внешних ресурсов на 
поддержку целей в сфере занятости и создание возможностей для антициклической поли-
тики. В совокупности эти инструменты обеспечивают формирование экономической среды, 
которая способствует диверсификации и росту экономики, а также устойчивому созданию 
возможностей для продуктивной занятости.

Денежно-кредитная политика в рамках макроэкономической политики, 

способствующей занятости

Безудержная инфляция наносит ущерб экономическому росту и развитию. Однако денежно-
кредитная политика, способствующая занятости, не может фокусироваться исключительно 
на удержании базовой инфляции в пределах однозначного числа. Директивные органы, отве-
чающие за денежно-кредитную политику, должны учитывать и другие цели, например предо-
ставление кредитов в разумные сроки для повышения объема производства и занятости.

Стремясь к стабильности, директивные органы слишком часто ограничиваются целью под-
держания стабильных цен на товары и услуги, упуская из виду стабильность цен на такие ак-
тивы, как земля, жилье или акции. Последние кризисы показали, что центральным банкам 
необходимо уделять внимание «пузырям» и изыскивать средства для предотвращения чрез-
мерного и спекулятивного роста. 
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Денежно-кредитная политика должна быть также направлена на повышение устойчивости 
внутренней финансовой системы к внешним потрясениям. Например, важно, чтобы коммер-
ческие банки имели достаточно ликвидности для кредитования малых и средних предпри-
ятий во время мирового экономического кризиса — вроде того, что имел место в 2008 году. 
Это даст людям дополнительный стимул для сбережений и инвестиций.

Работник проверяет свеженапечатанные банкноты достоинством в 20 бразильских реалов во вре-
мя производственного процесса в Монетном дворе Бразилии «Каса-да-Моэда». Санта-Крус, пред-
местье Рио-де-Жанейро.

Валютная политика в рамках макроэкономической политики, 
способствующей занятости

Режим валютного курса — это способ, которым государство управляет своей валю-
той по отношению к другим валютам и валютному рынку. Он играет важную роль, об-
легчая приобретение необходимых товаров за рубежом, таких как нефть или произ-
водственное оборудование. Его значимость обусловлена также тем, что завышенный 
курс способен нанести ущерб мелким производителям, которые могут столкнуться с 
потоком дешевых зарубежных товаров.

Режим валютного курса в стране тесно связан с денежно-кредитной политикой, и оба они 
зависят от многих общих факторов, например от политики в отношении процентных ставок.

Существуют три подхода или режима управления валютным курсом. При плавающем валют-
ном курсе движения валютного курса определяются рынком. При управляемом плавающем 
курсе центральный банк не допускает слишком значительное отклонение курса от целевого 
коридора или значения.  При фиксированном курсе валюта привязана к другой валюте, на-
пример доллару США или евро, или к корзине валют.
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Валютная политика, способствующая занятости, должна быть ориентирована на стабиль-
ность. Это снизит риски и даст возможность экономическим субъектам решать, куда инве-
стировать свои средства — в экспортно-ориентированные секторы или секторы, ориентиро-
ванные на внутренний рынок. Валютная политика, способствующая занятости, должна быть 
также направлена на конкурентоспособность экономики с точки зрения импорта и экспорта. 
Кроме того, следует формировать валютные резервы, чтобы успешно противостоять эконо-
мической нестабильности.

Как при фиксированном, так и при свободно плавающем курсе национальная валюта подвер-
жена риску завышенной оценки. Когда валютный курс завышен, стоимость экспорта растет, а 
конкурентоспособность страны на мировых рынках снижается. Это может привести к серьез-
ным последствиям для уровня занятости. Та или иная форма режима управляемого плаваю-
щего курса помогает поддерживать курс на конкурентном уровне. Например, регулирование 
валютного курса в пределах коридора способствовало бы смягчению непредвиденных по-
трясений и дало бы определенную степень гибкости для проведения внутренней денежно-
кредитной политики. Поддержание валютного курса в пределах коридора могло бы также 
способствовать стабильности цен за счет проявления денежной дисциплины (Williamson, 
2003).

Налогово-бюджетная политика в рамках макроэкономической политики, 
способствующей занятости

Достижение целей полной и продуктивной занятости требует переосмысления подходов к 
налогово-бюджетной политике. Это очень мощный инструмент. Для налогово-бюджетной 
устойчивости необходимо осуществлять мониторинг долга и дефицита, а также ввести чет-
кие бюджетные правила для поддержания этих показателей в пределах нормы. Однако на-
логово-бюджетная политика не может и не должна ограничиваться этими задачами. Следует 
стремиться к переходу от проциклической к антициклической налогово-бюджетной поли-
тике. Проциклическая налогово-бюджетная политика означает расходование значительных 
средств в хорошее для экономики время. Она может стимулировать циклы бумов и спадов, 
тем самым подрывая эффективность государственных расходов. Антициклическая политика 
означает формирование фискального пространства во время бумов и в нормальные перио-
ды экономического роста. Во время спада она создает фискальный стимул за счет увеличения 
государственных инвестиций и сохранения политики социальной защиты.

Экономика подчиняется циклам, которые обычно выглядят следующим образом:

Депрессия

Рецессия

Бум

Подъем
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Антициклический подход к налогово-бюджетной политике сложно применять на практике. Во 
время рецессии все требуют от своих правительств компенсировать сокращения в частном 
секторе. Чтобы сделать это возможным, необходимо создавать фискальное пространство в 
период экономического роста. В развивающихся странах с высоким уровнем неудовлетво-
ренных базовых потребностей эта задача исключительно сложна и требует строгой фискаль-
ной дисциплины. Все действующие лица должны стремиться к консенсусу, учитывая не толь-
ко краткосрочные, но и долгосрочные эффекты.

Профсоюзам следует анализировать государственные расходы и бюджетные отчеты и вести 
с правительством конструктивный диалог, основанный на обоснованных аргументах.  Важно, 
чтобы вы были способны предлагать альтернативы, если структура расходов, по вашему мне-
нию, не приведет к росту занятости. Возможно, вы пожелаете вступить в партнерские отноше-
ния с научными работниками, которые с помощью аналитических инструментов оценивают 
выгоды от связи между государственными расходами и созданием рабочих мест.

Если ваше государство является членом Международного валютного фонда (МВФ), вам следу-
ет также подать запрос на участие в консультациях в соответствии со Статьей IV соглашения 
МВФ. Консультации на основании Статьи IV проводятся раз в год. Экономисты МВФ посещают 
государство-члена для сбора информации и обсуждения различных вопросов с правитель-
ством и представителями центрального банка, а также во многих случаях с частными инве-
сторами и представителями работников, членами парламента и организациями граждан-
ского общества. Будьте готовы к активному участию и приходите на встречи с убедительной 
аргументацией для защиты своей позиции.

Пора ли пересмотреть налогово-бюджетную политику 

в Уганде?

В 1987 году Уганда приступила к реализации Программы восстановле-
ния экономики. В  качестве основной задачи макроэкономической по-
литики была провозглашена стабильность цен. Это вылилось в жесткую 
денежно-кредитную и налогово-бюджетную политику, гибкий валютный 
курс, масштабную приватизацию и меры по дерегулированию экономи-
ки. За последнее десятилетие Уганда постепенно улучшила свой бюд-
жетный баланс (без учета субсидий): если в начале 2000-х годов дефицит 
бюджета измерялся двузначным числом, то с 2005-06 года он сократился 
до уровня ниже 6 процентов от валового внутреннего продукта (ВВП).

Высокие темпы экономического роста в  Уганде в  первом десятилетии 
нынешнего столетия сопровождались значительным снижением бед-
ности и  структурными изменениями в  экономике. Однако уровень за-
нятости в сельском хозяйстве все еще оставался высоким и продолжал 
расти, несмотря на падение доли этого сектора в ВВП. Доля занятости 

Тематическое исследование
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в производственном секторе фактически сократилась в период с 2000 
по 2005 год.

Правительство не изменило свою структуру расходов даже после нача-
ла мирового экономического кризиса 2008  года. Налогово-бюджетная 
политика правительства определялась инфляционными опасениями 
и его решением не вводить в действие пакет стимулирующих мер. Вла-
сти стремились выполнить свою фискальную задачу: сократить дефицит 
ниже 5 процентов от ВВП. Их также беспокоил возможный отток частных 
инвестиций, которые могли быть «вытеснены» прямым стимулировани-
ем экономики.

Однако последние исследования представляют альтернативный взгляд 
на взаимосвязь между бюджетным дефицитом и  инфляцией в  странах 
с резервом производственных мощностей, к которым принадлежит Уган-
да (Epstein, 2009; Weeks, 2009; Muqtada, 2010). В такой стране, как Уганда, 
где экономика функционирует ниже своего потенциала, заимствование 
или выпуск денежных средств для финансирования дефицита не всегда 
приводит к инфляции или вытеснению частных инвестиций. Если госу-
дарство тратит повышенные средства на развитие инфраструктуры, то 
за этим, скорее всего, последуют и частные инвестиции.

Государственные инвестиции, связанные с  созданием рабочих мест 
и  структурными изменениями, требуют гибкой налогово-бюджетной 
политики, перед которой должны быть поставлены долгосрочные зада-
чи. Гибкость налогово-бюджетной системы необходима Уганде, стране 
с  низким уровнем дохода, также для того, чтобы адаптироваться к  не-
предвиденным обстоятельствам и внешним потрясениям.

Источник: ILO, 2011
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5.4.  Анализ отраслей и секторов в свете политики, 

способствующей занятости

В течение 30 лет ведущие экономисты с неодобрением относились к идее прямого вмеша-
тельства в те или иные секторы экономики. Они утверждали, что правительства не в состоя-
нии выбирать «правильные» секторы для своей политики и лучше всего довериться рыноч-
ным силам.  Сегодня такие политические меры считаются легитимными и необходимыми для 
ускорения роста с получением более приемлемого результата для рынка труда. 

Когда в национальных программах развития указывают ведущие или новые секторы эконо-
мики в качестве целей для инвестирования и развития, часто упускают возможность расста-
вить их в приоритетном порядке по потенциалу создания новых и более качественных ра-
бочих мест. Профсоюзы могут и должны влиять на выбор такой политической альтернативы.

Чтобы расставить приоритеты с точки зрения занятости, важно хорошо понимать произво-
дительность и потенциал роста секторов, их мультипликаторы занятости, а также прямые и 
обратные связи с остальной частью экономики. Ниже мы рассмотрим эти понятия.

Продуктивные структурные преобразования в развивающихся странах

В развивающихся странах экономический рост в последние десятилетия часто концентри-
руется внутри анклавов, таких как добыча природных ресурсов на экспорт или специальные 
экономические зоны, производящие товары на экспорт. Такие анклавы имеют ограниченные 
связи с остальной частью экономики. Они характеризуются очень низкими мультипликатора-
ми занятости и дохода. Это означает, что такие секторы приносят выгоду лишь тем сегментам 
населения, которые так или иначе связаны с экспортной деятельностью. Большинство же не 
получает никаких выгод от роста экономики.

Такая концентрация роста лишь в ограниченном кругу отраслей означает более слабое раз-
витие других отраслей промышленного производства и связанной с ними сферы услуг. Зна-
чительная часть населения все еще занята в низкопродуктивном сельском хозяйстве. Объем 
инвестиций растет, но с низкого базового уровня, при этом надолго обрекая страну на зави-
симость от иностранной помощи. 

Диверсификация экономики, содействующая продуктивной занятости, может быть достигну-
та за счет хорошо продуманной промышленной и отраслевой политики. В конечном счете 
такая политика направлена на структурное преобразование развивающейся экономики в 
экономику с более высокой добавленной стоимостью труда и более высокой производитель-
ностью.
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Важно учитывать качество рабочих мест

Недостаточно просто создавать новые рабочие места. Основополагающим критерием 
развития приоритетных секторов является качество новых рабочих мест в таких растущих 
секторах.

Заработная плата

Реагируя на мировой финансовой кризис 2008 года, правительства многих стран сократи-
ли бюджетный дефицит за счет снижения или замораживания заработной платы в государ-
ственном секторе и ограничения коллективных переговоров. Это негативно сказалось на 
производительности работников государственного сектора и качестве государственных 
услуг. Сбалансированная политика в области заработной платы позволяет восстановить 
связь между заработной платой и производительностью. Для выполнения этой задачи 
требуются развитые социальные партнерства и эффективные коллективные переговоры. 
Профсоюзам следует использовать коллективные переговоры для того, чтобы убедить 
государства и других работодателей  в необходимости достойной и справедливой зара-
ботной платы с учетом того, что мир в трудовых отношениях — это непременное условие 
экономического роста и создания рабочих мест.

Продолжительность рабочего времени и баланс между работой и личной жизнью

Как показывают исследования, гибкий режим работы и трудовые соглашения, достигну-
тые в ходе переговоров, являются основными факторами высокой производительности 
и удовлетворенности работой.  Они обеспечивают эффективный баланс между работой и 
семейной жизнью. Для достижения таких соглашений требуются дружественные и откры-
тые отношения между работодателем и работником.

Безопасность и гигиена труда

Качество работы зависит от среды и условий труда, в которых осуществляется экономиче-
ская деятельность. Условия труда с повышенным риском несчастных случаев и заболева-
ний влекут за собой очень значительные экономические издержки для работников. Над-
лежащие стандарты, процедуры и просвещение в сфере безопасности и гигиены труда на 
рабочем месте оказывают большое влияние на производительность.

Доступность и устойчивость систем социальной защиты

Социальные льготы, такие как отпуск по семейным обстоятельствам, медицинское страхо-
вание и пособия по безработице, являются ключевыми показателями качественного ра-
бочего места. В условиях ненадежной и незащищенной занятости отсутствие таких льгот 
негативно сказывается на качестве работы и производительности. Системы социальной 
защиты и системы льгот для работников являются залогом достойной и продуктивной за-
нятости и должны быть доступны для всех членов общества.

Повышение квалификации и подготовка кадров

Предлагая возможности для улучшения профессиональных навыков, рабочее место соз-
дает среду, которая вдохновляет работников и побуждает их улучшать качество труда. 
Приобретенные на работе навыки часто помогают им определиться с дальнейшей карье-
рой. Правительства и работодатели должны использовать политику в сфере трудовых ре-
сурсов, а также проводить консультации на рабочем месте и переговоры с профсоюзами, 
чтобы учитывать интересы работников и потребности в развитии карьеры. 
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Расстановка отраслевых приоритетов с точки зрения роста занятости

Повысить уровень занятости в стране можно за счет расширения количества трудоемких 
секторов в экономике. Другой способ — увеличить степень трудоемкости внутри отраслей. 
Расстановка отраслей по потенциалу создания новых рабочих мест может помочь в опреде-
лении приоритетов для достижения цели в сфере занятости. 

Было бы недальновидно расставлять отраслевые приоритеты только по степени трудоемко-
сти. Важно также учитывать ряд других критериев:

• удельный вес отрасли в общей занятости;

• связь между трудоемкостью и производительностью сектора;

• ожидаемый технический прогресс;

• конъюнктуру на мировом рынке.

При выборе политики важно учитывать характер поддержки приоритетных секторов. На-
пример, государственные инвестиции в сельские дороги для поддержки развития сельского 
хозяйства позволят увеличить уровень трудоемкости при условии, что соответствующая по-
литика будет стимулировать выбор трудоемких технологий для развития и содержания таких 
дорог.

Анализ связей между секторами

Секторы связаны с производственными процессами прямыми и обратными связями. На рис.1 
показано, как производство в секторе A зависит от ресурсов из секторов  B, C и D. Такие связи 
называются обратными. Продукция сектора A, в свою очередь, используется другими секто-
рами в качестве ресурсов для их собственного производства (секторы B, E и F на рисунке). 
Такие связи называются прямыми.

Переход работников 
из секторов с 
низкой добавленной 
стоимостью в секторы 
с более высокой 
добавленной 
стоимостью

Новые 
секторы

Продуктивные структурные преобразования

Бурно раз-
вивающие-
ся секторы

Секторы, 
пережива-
ющие спад

Общий 
экономический 
рост и создание 
продуктивной 
занятости

Улучшение 
условий труда 
и уровня жизни
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Рис. 1. Межотраслевые связи.

Продукция сектора A
используется в качестве ресурсов 
в секторах B, E и F

Прямые связи

Ресурсы для сектора A
поступают из 
секторов B, C и D

Обратные связи

Сектор A

Сектор В Сектор В

Сектор С Сектор E

Сектор D Сектор F

Оценивая сектор по степени приоритетности, мы должны выяснить его связи с другими сек-
торами. Чтобы узнать общий потенциал данного сектора в плане создания рабочих мест, не-
обходимо учитывать вклад самого сектора (прямое создание рабочих мест), а также вклад 
секторов, связанных с ним прямыми и обратными связями (косвенное создание рабочих 
мест). Такой анализ очень полезен для проверки правильности выбора политики с точки зре-
ния создания рабочих мест.

На рис. 2 приведен пример для автомобильной промышленности. Нужно ответить на вопро-
сы: «Какие секторы производят комплектующие для автомобиля (обратные связи)? Какие сек-
торы используют автомобили в своем производстве (прямые связи)»? 

Рис. 2. Обратные и прямые связи в автомобильной промышленности.
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Какие секторы 
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производстве?
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ленность

Обратные связи Прямые связи
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Эластичность занятости и мультипликационный эффект

Эластичность занятости — это численный показатель, измеряющий изменение 
темпов роста занятости вследствие роста производства. Мы используем 
эластичность, когда хотим выяснить, как изменится занятость при изменении уровня 
производства в том или ином секторе.

Эластичность занятости определяется как среднее изменение занятости (в процентных пун-
ктах) для данной группы населения при изменении объема производства за выбранный пе-
риод на один процентный пункт. Зная эластичность занятости для определенного сектора, 
мы можем рассчитать, сколько рабочих мест может быть создано за счет развития такого сек-
тора (ILO, 2009, Глава 8).

На рис. 3 представлен мультипликационный эффект. Если эластичность занятости для сектора 
A составляет 0,4, это означает, что:

•  Увеличение производства на 100 единиц приведет к прямому созданию 40 рабочих мест 
в секторе A. 

•  С учетом обратных связей сектор A косвенным образом создаст 46 дополнительных ра-
бочих мест в связанных с ним секторах. 

•  Чтобы сектор A смог выпускать 100 единиц, сектор B должен выпускать 20 единиц соб-
ственной продукции. 

•  При эластичности занятости в 0,7 сектор B создаст 14 рабочих мест (0,7 x 20) с целью вы-
пуска продукции для сектора A. 
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Рис. 3. Мультипликационный эффект
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•  Аналогичным образом прямые связи косвенно создадут 22 рабочих места. Следователь-
но, увеличение производства в секторе A (на 100 единиц) приведет в общей сложности 
к созданию 108 рабочих мест.

Мультипликационный эффект в экспортном секторе

Слабое использование местных источников в экспортно-ориентированных отраслях (импорт 
ресурсов, необходимых для производства) породило опасения по поводу ограниченного 
влияния занятости в этих отраслях на национальную экономику. На рис. 4 представлены по-
тенциальные отрицательные последствия для местной экономики. 

В данном примере производство в секторе X зависит от импортируемых ресурсов и ресур-
сов, поставляемых из сектора D. Так, при производстве 100 дополнительных единиц в секторе 
X только 30 единиц требуемых ресурсов выпускаются внутри страны, а 130 единиц импор-
тируются. Такой импорт не приводит к созданию рабочих мест в стране. В данном примере 
рабочие места, косвенно создаваемые обратными связями, ограничиваются сектором D: при 
его эластичности занятости в 0,2 создается 6 новых рабочих мест.  

Сектор X выпускает товары, которые в основном идут на экспорт (70 единиц). Остальной объ-
ем (20 единиц) потребляется внутри страны и используется в качестве ресурсов для сектора 
B (10 единиц). Таким образом, сектор X косвенным образом создает 7 рабочих мест в секторе 
B. Экспорт и потребление не приводят к появлению новых рабочих мест. Очевидно, что с по-
вышением производства в секторе X возможности для создания рабочих мест теряются.

Рис. 4. Мультипликационный эффект в экспортном секторе
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Отраслевые стратегии могут помочь максимизировать преимущества экспортных отраслей 
за счет улучшения местных условий и поддержки местных поставщиков. Улучшение обратных 
связей (закупки из местных источников) — это эффективный способ повысить трудоемкость 
роста экспортных отраслей.

Возможно, профсоюзы захотят вступить в партнерские отношения с научными сотрудника-
ми, которые используют специальные аналитические инструменты, такие как матрицы соци-
альных счетов. С помощью такого анализа можно рассчитать мультипликаторы в экономике, 
чтобы политика обеспечивала более тесную связь между государственными расходами и соз-
данием рабочих мест.

Профсоюзы участвуют в стратегии модернизации 

текстильной и швейной промышленности

В течение последнего десятилетия текстильная и швейная промышлен-
ность в Марокко находилась под давлением. Либерализация торговли 
привела к усилению международной конкуренции.

Первоначально усилия по модернизации и реструктуризации промыш-
ленности предпринимались без участия профсоюзов, но постепенно 
они стали основными партнерами в разработке и реализации стратегии.  

Был создан трехсторонний национальный координационный комитет в 
следующем составе: 

• Работники текстильной и швейной промышленности

• Всеобщая конфедерация предприятий Марокко

• Три наиболее представительных профсоюза

• Министерство занятости и профессионального обучения

•  Министерство промышленности, торговли и модернизации эконо-
мики

•  Национальное агентство по содействию развитию малых и средних 
предприятий 

Эти социальные партнеры решили также создать комитет для соци-
ального ориентированного решения новых проблем, связанных с гло-
бализацией, в текстильной и швейной промышленности. Двух- и трех-

Тематическое исследование
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сторонние обсуждения были посвящены общей диагностике в отрасли. 
Проведенные исследования улучшили информированность националь-
ных партнеров и способствовали взаимному пониманию ограничений и 
возможностей, с которыми сталкивается каждая из сторон. 

Работодатели осознали, что социальный аспект является новым ком-
понентом международной конкуренции, и стали более охотно выслу-
шивать информацию о таких проблемах, как трудовые соглашения без 
социальных гарантий, недостаточная социальная защита, заработная 
плата ниже установленного законом минимума и дискриминация жен-
щин в области заработной платы.

Профсоюзы пришли к пониманию того, что в связи с глобализацией ра-
ботодатели вынуждены действовать в условиях, где стремительные из-
менения и быстрая реакция стали обычным явлением. Они сталкиваются 
с ограничениями, которые могут влиять на гарантированную занятость, 
включая сезонность экспорта и условия, навязываемые покупателями. 

Национальные партнеры признали, что стратегия развития текстиль-
ной и швейной промышленности выиграет от улучшения социального 
диалога и более глубокого учета экономических и социальных факторов 
конкуренции. Такое понимание вылилось в трехсторонние обсуждения 
и разработку Национального трехстороннего плана действий для повы-
шения конкурентоспособности текстильной и швейной промышленно-
сти за счет продвижения стандартов достойного труда. 

План действий, отражающий потребности каждый стороны и предло-
женные ей решения, будет реализован в течение нескольких лет. Стра-
тегия модернизации и реструктуризации была пересмотрена с учетом 
потребностей в обучении, а также необходимости создания достойных 
условий труда и социальной защиты для того, чтобы привлечь и удер-
жать молодых квалифицированных работников. 

Новый план также предусматривает здоровые производственные отно-
шения внутри фирмы ради сохранения социального мира. Полное со-
блюдение свободы ассоциаций и конструктивный социальный диалог 
на отраслевом уровне занимают центральное положение в плане. Кро-
ме того, принят во внимание гендерный аспект с учетом того, что пода-
вляющее большинство работников в секторе составляют женщины.
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5.5. Почему профсоюзам необходимо уделять внимание 

торговой политике

Либерализация торговли — это снижение тарифов и других мер, регулирующих тор-
говлю между странами. Очень часто либерализацию торговли преподносят как благо 
для экономического развития и занятости без какого-либо критического осмысле-
ния. Реальность гораздо сложнее, и профсоюзам необходимо внимательно следить 
за торговой политикой в своих секторах.

Хотя торговля открывает экспортные возможности, она может нанести ущерб местным про-
изводителям, если они не готовы к внешней конкуренции или не способны извлекать выгоды 
из новых экспортных возможностей. На протяжении всей истории государства защищали мо-
лодые и растущие отрасли, давая им свободное пространство для развития, прежде чем они 
встретятся лицом к лицу с остальной частью мира.

Развивающимся странам крайне важно иметь пространство для маневра, выбирая уровень 
взаимодействия с внешним миром и определяя, какие секторы открывать для конкуренции, а 
какие  защищать, с учетом их потенциала развития и создания рабочих мест. Правительствам 
также необходимо иметь политические возможности для поддержки и развития секторов, 
которые стратегически значимы для их стран с социальной и экономической точки зрения.

Почему тарифы являются важным инструментом для развивающихся стран?

Непродуманные меры либерализации могут привести к разрушению целых отраслей эконо-
мики, особенно в сельском хозяйстве. Для развивающихся стран гораздо легче защитить тот 
или иной сектор с помощью тарифов, чем разработать сложный комплекс мер по его под-
держке. Страны с ограниченным фискальным пространством имеют мало возможностей для 
поддержки тех, кто страдает от либерализации торговли.

Кроме того, в развивающихся странах взимать импортные пошлины гораздо легче, чем боль-
шинство налогов. Особенно это касается стран с большим неформальным сектором, где 
сложно собирать налоги.  В странах с развитой экономикой тарифы на международную тор-
говлю составляют только один процент от совокупных государственных доходов. Для разви-
вающихся стран такие тарифы дают в среднем около 30 процентов дохода.

Другие вопросы, связанные с торговлей

Торговые соглашения старого типа практически полностью были посвящены тарифным во-
просам. Для современной либерализации торговли гораздо более актуальны такие темы, как 
регулирование инвестиций и услуг, интеллектуальной собственности и государственных за-
купок. Профсоюзы должны их тщательно отслеживать, поскольку они влияют на способность 
правительства осуществлять регулирование.

Например, правительства часто используют свою покупательную способность для проведе-
ния закупок с целью поддержки местных производителей и местной занятости. В сырьевом 
секторе правительства часто предоставляют концессии (например, права на разработку ме-
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сторождений) на условиях создания местных рабочих мест, закупок из местных источников 
или реинвестирования. С помощью таких инструментов правительство может добиться того, 
чтобы производители (как местные, так и зарубежные) имели как можно более широкие свя-
зи с остальной частью экономики.

В последние 20 лет к таким формам регулирования прибегали все реже под предлогом устра-
нения государственного вмешательства в деятельность рынка.  Это привело к ограничению 
возможностей правительства защищать свою экономику посредством многосторонних тор-
говых соглашений.  Правительствам, имеющим ограниченные рычаги по управлению своей 
экономикой, необходимо сохранять эти политические возможности.

Роль профсоюзов

Профсоюзам следует уделять пристальное внимание последствиям тех решений, которые об-
суждаются в рамках торговых соглашений.  Они должны требовать прозрачности переговор-
ного процесса и получать доступ к текстам соглашений. Им необходимо взаимодействовать с 
правительствами и организациями работодателей, обсуждая с ними вероятные последствия 
предполагаемых изменений для сферы занятости. Социальные диалоги и соглашения на 
международном уровне могут оказывать огромное влияние на ситуацию в сфере занятости и 
условия труда, особенно при взаимодействии с транснациональными компаниями. Дополни-
тельную информацию о социальном диалоге и соглашениях на международном уровне мож-
но найти на веб-сайте МОТ.
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Краткий обзор

Маймуна живет в  Уагадугу, столице Буркина-Фасо. Она продает домашние пончики 
и  сок на тротуаре рядом с  супермаркетом. Маймуна действует вне закона, не имея 
официального разрешения. Владельцы магазинов часто обвиняют ее в недобросовест-
ной конкуренции. Она боится конфронтации с полицией и муниципальными властями 
и  часто дает взятки, чтобы не потерять свое место и  избежать конфискации или 
уничтожения имущества. Доход Маймуны нестабилен, она работает много времени, 
лишена социального обеспечения и не защищена нормами гигиены и безопасности тру-
да. В ее городе нет организации уличных продавцов.

Бофа — сельская мигрантка, которая переехала из деревни в один из городов Бангла-
деша. Она работает на текстильной фабрике. Это ее первая оплачиваемая работа. 
Бофа не имеет трудового договора. Она не получает расчетного листа и  не имеет 
статуса постоянной занятости. Ее работа заключается в  переплетении, скручива-
нии и навешивании нитей, в то время как большинство мужчин заняты более квали-
фицированным трудом, таким как управление машинами или крашение тканей. Бофа 
работает по много часов. Платят ей мало и не всегда вовремя. Она ничего не знает 
о трудовом законодательстве и не имеет право на социальную защиту или трудовые 
льготы. Каждый месяц Бофа высылает деньги своей семье.

Маймуна и Бофа заняты в неформальной экономике. МОТ определяет неформальную эконо-
мику как «любую деятельность, которая по закону или на практике не регулируется или недо-
статочно регулируется формальными соглашениями» (ILO, 2002). В настоящем разделе объ-
ясняется, что такое неформальность и как правильно ее измерять. Мы обобщим различные 
теоретические взгляды на природу ее существования и рассмотрим некоторые политические 
альтернативы для решения этой проблемы с учетом ее причин и условий.

Когда большинство работников в  стране занято в  неформальной экономике, директивным 
органам следует продумывать последствия каждого отдельного политического решения для 
этого сектора и этих работников. Поэтому при разработке НПЗ профсоюзы должны участво-
вать в обсуждении влияния тех или иных вариантов политики на неформальную экономику 
и быть готовы предложить собственные политические меры. Неформальность должна обсуж-
даться не только в контексте политики, специально направленной на решение этой пробле-
мы, но в рамках любой социально-экономической политики.

В развивающихся странах профсоюзы реагируют на проблему неформальности, и  нефор-
мальные работники создают свои организации. В настоящем разделе мы рассмотрим ряд те-
матических исследований, демонстрирующих, как с помощью коллективных действий и кол-
лективных переговоров можно улучшить условия занятости в неформальной экономике.
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6.1.  Определение неформальной экономики. 

Неформальный сектор и неформальная занятость

МОТ определяет неформальную экономику как «любую деятельность, которая по за-
кону или на практике не регулируется или недостаточно регулируется формальными 
соглашениями» (ILO, 2002). Такое определение подчеркивает два аспекта неформаль-
ности:

• предприятие, на котором работает человек (работа в неформальном секторе) и

• неформальные характеристики рабочего места (неформальная занятость).

Неформальный сектор состоит из незарегистрированных и  малых, некорпоративных 
частных предприятий, которые занимаются, по меньшей мере частично, производством 
товаров и услуг для рынка.

  Предприятие считается незарегистрированным, когда оно не зарегистрировано в со-
ответствии с национальными законами, такими как законы о коммерческой деятель-
ности, законы о налогообложении и социальном обеспечении или законы, регулиру-
ющие деятельность профессиональных объединений.

  Предприятие считается малым, если количество штатных работников на нем меньше 
установленного количества (например, пяти работников). Такое количество задается 
на национальном уровне.

  Предприятие считается некорпоративным, если оно не имеет статуса юридического 
лица, созданного независимо от своих владельцев. Это обычно означает, что предпри-
ятие не ведет полную систему счетов.

  Производство товаров и услуг домохозяйством для собственного потребления, таких 
как продукты питания или уход за детьми, не относится к деятельности неформально-
го сектора.

Неформальная занятость означает рабочие места, которые лишены базовой социальной или 
правовой защиты или трудовых льгот. В качестве примеров такой защиты можно привести 
предварительное предупреждение об увольнении, выходное пособие, оплачиваемый годо-
вой отпуск и отпуск по болезни.

Примером неформальной занятости могут служить временные поденщики, которые зараба-
тывают деньги, не имея постоянного работодателя. Такая ситуация распространена в сель-
ском хозяйстве и строительстве.

К неформальной занятости относятся также работники с различными формами самозанято-
сти или индивидуальной трудовой деятельности (самозанятость без наемных работников). 
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В качестве примера можно привести тех, кто работает дома на собственном оборудовании 
за сдельную плату и не имеет над собой прямого руководства. Неоплачиваемые работники 
на семейных предприятиях (члены семьи, которые помогают в ведении семейного бизнеса, 
не получая за этой заработной платы и не имея официального статуса занятости) также могут 
быть включены в эту категорию. К ней относятся также лица, которые косвенно нанимаются 
через агентство временного найма.

Пересечения между неформальной занятостью и неформальным сектором

Конечно, значительная часть неформальной занятости приходится на неформальный сек-
тор, однако эти два понятия не полностью совпадают друг с другом. Работники могут быть 
неформально заняты на предприятиях, действующих в  формальной экономике (например, 
временная поденная работа в  крупной строительной компании). В  то же время некоторые 
работники, занятые на предприятиях неформального сектора, могут быть официально тру-
доустроены. В качестве примера можно привести оплачиваемого работника с постоянным 
трудовым договором, который занят в небольшой некорпоративной фирме.

Неформальная 
занятость

Неформальный 
сектор

Неформальные рабочие 
места в домохозяйствах и на 
предприятиях неформального 

сектора

Формальные рабочие 
места на предприятиях 
неформального сектора

Одним из примеров таких пересечений является неформальная экономика Сальвадора. За 
последний год, по которому доступны данные для этой страны, неформальная занятость 
в  формальной экономике составляла 14,8 процента от общей численности занятых. Не-
формальная занятость в неформальном секторе оценивалась на уровне 53,4 процента (ILO, 
2012a). Это означает, что в общей сложности 68 процентов рабочей силы в стране были заня-
ты в неформальной экономике. Когда большинство работников в стране занято в неформаль-
ной экономике, директивным органам следует продумывать последствия каждого отдельно-
го политического решения для этого сектора.
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6.2. Измерение неформальности

Неформальность сложно поддается измерению по двум причинам. Во-первых, неформаль-
ная экономика охватывает людей, работающих в таком большом количестве различных сек-
торов и в столь разных условиях, что сложно найти способы для их подсчета. Во-вторых, мно-
гие виды неформальности являются скрытыми:

• Субъекты неформальной экономики могут отсутствовать в официальных реестрах.

• Их работа может носить случайный и мелкий характер и не декларироваться.

• Они могут скрывать свою неформальную деятельность.

•  Исследователю может быть крайне сложно найти незарегистрированные малые пред-
приятия. Даже когда их удается обнаружить, они могут неохотно делиться информацией, 
если осуществляют свою деятельность на нерегулярной основе.

•  Трудящиеся-мигранты часто находятся в более незащищенном положении и в меньшей 
степени склонны к регистрации.

Сбор данных о различных характеристиках неформальности

В 2003 году 17-я международная конференция статистиков труда приняла рекомендации по 
определению неформальной занятости в  качестве международного статистического стан-
дарта. Одним из источников данных о неформальности являются национальные обследова-
ния домохозяйств и предприятий. Их можно проводить напрямую, выясняя, зарегистрирова-
на ли фирма в законном порядке (обследование предприятий) или состоят ли опрашиваемые 
работники на учете в органах социального обеспечения (обследование рабочей силы).

Можно также собирать данные косвенным путем, используя косвенные показатели для не-
формальной занятости. Косвенный показатель облегчает сбор данных и дает хорошую воз-
можность получить именно ту информацию, которая нужна исследователю. Например, одним 
из распространенных косвенных показателей неформальной занятости является самоза-
нятость. Самозанятость тесно коррелирует с неформальной занятостью даже в том случае, 
если в состав самозанятых включена часть формальных работников, а часть неформальных 
работников не учтена. Еще один косвенный показатель — разница между общей численно-
стью занятых и количеством зарегистрированных занятых, которая определяется на основе 
административных данных. Этот показатель также может дать представление о неформаль-
ной занятости.

В следующей таблице приведены различные характеристики или показатели неформально-
сти, а также показано, как исследователи могут применять этот показатель и какие ограниче-
ния он имеет.
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Показатель Сфера применения и ограничения

Показатели на уровне предприятия

Статус регистрации Учитывает предприятия, которые как фактически, так и юридиче-
ски действуют без государственного признания или регулирова-
ния. Оценивает отсутствие доступа к  государственным услугам 
и  отсутствие регулирования. Ограничения: Постановка на учет 
в органе власти еще не означает формализацию фактической дея-
тельности предприятия. 

Размер предприятий Часто используется в качестве косвенного показателя для нефор-
мальных предприятий. Может применяться для анализа экономи-
ческих показателей малых предприятий. Ограничения: Размер не 
является идеальным косвенным показателем для других аспектов 
неформальности. Часто размер определяется только количеством 
оплачиваемых работников. 

Уклонение от уплаты 
налогов и обход 
налогов 

Применяется при изучении выгод и  издержек неформальности. 
Может использоваться в  качестве косвенного показателя для 
оценки других форм нормативного уклонения от уплаты налогов 
или обхода налогов. Ограничения: Уклонение от уплаты налогов 
или обход налогов могут быть также распространены среди фирм, 
которые во всех других отношениях считались бы формальными. 
Может не учитывать незащищенность на рынке труда и отсутствие 
социальной защиты. Часто не учитывает налоги, которые выпла-
чиваются неформальными фирмами. 

Неуплата работодате-
лями взносов 
в программы 
социального 
обеспечения 

Показатель схож с уклонением от уплаты налогов и обходом на-
логов, но в большей степени связан с системой социальной защи-
ты. Ограничения: В  разных странах действуют самые различные 
системы социального обеспечения. Может не учитывать незащи-
щенность на рынке труда и отсутствие социальной защиты. Может 
не подходить для фирм без оплачиваемых работников.

Финансы предприятия, 
неотделимые 
от финансов 
домохозяйства

Учитывает многие факторы, которые обычно связаны с  нефор-
мальными предприятиями (малый размер, отсутствие формаль-
ной организации, тесная связь со средствами к  существованию 
домохозяйства). Ограничения: Данные по этому показателю редко 
бывают доступны, что осложняет его применение. 

Показатели на уровне занятости

Наличие системы 
социальной защиты, 
связанной 
с занятостью

Предназначен для учета подверженных риску, уязвимых и  не-
защищенных форм занятости. Ограничения: Часто применяется 
только по отношению к  оплачиваемым работникам. Различные 
критерии, необходимые для самозанятости. В каждой стране си-
стема социальной защиты имеет свои особенности.

Незаконные трудовые 
практики

Оценивает, в  какой степени работодатели нарушают трудовое 
законодательство. Ограничения: Оценка незаконных трудовых 
практик в статистических источниках занижена. Легальные формы 
занятости могут быть подвержены риску и  не защищены. Трудо-
вое законодательство различается по странам. 
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Показатель Сфера применения и ограничения

Нелегальная деятельность

Продажа/производ-
ство незаконных 
товаров и услуг 

Предназначен, прежде всего, для изучения незаконных аспектов 
экономики. Ограничения: Данные по этим видам деятельности 
крайне ограничены. Может быть слабо связан с другими подхода-
ми к определению неформальности. 

Неизмеренная и не-
зарегистрированная 
экономическая дея-
тельность 

Предназначен, прежде всего, для учета экономической деятель-
ности, которая не измеряется или не учитывается в официальной 
статистике. Неформальность приравнивается к скрытой или неле-
гальной деятельности. Ограничения: Поскольку эта деятельность 
не учитывается, исследователи вынуждены проводить косвенные 
измерения и делать много допущений.

Источник: Heintz, 2012

Насколько велика неформальность?

В 2012  году Международная организация труда опубликовала статистические данные об 
аспектах неформальной занятости, собранные по 47 странам из различных регионов (ILO, 
2012b). На рис. 1 показаны доля занятых в неформальном секторе и уровень неформальной 
занятости в 33 странах.

Как показывают глобальные оценки, более половины всех рабочих мест в несельскохозяй-
ственном секторе являются неформальными, особенно в странах с низким и средним уров-
нем дохода.

Страны часто не собирают данные о неформальности в своем сельскохозяйственном секто-
ре, и данные МОТ относятся только к занятости в других отраслях, не связанных с сельским 
хозяйством. В развивающихся странах, где натуральное сельское хозяйство все еще играет 
важную роль, уровень неформальной занятости существенно бы увеличился, если бы были 
включены эти данные.

Доля занятости 
в несельскохозяйственном секторе:

72 процента в странах Африки, 
расположенных к югу от Сахары, 

65 процентов в Азии, 

51 процент в Латинской Америке,

48 процентов на Ближнем Востоке 
и в Северной Африке 

(МОТ, 2012b)

Неформальность имеет 
широкое распространение и 
не снижается.
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ВВП на одного занятого рассчитывается путем деления общего объема производства страны, 
выражаемого валовым внутренним продуктом (ВВП), на численность населения данной стра-
ны. Доля неформальной занятости снижается с ростом ВВП на душу населения. И, напротив, 
эта доля увеличивается с ростом доли населения, живущей за чертой бедности.

Западный берег и сектор Газа
Китай *

Шри Ланка
Вьетнам

Индонезия
Пакистан

Филиппины
Индия

ЮАР
Либерия

Лесото
Уганда

Мадагаскар
Замбия

Танзания
Мали

Сербия
Македония, Б.Ю.Р.

Молдова, Респ.
Армения

Бразилия
Уругвай
Панама

Венесуэла BR
Коста-Рика

Доминиканская Респ.
Аргентина

Мексика
Эквадор

Колумбия
Сальвадор
Никарагуа

Перу
Парагвай
Гондурас
Боливия

Процент работников, занятых 
в неформальном секторе

Процент неформальных 
работников, занятых за 
пределами неформального 
сектора

Источник: ILO, 2013b.

Примечания: Горизонтальные линии разделяют географические регионы. Страны приведены в порядке возрастания по уров-
ню занятости в неформальной экономике в каждом географическом регионе.

*Данные по Китаю приведены для шести городов: Фучжоу, Гуанчжоу, Шанхай, Шэньян, Ухань и Сиань.

Рис. 1.  Доля лиц, занятых в  неформальной экономике, как процент от общей численности занятых 
в несельскохозяйственном секторе за последний год, по которому доступны данные
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6.3. Почему существует неформальность?

Почему предприятия и работники действуют в условиях неформальной экономики? На эту 
проблему существует несколько точек зрения (Heintz, 2012; Tonin, 2013). Рассмотрим кратко 
каждую из них.

Неформальность по причине исключенности

Согласно одной из точек зрения, работники и предприятия желают действовать в условиях 
формальной экономики, но не имеют для этого возможности и остаются в неформальной эко-
номике для того, чтобы зарабатывать себе на жизнь. В формальном секторе просто недоста-
точно рабочих мест, поэтому люди довольствуются тем, что есть: работают на незарегистри-
рованных предприятиях или пытаются выжить за счет самозанятости. Малые предприятия 
с ограниченной прибылью могут уклоняться от уплаты налогов и соблюдения законодатель-
ных норм, включая трудовые нормы, что приводит к росту издержек в их деятельности.

Существуют и  другие причины, по которым люди могут быть лишены свободного выбора 
между несколькими экономическими возможностями: например, из-за бедности или недо-
статка образования. Ограничения могут носить также гендерный характер. К ним относятся 
более широкий круг домашних обязанностей у женщин, представления общества о гендер-
ных ролях, ограниченный контроль женщины над денежными средствами и неравные инве-
стиции в образовании девочек и мальчиков.

Неформальность как добровольный выбор

Другая точка зрения исходит из того, что решение работать в неформальных условиях — это 
результат выбора между несколькими альтернативными источниками занятости (Maloney, 
2004, p. 1159-1178; Loayza and Rigolini, 2006). С этой точки зрения работники сравнивают выго-
ды формальной и неформальной работы, выбирая форму занятости с наибольшими чистыми 
выгодами.

Это не означает, что работники преуспевают или удовлетворены своим положением. Рабо-
тая в неформальных условиях, они могут жить в бедности. Однако с учетом их квалификации 
и преобладающих на рынке труда условий они бы не улучшили свое материальное положе-
ние, если бы устроились на формальную работу, которая соответствует их квалификации.

Некоторые теоретики считают, что неформальные предприятия потенциально могут быть 
успешными в формальном секторе. По их мнению, уклонение от соблюдения законов — это 
основная причина, по которой они действуют в неформальном секторе. Согласно одной из 
точек зрения, такие предприятия являются «паразитическими», и их необходимо строго при-
нуждать к соблюдению законов. Другая точка зрения рассматривает неформальный сектор 
как способ избежать высоких первоначальных затрат, предполагая, что строгое принуждение 
может подавить динамически развивающуюся часть экономики.

Неформальность, вызванная конкуренцией

Другие теоретики предполагают, что неформальность вызвана потребностью в снижении за-
трат на рабочую силу и поддержании рентабельности в конкурентной глобальной экономике 
(Portes et al., eds., 1989). Например, самозанятые лица, работающие в неформальном секторе, 
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могут быть вовлечены в глобальные производственные сети в качестве источника дешевой 
рабочей силы. Отказ от социальной защиты в связи с конкурентным давлением также при-
водит к усилению неформальности. В этих условиях движущей силой является потребность 
в неформальной рабочей силе, а не отсутствие спроса на формальных рынках труда.

Неформальность — это двигатель роста или фактор низкой 
производительности?

Следует ли нам рассматривать неформальную экономику как активно развивающуюся, ди-
намичную совокупность различных видов деятельности, которые дают средства к существо-
ванию в развивающихся странах в тех случаях, когда формальная экономика не справляется 
с этой задачей? Или мы должны относиться к неформальной экономике как к малопродуктив-
ной деятельности, обеспечивающей прожиточный минимум для тех, кто лишен более благо-
приятных возможностей занятости?

Выбор между этими двумя точками зрения имеет важные последствия для включения про-
блемы неформальной занятости в стратегии национального развития. Следует ли ориентиро-
вать политику на поддержку неформальной занятости, повышение заработков и улучшение 
условий труда с целью поддержки общего экономического роста? Или же долгосрочная цель 
должна заключаться в том, чтобы вывести людей из неформальной занятости и официально 
трудоустроить их на оплачиваемую работу, тем самым развивая экономию от масштаба и де-
ятельность с высокой добавленной стоимостью?

Эти две стратегии не обязательно исключают друг друга, но между ними есть определенные 
противоречия. Поддержка неформальной экономики может вылиться в долгосрочные струк-
турные преобразования. Однако расширение неформальности может закрепить низкий уро-
вень производительности, сдерживать рост и  препятствовать долгосрочным улучшениям 
качества занятости. В  каждой стране профсоюзам необходимо оценить условия и  сделать 
собственные выводы.

Двухуровневая неформальность

Недавно были предприняты усилия свести эти аргументы в единый подход (Fields, 1990; Perry 
et al., 2007). В рамках такого подхода неформальный трудовой рынок подразделяется на сег-
мент верхнего уровня и сегмент нижнего уровня. На верхнем уровне люди добровольно вы-
бирают относительно производительные виды деятельности. Однако на нижнем уровне су-
ществуют барьеры для трудоустройства на неформальные рабочие места высокого уровня. 
В результате этого для определенной части рабочей силы не остается другого выбора, как 
заниматься маргинальными видами деятельности в сегменте нижнего уровня.
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6.4. Как политика может влиять на неформальную экономику?

Не существует универсального политического решения, которое бы подошло для всех стран 
или даже для разных частей неформальной экономики в  пределах одной страны. Полити-
ческие меры зависят от понимания причин, по которым люди и предприятия неформально 
работают в конкретной среде. Особенно это касается тех случаев, когда неформальная эко-
номика является добровольным выбором, а не результатом исключения из формального сек-
тора.

Реагирование на неформальность по причине исключенности

Если неформальность связана с исключением из формальной экономики, то в качестве по-
литического решения обычно рекомендуется комплекс мер, направленных на:

• повышение производительности неформальных предприятий;

• расширение возможностей трудоустройства для неформальных работников;

•  введение мер по сокращению бедности, таких как программы социальной защиты, не 
требующие уплаты взносов (например, «Bolsa Família» в Бразилии);

•  повышение совокупного спроса для создания новых возможностей в области формаль-
ной занятости.

Реагирование на неформальность, связанную с добровольным выбором

Когда работники и предприятия свободно выбирают неформальную занятость, то в качестве 
политического решения обычно рекомендуется политика «кнута и пряника» (старое изрече-
ние о том, что при дрессировке животного следует использовать как лакомство, так и нака-
зание).

Расширение выгод от формального статуса служит стимулом для предприятий и работников 
регистрировать свою деятельность («пряник»). С этой целью можно расширить возможности 
для получения кредитов или доступ на рынки, а также предоставлять неформальным работ-
никам доступ к системе медицинского страхования.

Расширение полномочий органов власти по обеспечению соблюдения законодательных 
норм является «кнутом». При наличии эффективных и надежных систем контроля органы вла-
сти могут искоренять нарушения трудового законодательства, гражданских, коммерческих, 
административных и налоговых норм, а также норм в области социального обеспечения.

Некоторые страны, такие как Чили, ввели гибкую систему штрафов: чем больше 
работников затронуто конкретным нарушением, тем выше размер штрафа. Но если 
на предприятии работает меньше девяти работников, штраф может быть заменен 
обучением. Другие страны увеличили штат инспекторов труда. Например, их количе-
ство удвоилось в Гватемале и Сальвадоре и утроилось в Доминиканской Республике 
и Гондурасе (ILO, 2013a, p. 40).
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6.5.  Что могут делать профсоюзы 

в отношении неформальной экономики?

Неформальные работники сталкиваются с правовыми и практическими ограничениями при 
осуществлении своих организационных прав:

•  Защита этих прав может зависеть от статуса наемного работника. (Некоторые работо-
датели используют статус «автономных работников» или нанимают персонал в качестве 
учеников или стажеров, чтобы лишить их возможности вступать в профсоюзы.)

•  Временный характер занятости означает, что договоры с работниками могут быть пре-
кращены до того, как они смогут образовать профсоюз или вступить в  коллективные 
переговоры. В ряде стран временных работников увольняют по истечении предельного 
срока службы, который дает им право на постоянное трудоустройство со всеми преиму-
ществами, которые имеют организованные работники.

•  Они могут работать в условиях непрямых трудовых отношений и не иметь возможности 
вести прямые переговоры с основным работодателем. В этом случае речь идет о фраг-
ментации субъекта переговоров.

•  Чаще всего неформальные работники заняты собственном делом, например работают 
уличными торговцами или водителями такси, и не имеют прямых работодателей, с кото-
рыми можно было бы вести переговоры. В таких случаях переговоры могут проводиться 
с органами власти, чтобы облегчить условия работы или избежать преследований. Про-
фсоюзы могут помогать в таких переговорах и оказывать вспомогательные услуги, такие 
как кредитование и накопление сбережений, медицинское страхование и обучение.

•  Неформальным работникам сложнее создавать свои организации, чем постоянным ра-
ботникам. Это связано с нестабильностью работы и дохода, а в случае с некоторыми ра-
ботниками, например надомниками, также со значительной рассредоточенностью рабо-
чих мест.

Те, кто занят в неформальной экономике, нуждаются в собственных организациях и предста-
вительстве, чтобы отстаивать свои трудовые интересы. Им также нужен представитель, кото-
рый будет доносить их мнение до директивных органов по таким вопросам, как доступ к фи-
нансированию, имущественные права, налогообложение и  социальное обеспечение. Ниже 
обсуждаются стратегии, с помощью которых неформальные работники и члены профсоюзов 
смогут добиваться такого представительства.
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Инклюзивные стратегии

Профсоюзы охватывают все меньше работников, а уровень неформальной занятости стано-
вится все выше. В связи с этим многие профсоюзы переключили свое внимание с официаль-
ных трудовых отношений на работников, нуждающихся в защите и представительстве. При-
ведем несколько примеров:

Конфедерация профсоюзов Нидерландов (ФПН): Эта конфедерация 
резко увеличила количество своих филиалов, объединяющих самоза-
нятых и домашних работников, а также работников, нанимаемых через 
агентства.

Конгресс профсоюзов Ганы: Конгресс призвал членов изменить свои 
уставы, чтобы к ним могли присоединяться организации неформальных 
работников. Он упростил процедуру вступления и сбора членских взно-
сов, а также выдвинул план по перекрестному субсидированию членов. 
При обсуждении проекта Закона о труде 2003 года Конгресс предложил 
распространить его действие на всех работников, а не только на наем-
ных работников, тем самым расширив систему социальной защиты.

Союз муниципальных работников ЮАР: Профсоюз все чаще прини-
мает в свои члены работников с нестандартными условиями занятости 
и неформальных работников. Недавно он инициировал судебный про-
цесс с  целью пересмотра контрактов, заключенных с  подрядчиками 
местными органами власти. По его мнению, эти контракты нарушают 
муниципальный закон, требующий проведения консультаций с профсо-
юзом и  соблюдения подрядчиками указаний Совета по коллективным 
переговорам.

Всеиндийский центральный совет профсоюзов: Эта официально 
признанная центральная профсоюзная организация защищает интере-
сы контрактных работников и стажеров в Тамилнаде, особенно в районе 
Сриперамбудера, где расположены транснациональные корпорации, 
включая Nokia и Hyundai, а также компании-спутники, такие как Foxconn 
и Hwasin.

Профсоюзный центр Индии: Эта всеиндийская федерация объединяет 
200 000 членов в  14 штатах. Ее главной целевой группой являются не-
охваченные профсоюзами работники. Приблизительно три четверти его 
членов принадлежат к неорганизованному сектору. Контрактные работ-
ники составляют от 25 до 30 процентов от общего числа членов. Профсо-
юз ставит перед собой две задачи: «бороться с политикой стимулирова-
ния системы контрактного труда и случайной занятости под предлогом 
«гибкости»» и «бороться за искоренение всех несправедливых трудовых 
отношений, включая случайную занятость и системы контрактного тру-
да, особенно в  тех видах деятельности, которые осуществляются кру-
глый год» (TUCI, 2008).
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Специализированные профсоюзы

В настоящее время образуются также специализированные организации неформальных ра-
ботников, которые вступают в союзы с постоянными профсоюзами:

Ассоциация неформальных работников строительной промыш-
ленности Танзании: Зонтичная организация самозанятых работников. 
Смогла привлечь финансовые средства для выплаты своим членам по-
собий в случае болезни и смерти. Она также добилась от правительства 
выделения доли контрактов для неформальных работников и проводи-
ла кампании за внедрение технологий, опирающихся на трудовые ре-
сурсы.

Ассоциация домашних работников в  Болгарии: Ассоциированный 
член Конфедерации независимых профсоюзов.

Координационный центр профсоюзов: Эта организация, признан-
ная Всеиндийским центральным советом профсоюзов, объединяла 
в  2002  году более 600 000 верифицированных членов, в  основном из 
неохваченного профсоюзами центра. Ее деятельность ограничивается 
штатом Бангалор. Центр уделяет особое внимание организации кон-
трактных и  случайных работников, а  также женщин в  швейной про-
мышленности. Он смог объединить контрактных работников в таких из-
вестных компаниях штата, как MICO, BHEL, Escorts, Bosch, Toyota Kirloskar 
Motors, ABB Private Ltd., а  также работников в  гостиничном бизнесе 
и служащих государственных учреждений.

Профсоюз успешно боролся за регуляризацию контрактных работников 
как в государственном, так и в частном секторе. Он не прибегает к судеб-
ным процессам, поскольку не доверяет судам и не желает тратить вре-
мя. «К тому времени, когда суд вынесет свой вердикт (не менее 5–6 лет), 
контрактные и случайные работники уже потеряют свою работу», – объ-
яснил представитель профсоюза. Вместо этого центр собирает инфор-
мацию от государственных органов.

Например, центр выясняет, сколько лицензий выдано департамен-
том труда компаниям, таким как Toyotа, на постоянное трудоустрой-
ство. Он сравнивает статистику по работникам (как официальную, так 
и фактическую), а затем подает заявления в государственные органы 
для выдачи лицензий фирмам, использующим неформальный труд. 
Он проводит так называемые «morchas» (процессии) и  «dharnas» 
(протесты) на фабриках и  в  общественных местах, например перед 
офисами департамента труда, а также привлекает средства массовой 
информации.

Профсоюз работников неформального сектора Малави: Этот про-
фсоюз был образован в  2000  году и  официально зарегистрирован 
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в 2004 году. По состоянию на 2012 год он объединял около 14 550 членов. 
Они относятся к следующим категориям неформальных работников: на-
домники, уличные торговцы, сборщики отходов, работники строитель-
ной промышленности, домашние работники и  мелкие производители 
чая.

Профсоюз является национальным членом сети «StreetNet 
International» в Малави. Он также стал партнером «War on Want» и всту-
пил в  национальный трудовой центр Конгресса профсоюзов Малави 
и объединение «Женщины в неформальной экономике: глобализация 
и организация». Роль профсоюза заключается в том, чтобы поддержи-
вать, представлять и просвещать своих членов для улучшения их дея-
тельности. Он ставит перед собой следующие задачи: защищать права 
и  интересы членов, поощрять полноценное участие членов в  работе 
профсоюза, содействовать принятию законов в  их интересах и  всту-
пать в местные и международные организации, преследующие такие 
же цели.
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Примеры коллективных соглашений, расширяющих систему защиты, 
и пособия по социальному обеспечению для неформальных работников

Национальные договоры

•  Национальные коллективные договоры по временным работникам, нанимаемым агент-
ствами, в Испании (2007).

•  Совместная декларация по работникам, нанимаемым агентствами (2008), между Прави-
тельством Великобритании, Конфедерацией британской промышленности и  Советом 
профсоюзов. Эта декларация предусматривает равное обращение с работниками после 
12 нед. работы.

Отраслевые соглашения

•  В 2010 году Профсоюз работников строительной промышленности Аргентины и Арген-
тинская строительная палата договорились обеспечить адекватный уровень цен и  за-
работной платы, а  также содействовать зарегистрированной занятости и  соблюдению 
законодательства.

•  В 2009 году Национальный профсоюз металлургов ЮАР и Организация работодателей-
автопроизводителей договорились расширить действие корпоративных соглашений по 
оказанию поддержки при увольнении, смерти, нетрудоспособности и болезни на кра-
ткосрочных работников.

Переговоры с предприятиями, использующими труд неформальных работников

•  В сентябре 2009  года Профсоюз работников молочных заводов предъявил компании 
Glaxo Smith Kline в  Индии два важных требования: пересмотреть размер заработной 
платы и трудоустроить временных работников на постоянную работу. После серьезных 
трений между профсоюзом и руководством компании 28 мая 2010 года был подписан 
коллективный договор. Все 443 временных поденных работника постепенно получат по-
стоянные рабочие места. Кроме того, руководство повысило дневную ставку заработной 
платы для таких работников до 300 индийских рупий с 1 мая 2010 года.

•  В 2009 году авиакомпания South African Airways и Южно-Африканский профсоюз работ-
ников транспорта и связанных с ним отраслей договорились о трудоустройстве работ-
ников, нанимаемых агентствами временного найма.

•  В 2008 году Neyveli Lignite Corporation и Всеиндийский конгресс профсоюзов, Центр про-
фсоюзов, Фронт освобождения труда, Объединенный конгресс профсоюза и  Прогрес-
сивный фронт труда договорились о регуляризации контрактных работников.

•  В 2009 году Nokia India и Прогрессивная федерация труда, а также два агентства времен-
ного найма (CEVA Freight и M/S Adeeco Flexicone Workforce Solutions) подписали совмест-
ное соглашение.
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6.6. Коллективные переговоры и неформальность

В следующей таблице представлены три важных аспекта неформальности, обычно регулиру-
емых коллективными договорами, и указаны соответствующие статьи, в которых излагаются 
эти аспекты. Приведено также несколько примеров коллективных договоров, регулирующих 
данные аспекты.

Аспект Статья Примеры

Регулирова-
ние ком-
мерческих 
контрактов 

Все подрядчики должны обе-
спечить регистрацию и соблю-
дать коллективные договоры, 
трудовые нормы и  действу-
ющие нормы по заработной 
плате и социальной защите.

Совет по коллективным переговорам в стро-
ительной промышленности, ЮАР

Национальный договор по содействию со-
циальному диалогу в  строительной про-
мышленности (2010), Аргентина

Гарантия 
занятости

Варианты:

Ограничение экстернализа-
ции (стратегия защиты статуса 
занятости постоянных работ-
ников)

Регуляризация занятости 
(прагматичный подход и  по-
этапная реализация)

Зачисление периода работы 
по временным контрактам 
в трудовой стаж

Южно-Африканская ассоциация местного 
самоуправления и Южно-Африканский союз 
муниципальных работников (2008): Органы 
местного самоуправления должны консуль-
тироваться с  профсоюзами перед заключе-
нием контрактов; работникам, нанимаемым 
через агентства временного найма, предо-
ставляются те же условия, что и  остальным 
работникам (включая заработную плату)

Совет по электроэнергии штата Тамилнад 
и  профсоюз TNEB (2007): 6000 работников 
перешли из агентства временного найма 
к постоянной занятости; остальных работни-
ков (21 600 человек) также будут постепенно 
принимать на постоянную работу

Jawaharlar Nehru Port Trust и  Nava Sheva 
Bundar Kamgar Sanghatana (2006): Работни-
кам-членам профсоюза, нанимаемым через 
агентства, гарантируется непрерывность 
трудового стажа и равная оплата труда

Повышение 
заработной 
платы и по-
собий

Гарантия отпуска, равной 
оплаты за аналогичные виды 
работы, равной оплаты за труд 
равной ценности, социально-
го обеспечения

Администрация порта и  Федерация про-
фсоюзов работников морских портов (2005, 
2006): Равная оплата труда и продолжитель-
ность рабочего времени

Hindustan Unilever Limited и  Sarva Shramik 
Sanghatna (2008): Значительное повышение 
заработной платы для временных работни-
ков

Источники: Hayter, 2011; Ebisui, 2012
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6.7. Переход к формальной занятости: комплексный пакет мер

Ниже приведены семь путей к формализации, которые требуют согласованной политики :
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 Стратегии роста и формирование качественной занятости

 Формирование нормативно-правовой среды, включая обеспече-
ние соблюдения международных трудовых норм и основных прав

 Организация, представительство и социальный диалог

 Равенство: пол, ВИЧ-статус, этническая принадлежность, раса, 
класс, ограниченные возможности, возраст

 Предпринимательство, профессиональные навыки, финансы, ме-
неджмент, доступ к рынкам

 Расширение социальной защиты, минимальных мер социальной 
защиты и систем социального обеспечения

 Стратегии местного развития (сельской и городской местности)
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Пример из Бразилии

Бразилия относится к  тем странам, где происходит быстрый переход 
к формальной занятости. Здесь был принят комплексный пакет полити-
ческих мер (ILO, 2013a). По темпам создания рабочих мест за последнее 
десятилетие формальная экономика превысила неформальный сектор 
в три раза. Такому успеху способствовали следующие меры:

•  программы социальной защиты, не требующие уплаты взносов, та-
кие как «Bolsa Família»;

• упрощение правил налогообложения для малых предприятий;

•  предоставление предприятиям дополнительных стимулов для 
формализации работников;

• улучшение контроля за соблюдением налоговых и трудовых норм.
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Национальная политика 
в сфере занятости 

Институты труда, 
социальная защита 
и занятость
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Краткий обзор

Институты труда — это совокупность норм, практик и мер, регулирующих рынок труда. Цель 
институтов труда заключается в том, чтобы обеспечить трудящимся более высокую степень 
социальной справедливости путем защиты свободы ассоциаций и коллективных перегово-
ров. Они также отвечают за внедрение трудовых норм, многие из которых согласованы на 
международном уровне. 

Когда речь идет о создании рабочих мест, наиболее важными рычагами являются макроэко-
номические условия и отраслевые структуры. Институты труда наиболее важны там, где речь 
идет о качестве занятости.

К сожалению, в политических дискуссиях преобладало мнение о том, что страны, особенно 
развивающиеся, не могут позволить себе законы и меры по защите работников. Такое мнение 
основано на модели спроса и предложения, которая применяется в рамках традиционной 
теории рынка труда. Однако данная теоретическая модель не учитывает неравные перего-
ворные позиции, а также социальные нормы страны, которые могут искусственно препят-
ствовать улучшению качества рабочих мест. 

В настоящей главе мы уделим основное внимание двум важным рынкам труда — законода-
тельству о защите занятости и минимальной заработной плате. Мы рассмотрим теоретиче-
ские аргументы «за» и «против» таких институтов, а  также результаты научных исследований. 
Наконец, мы раскроем связи между занятостью и системами социального обеспечения, таки-
ми как пенсионные планы и пособия по безработице.

Законодательство о защите занятости

Результаты исследований подтверждают, что законодательство о защите занятости, включая 
правовые нормы в области найма и увольнения персонала, ведет к более стабильной заня-
тости за счет снижения текучести кадров. Работников, не охваченных законодательством о 
защите занятости, чаще увольняют с работы. Доказательства того, что такого рода законы 
снижают общий уровень занятости, достаточно слабы и неубедительны. Как показывают ис-
следования в некоторых странах, небольшие предприятия, выведенные из сферы действия 
законодательства о защите занятости, не желают расти дальше того предела, с которого на-
чинается регулирование. Согласно ряду исследований, строгие меры по защите занятости 
могут ограничивать доступ на рынок труда молодым работникам.

Минимальная заработная плата

Исследования в области минимальной заработной платы показывают, что работники могут 
как выигрывать, так и проигрывать от этого института труда. Его воздействие зависит от сте-
пени применения и соблюдения законодательства, доли работников, охваченных законами о 
минимальной заработной плате, уровня конкуренции на рынке труда и структуры минималь-
ной заработной платы. 

Решающим фактором является способ установления минимальной заработной платы. Чтобы 
этот институт труда вел к повышению уровня жизни работников и их семей, необходимо со-
блюдать, по крайней мере, пять условий (МОТ, 2008): 
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•  Система установления минимальной заработной платы должна быть относительно про-
стой и понятной. Слишком сложные системы, как правило, наименее эффективны.  

• Необходимо учитывать как потребности работников, так и экономические факторы.

•  Правовой защитой должно быть охвачено большинство работников, включая тех, кто в 
наибольшей степени уязвим для эксплуатации.

•  Должен быть введен эффективный механизм для обеспечения соблюдения законода-
тельства.

•  Необходимо проводить полноценные консультации с представительными организаци-
ями работодателей и работников. Важно также охватывать неформальную экономику, 
особенно в развивающихся странах.

Социальная защита

Социальная защита — это применяемая в стране система льгот для отдельных лиц и семей 
в случае их бедности, болезни, нетрудоспособности, безработицы, а также для пожилых и 
молодых людей и материально зависимых лиц. Льготы могут предоставляться через госу-
дарственную систему социального обеспечения, частное страхование, личные сбережения, 
различные социальные обычаи и благотворительные организации или путем сочетания этих 
источников.

Наша основная идея заключается в том, что политика в сфере занятости и системы социаль-
ной защиты должны быть тесно взаимосвязаны. На этапе разработки их необходимо связать 
воедино, чтобы выработать решения, направленные на долгосрочный и устойчивый рост с 
ориентацией на занятость.

Главное, что 
меня беспокоит, 
является ли моя 

работа 
безопасной

Соблюдай правила техники 

безопасностиА
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7.1. Что такое институты труда?

Институты труда — это «совокупность норм, практик и мер (формальных и нефор-
мальных, письменных и устных), которые влияют на функционирование рынка труда. 
Они являются столь же явными и устоявшимися, как и некоторые законы о труде, 
которые мы воспринимаем как гарантию всеобщих прав человека. Но при этом 
институты труда охватывают также неформальные практики, отражающие взгляды 
общества, и краткосрочные меры, которые то затихают, то усиливаются в зависимо-
сти от политических настроений» (Berg and Kucera, 2008, p. 11). 

Ниже приведен список основных институтов труда, определяющих нашу трудовую жизнь 
внутри и за пределами рынка труда (Berg & Kucera 2008, сокращенный текст по: Rodgers, 1994):

• Трудовые договоры

• Механизмы контроля и регулирования трудовых договоров

•  Организация и представление интересов трудящихся: профсоюзы, отраслевые или про-
изводственные объединения

•  Организация и представление интересов работодателей: организации работодателей и 
торгово-промышленные объединения

• Преобладающие процедуры поиска работы и правила допуска к различным работам

• Способы оплаты труда

• Процесс установления или определения заработной платы

• Институты профессиональной подготовки и повышения квалификации

• Организация работ внутри предприятия

• Структура собственности и производственный контроль

• Социальное и государственное регулирование самозанятости

• Системы социального обеспечения и гарантии доходов

•  Традиционный уровень жизни — представления о том, какими должны быть потребле-
ние, отдых, сбережения и труд

• Организация предложения рабочей силы внутри и за пределами домохозяйства

Все страны, независимо от уровня экономического развития, имеют рынки труда. Однако 
страны различаются тем, в какой степени рынок труда регулируется формальными законами, 
а также тем, применяются ли эти законы на практике.

Многие законы о труде были приняты в ответ на нежелательные практики, которые в про-
шлом применялись для неформального регулирования рынков труда. Например, дискрими-
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нация по признаку пола, расы или социального происхождения широко распространена на 
рынках труда по всему миру. Страны, которые решили бороться с дискриминацией, ввели 
законы и меры для ее искоренения и изменения социальных норм.

Законы и политические меры в той или иной стране влияют и сами находятся под влиянием 
конвенций и рекомендаций, принятых Международной конференцией труда, а также техни-
ческого сотрудничества и разъяснительной работы, которая проводится Международным 
бюро труда.

7.2.  Способствуют или препятствуют институты труда 

функционированию рынка? 

Когда в начале 20 века в Европе было впервые введено страхование по безработице, его рас-
сматривали как меру по борьбе с нищетой, вызванной потерей работы. Были приняты право-
вые акты о максимальной продолжительности рабочего времени и минимальной заработ-
ной плате, а также нормы гигиены и безопасности труда с целью улучшения условий труда и 
уровня жизни трудящихся.  Законы, защищающие свободу ассоциаций и коллективные пере-
говоры, были введены для устранения превосходства, которое работодатель имел над работ-
ником при ведении переговоров. Появление трудового законодательства и созданных на его 
основе институтов было признано одним из выдающихся достижений современной эпохи.

Сегодня в тех же самых институтах, введенных теперь во многих частях развивающегося 
мира, многие видят причину безработицы и неформальности. Укоренилось представление о 
том, что регулирование таких вопросов, как наем, увольнение и продолжительность рабоче-
го времени, служит препятствием для инвестиций, и в результате этого бедные люди оказы-
ваются в еще более сложном положении.  

Стандартная модель спроса и предложения рабочей силы

Такая перемена в мышлении объясняется в основном доминированием одной экономиче-
ской теории: стандартной экономической модели спроса и предложения рабочей силы. Мо-
дель исходит из того, что при росте заработной платы затраты на рабочую силу возрастают, 
вследствие чего фирма нанимает меньше работников. Эта теория ведет к заключению, что со 
стороны директивных органов было бы разумно ликвидировать институты труда, поскольку 
они создают «искусственные» барьеры на пути к конкурентному рынку труда.

На уровне отдельного предприятия стандартная модель кажется логичной. Ее влияние мож-
но наблюдать в Южной Европе, где правительства были вынуждены снижать уровень зара-
ботной платы, пытаясь повысить конкурентоспособность и сократить безработицу. Однако 
такая политическая стратегия не сработала. В большинстве стран рабочих мест меньше, чем 
доступной рабочей силы, независимо от того, насколько жестко регулируется рынок труда. 
В условиях экономической стагнации и падения спроса на товары и услуги предприятия не 
создают новые рабочие места, какой бы дешевой ни была рабочая сила. То, что кажется ло-
гичным на индивидуальном уровне, оказывается несостоятельным в более широком соци-
альном масштабе.
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Существует также другие противоречия между стандартной моделью и реальным миром. В 
одних фирмах и отраслях заработная плата выше, чем в других, даже если речь идет об оди-
наковых видах работы. И можно усомниться в том, что огромные зарплаты высшего руковод-
ства корпораций являются следствием ограниченного предложения и высокого спроса. 

Несмотря на свои недостатки, стандартная экономическая модель спроса и предложения 
рабочей силы по-прежнему определяет экономическую политику. Это серьезный вызов для 
профсоюзов и правительств, которые заинтересованы в переориентации макроэкономиче-
ской политики на содействие занятости.  

Существуют ли другие экономические теории, которые лучше объясняют 

окружающий нас мир?

Алан Маннинг, профессор экономики из Лондонской школы экономики, утверждает, что ра-
ботодатели имеют широкие возможности для установления заработной платы, и поэтому 
рынок труда не может считаться полностью конкурентным (Manning, 2003). Согласно Ман-
нингу, на рынке труда существуют противоречия, которые дают работодателям рыночную 
власть и позволяют им устанавливать заработную плату. Прежде всего, работники часто не 
имеют достаточно информации об альтернативных возможностях занятости. Кроме того, 
работники по понятным причинам не спешат увольняться для поиска лучшего места. Если 
же они не трудоустроены, то у них может не быть финансовых возможностей для того, что-
бы подыскивать более перспективный вариант, чем тот, что им предлагают. Еще одним фак-
тором является мобильность: работники не всегда могут переехать для получения более 
привлекательной работы. На поиск работы также влияют семейные обязанности. Они мо-
гут ограничивать продолжительность времени, которую работники способны выделить на 
оплачиваемую занятость, а также то, насколько далеко они могут выходить из дома для по-
иска новой работы.

Модель Маннинга учитывает некоторые, но, вероятно, не все аспекты рынка труда. Сидней и 
Беатриса Вебб, которые столетие назад создали свой классический труд «Промышленная де-
мократия», проводили анализ на основе конкурентной модели, но при этом утверждали, что 
ее результаты неэффективны как для работников, так и для всего общества (Webb and Webb, 
1902). Такая неэффективность требует регулирования. 

Они объяснили, как отчаянное положение работников приводит к слишком низкой заработ-
ной плате, не покрывающей социальные издержки труда. Супруги Вебб утверждали, что раз-
мер заработной платы должен быть достаточен для содержания работника и его семьи и что 
заработные платы ниже прожиточного минимума влекут за собой социальные издержки. Эти 
издержки несло общество через социальные программы по поддержке бедных людей. При 
отсутствии государственной помощи обнищание влекло за собой отрицательные послед-
ствия для общества, такие как преступность, высокий уровень заболеваемости и социальные 
волнения.  

Супруги Вебб выступали за введение политики в области минимальной заработной платы, 
которая бы позволила избежать распространения того, что они называли «паразитическими 
производствами». Они признавали, что некоторые предприятия не смогут выжить, если за-
ставить их поднять заработную плату, но в конечном счете новый минимум заработной платы 
принесет выгоды обществу, «остановив процесс деградации» и «способствуя эффективности 
производства» (op. cit., стр. 767).
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Как узнать, справляются ли институты труда со своими задачами?

Экономистам сложно оценивать эффективность институтов труда в связи с большим количе-
ством переменных факторов. Например, можно было бы сочетать многие институты труда и 
политические меры, чтобы расширить участие женщин на рынке труда. Нам требуется боль-
ше рабочих мест, на которых бы частично занятый работник в пропорциональном отноше-
нии получал бы такую же заработную плату, что и работник, занятый полный рабочий день. 
Важны также меры по обеспечению ухода за детьми и развитию дошкольного образования. 
Школьные занятия влияют на возможности семьи проявлять активность на рынке труда, по-
этому политика в сфере образования должна быть согласована с политикой на рынке труда. 
Налоговая политика не должна чрезмерно ущемлять интересы частично занятых работников. 
Возможно, требуется более эффективное применение законов по борьбе с дискриминацией. 
Совокупный эффект всех этих мер сложно поддается измерению.

Это легко показать на примере двух важных институтов труда — законодательства о защите 
занятости и минимальной заработной плате. Рассмотрим каждый из этих институтов, включая 
теоретические основы и аргументы «за» и «против» их введения.
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7.3. Законодательство о защите занятости 

Законодательство о защите занятости — это институт труда, направленный на укрепление 
гарантии занятости. Почти каждая страна имеет по меньшей мере базовые законы о защи-
те занятости. Широко известными примерами являются правовые нормы в области найма и 
увольнения персонала, а также ограничения на использование труда временных работников. 
В настоящем разделе мы внимательно рассмотрим законодательство, регулирующие поря-
док увольнения.

Основные идеи руководства Международной организации 
по процедуре увольнения персонала

МОТ изложила руководящие принципы увольнения работников в своей Конвенции о пре-
кращении трудовых отношений (№ 158) (МОТ, 1982).

К кому применяются эти нормы?

•  Ко всем отраслям экономической деятельности и ко всем работникам, за исключени-
ем отдельных категорий (например, тех, кто работает по временным договорам или 
проходит испытательный срок).

В чем заключаются эти нормы?

•  Трудовые отношения с работником не могут быть прекращены, если для этого не 
имеется законного основания, связанного со способностями или поведением работ-
ника или вызванного производственной необходимостью предприятия. 

•  Работник, с которым планируется прекратить трудовые отношения, имеет право быть 
предупрежденным об этом за разумный срок или имеет право на денежную компен-
сацию вместо предупреждения, если он не совершил серьезного проступка.

•  Когда работодатель планирует прекращение трудовых отношений по экономиче-
ским, технологическим, структурным или аналогичным причинам, влияющим на 
планируемую численность рабочей силы, он обязан как можно раньше сообщить об 
этом представителям работников и компетентному органу (например, министерству 
труда).

•  Работник, трудовые отношения с которым были прекращены, имеет право в соответ-
ствии с национальными законодательством и практикой на выходное пособие и/или 
пособия из фонда страхования по безработице или других форм социального обе-
спечения.

•  Работник, который считает, что его уволили необоснованно, вправе обжаловать это 
решение, обратившись в беспристрастный орган (такой как суд). Если беспристраст-
ный орган устанавливает необоснованность увольнения, он может отменить реше-
ние об увольнении и отдать распоряжение о восстановлении трудящегося на преж-
ней работе и/или распоряжение о выплате соответствующей компенсации.
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В большинстве стран по всему миру работодатели обязаны выплачивать  выходное пособие 
уволенным или сокращенным работникам. Его размер обычно зависит от количества лет, 
проработанных в компании, и заработной платы. В качестве других примеров можно при-
вести обязанность предприятий заранее предупреждать работника об увольнении и требо-
вание обсуждать решение об увольнении по экономическим причинам с представителями 
трудящихся (Muller, 2011). 

Из всех этих норм существуют исключения. В некоторых странах законодательство об уволь-
нении не имеет обязательной силы для малых предприятий. Например, в Германии предпри-
ятия с численностью персонала менее десяти человек не подпадают под действие «Закона о 
защите от увольнения». 

Эффекты законодательства о защите занятости: о чем говорит теория

Законодательство о защите занятости по-разному влияет на решения работодателя и работ-
ника, затрагивая такие аспекты, как затраты на рабочую силу, занятость и производитель-
ность  (Cazes, 2013).

Аргументы в пользу законодательства о защите занятости

Некоторые теоретики утверждают, что законодательство о защите занятости увеличивает 
производительность труда. В целом оно ведет к более стабильным и защищенным трудовым 
отношениям, повышая экономическую эффективность. Поскольку правовые нормы, такие как 
обязанность выплачивать выходные пособия, увеличивают затраты на увольнения, законода-
тельство о защите занятости побуждает работодателей инвестировать больше средств в свой 
персонал, предлагая им программы переподготовки и повышения квалификации. Для работ-
ников гарантия занятости усиливает приверженность к работе и готовность адаптироваться 
к технологическим изменениям. С этой точки зрения законодательство о защите занятости 
предотвращает такие стратегии конкурентной борьбы между предприятиями, как «нижний 
путь» и «гонка на дно».  Оно вынуждает их конкурировать за счет качества и инноваций, а не 
за счет низких затрат на рабочую силу.

Законодательство о защите занятости также повышает защиту социально уязвимых групп.  
Примером такой защиты могут служить нормы, регулирующие отпуск по беременности и ро-
дам, а также льготы для пожилых работников. 

Законодательство о защите занятости способно выполнять стабилизирующую роль в период 
экономических спадов. Увеличивая затраты на увольнение работников, оно может побуждать 
предприятия сохранять свой персонал даже во время рецессии. Четкие нормы и администра-
тивные процедуры повышают защищенность работников при увольнении по экономическим 
или производственным причинам. Например, в некоторых странах предприятия при ликви-
дации штатной единицы обязаны перевести работников на другие должности при наличии 
такой возможности. 

Законодательство о защите занятости также распределяет издержки на содержание из-
быточной рабочей силы между обществом и отдельными предприятиями. Например, если 
компании обязаны финансировать последующее обучение уволенных работников, чтобы об-
легчить им устройство на новое место работы, от этих затрат будут освобождены центры за-
нятости, финансируемые из бюджета.  
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Аргументы против законодательства о защите занятости  

Другие теоретики утверждают, что законодательство о защите занятости снижает уровень по-
стоянной занятости. Например, если от предприятий требуется заранее предупреждать об 
увольнении по экономическим причинам, то в течение определенного периода времени им 
приходится выплачивать заработную плату лишним работникам. Некоторые теоретические 
модели показывают, что из-за этих норм работодатели неохотно создают постоянные рабо-
чие места. Вместо этого они могут прибегать к неформальной занятости или временным до-
говорам, которые обычно не регулируются законодательством о защите занятости.

Некоторые утверждают, что законодательство о защите занятости сдерживает свободный по-
ток работников между предприятиями и замедляет адаптацию рабочей силы в экономически 
сложные времена. Со временем, по мере развития и технического прогресса, менее продук-
тивные рабочие места ликвидируются и заменяются более продуктивными. Такие нормы, как 
выплата выходных пособий, делают увольнение дорогостоящей процедурой для предпри-
ятий, ведя к неэффективности и сдерживая рост производительности (Martin and Scarpetta, 
2011). 

Законодательство о защите занятости может также приводить к неравенству, расширяя раз-
рыв между «инсайдерами» и «аутсайдерами». Те, кто имеет гарантированную работу благода-
ря законодательству о защите занятости (инсайдеры), находятся в привилегированном поло-
жении по отношению к тем, кто работает в условиях незащищенной занятости (аутсайдеры). 
Однако само по себе наличие аутсайдеров — это следствие неэффективного регулирования. 
Вместо того, чтобы прибегать к незащищенной занятости в качестве временного решения для 
расширения своей деятельности, работодатели могут использовать ее в качестве постоян-
ной стратегии для обхода трудовых норм.

Что говорят исследования об эффектах законодательства 
о защите занятости?

Результаты исследований в отдельных странах (национальные исследования) могут быть не 
применимы к другим странам. Это объясняется различиями в характере и степени защиты 
занятости, экономических условиях и характеристиках рынка труда. Межстрановые исследо-
вания пытаются решить эту проблему, используя данные из нескольких стран. Сложной зада-
чей при проведении таких исследований является поиск сопоставимых данных по широкому 
ряду стран. Некоторые международные организации разработали сводные показатели для 
оценки «строгости» законодательства о защите занятости в различных странах и их класси-
фикации по соответствующим признакам.

Стабильная занятость

Результаты исследований подтверждают, что законодательство о защите занятости ведет 
к более стабильной занятости за счет снижения текучести кадров. Например, после того 
как в рамках реформы 1990 года в Италии были ужесточены ограничения на увольнение 
работников в малых предприятиях, коэффициент текучести кадров, согласно результатам 
исследования, сократился на предприятиях, затронутых этими изменениями (Kugler and 
Pica, 2008, р. 78–95). Межстрановые исследования подтверждают эти данные. Одно иссле-
дование с выборкой из 16 промышленно развитых и развивающихся стран убедительно 
доказало, что строгие нормы найма и увольнения приводят к снижению текучести кадров 
(Haltiwanger et al., 2010). 
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Авторы другого межстранового исследования доказывают, что снижение гибкости предпри-
ятий при регулировании своей рабочей силы может сдерживать рост производительности. В 
то же время они признают, что эта форма регулирования выгодна работникам (Lafontaine and 
Sivadasan, 2009).

Уровень занятости

Доказательства того, что законодательство о защите занятости снижает уровень занятости, 
достаточно слабы и неубедительны. Однако существует распространенное мнение, что такое 
регулирование увеличивает разрыв между «инсайдерами» и «аутсайдерами».  Например, ис-
следование различных последствий для постоянных и временных работников в Испании по-
казало, что уровень увольнения выше среди работников, не охваченных законодательством 
о защите занятости (Boeri and Jimeno, 2005, р. 2057–2077). 

Влияние на молодежь

Влияние законодательства о защите занятости на молодежную безработицу также не одно-
значно. Согласно некоторым исследованиям, строгие меры по защите занятости ограничива-
ют доступ на рынок труда молодым работникам (Botero et al., 2004). Другие исследователи не 
обнаружили какого-либо влияния (Noelke, 2011).  

Размер предприятий

Согласно исследованиям, в некоторых странах законодательство о защите занятости ведет к 
сокращению размера предприятий. В Италии предприятия с численностью персонала более 
15 человек подвергаются значительно более строгому регулированию. Одно исследование 
2003 года показывает, что компании с размером чуть ниже этого порога неохотно идут на 
расширение по сравнению с более мелкими или более крупными предприятиями, чтобы пре-
одолеть рубеж в 15 работников (Garibaldi et al., 2003). 

Интерпретация исследований

Членам профсоюза важно грамотно и критически подходить к оценке подобных исследова-
ний. Часто в методологии, которая применялась для проведения исследования или интер-
претации его результатов, можно выявить те или иные недостатки. Большинство исследова-
телей изначально исходят из того, что законодательство о защите занятости будет оказывать 
влияние на результаты экономической деятельности, не допуская мысли о том, что эффект, 
возможно, стоит искать в другом направлении. Например, страны, переживающие экономи-
ческую рецессию с низкими темпами создания рабочих мест, склонны защищать уже имею-
щиеся рабочие места путем ужесточения законодательства о защите занятости. Сами эконо-
мические условия могут приводить к появлению законодательства о защите занятости, а не 
наоборот. 

Следует обращать особое внимание на показатели, которые авторы выбирают для своих ис-
следований. В межстрановых исследованиях часто используются сводные показатели, на-
пример для оценки «строгости» законодательства о защите занятости. Они состоят из многих 
промежуточных показателей (например, по отдельным нормам в области найма и увольне-
ния). Исследование может не содержать достаточно информации о влиянии этих различных 
промежуточных показателей. 

Еще один распространенный недостаток исследований заключается в том, что они не учиты-
вают степень фактического применения законодательства о защите занятости.
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7.4. Минимальная заработная плата

Впервые заработная плата была введена в Новой Зеландии в 1894 году. В начале 20 века, в 
условиях потогонной системы труда, движение за минимальную заработную плату набрало 
значительные обороты. Сегодня более 90 процентов стран имеют ту или иную форму законо-
дательства в области минимальной заработной платы (МОТ, 2013a).

Главная цель минимальной заработной платы как института труда заключается в улучшении 
благосостояния трудящихся и укрепления их переговорной позиции (Saget, 2001). Больше 
всего она влияет на нижнюю часть распределения заработной платы, задавая минимальный 
уровень оплаты труда.

Минимальная заработная плата устанавливается в результате сложных процессов, включая 
консультации между представителями правительства, работников и работодателей. Такие 
консультации часто основаны на аргументах о влиянии минимальной заработной платы на 
показатели рынка труда. Макроэкономические условия, такие как инфляция или рост эконо-
мики, также влияют на эти обсуждения. 

Размер, критерии применения и периодичность пересмотра минимальной заработной пла-
ты широко различаются в разные периоды времени и в разных странах. Например, многие 
государства устанавливают минимальную заработную плату только для конкретных отрас-
лей. В некоторых странах ее размер ниже для определенных групп, например для молоде-
жи. На рис. 1 представлена выборка из разных стран мира по уровню минимальной зара-
ботной платы.

Рис. 1.  Минимальная заработная плата по всему миру, 2011 г., валютный курс по паритету покупатель-
ной способности (долл. США)
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Источник: МОТ, 2012 г.

Примечания:  Данные по Пакистану относятся к минимальной заработной плате для неквалифицированных работников. 
Данные по Великобритании относятся к минимальной заработной плате для взрослых лиц. Данные по Оману 
относятся к минимальной заработной плате для оманцев, занятых в частном секторе. (Трудящиеся-мигран-
ты не были включены в обследование.)  
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Эффекты минимальной заработной платы: о чем говорит теория

Теории о минимальной заработной плате в значительной степени зависят от модели рынка 
труда, лежащей в их основе.

Аргументы против минимальной заработной платы

Противники минимальной заработной платы часто утверждают, что минимальная заработная 
плата увеличивает безработицу и выдавливает работников в неформальный сектор. Они ис-
ходят из того, что из-за требования платить более высокую заработную плату предприятия, 
особенно небольшого размера, не смогут нанимать такое же количество работников, как 
раньше.

Этот аргумент основан на конкурентной модели рынка труда, которая исходит из того, что 
работники имеют неограниченный доступ к возможностям занятости, а работодатели имеют 
неограниченный доступ к возможностям найма. Поэтому у работодателей нет стимула пла-

Основные идеи руководства Международной организации по установлению 
минимальной заработной платы

Конвенция 1970 года об установлении минимальной заработной платы (№ 131) ратифици-
рована 116 государствами (МОТ, 1970). В ней указаны основные факторы, которые следует 
учитывать при определении уровня минимальной заработной платы.

Статья 3

Факторы, которые учитываются при определении уровня минимальной заработной пла-
ты, включают, насколько это возможно и приемлемо в соответствии с национальной прак-
тикой и условиями:

•  потребности работников и их семей, принимая во внимание общий уровень заработ-
ной платы в стране, стоимость жизни, социальные пособия и сравнительный уровень 
жизни других социальных групп;

•  экономические соображения, включая требования экономического развития, уро-
вень производительности и желательность достижения и поддержания высокого 
уровня занятости.

Статья 4

•  Каждый Член Организации, ратифицирующий настоящую Конвенцию, создает и/или 
сохраняет процедуру, учитывающую национальные условия и потребности, позволя-
ющую устанавливать и время от времени пересматривать минимальную заработную 
плату групп работающих по найму лиц.

•  В связи с учреждением, применением и изменениями такой процедуры предусма-
триваются исчерпывающие консультации с заинтересованными представительными 
организациями работников и работодателей.
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тить больше того минимального уровня, который работники готовы принять. На основе этого 
теория предсказывает, что введение минимальной заработной платы выше такого уровня за-
ставит работодателей сокращать численность персонала (Fox, 2006).

Еще один аргумент заключается в том, что минимальная заработная плата снижает прибыль 
владельцев предприятий и вынуждает искать их альтернативы, например новые трудосбере-
гающие технологии. Или, в случае более крупных компаний, работодатели могут переносить 
производства в страны, где нет минимальной заработной платы или она установлена на бо-
лее низком уровне (Neumark and Wascher, 2007).

Третий аргумент против минимальной заработной платы состоит в том, что она не дает воз-
можности фирмам снижать затраты на оплату труда в период экономического спада. Это по-
рождает экономическую неэффективность. Например, неспособность сократить заработную 
плату ниже минимального уровня может вынудить предприятия повышать цены на товары 
и услуги.  Малоимущие лица, приобретающие эти товары и услуги, пострадают сильнее, чем 
более состоятельные (Berg and Kucera, 2008).

Аргументы в пользу минимальной заработной платы

Теоретики, выступающие за введение минимальной заработной платы, не принимают теорию 
об идеальном конкурентном рынке труда, где работники могут свободно переходить с одно-
го места на другое для максимизации своего дохода и качества работы. Эти теоретики полага-
ют, что минимальная заработная плата важна для защиты работников и обеспечения им и их 
семьям достойного уровня жизни. 

В условиях реального рынка труда, когда количество лиц, готовых работать, превышает ко-
личество доступных рабочих мест, незащищенным работникам легко занижать заработную 
плату. Никто не «охотится» за низкооплачиваемыми работниками. На их заработок часто жи-
вет вся семья. Это относится к 46% семей таких работников (Fox, 2006). Маловероятно, что они 
откажутся от своего рабочего места даже при очень низкой заработной плате. 

Еще один аргумент в пользу минимальной заработной платы заключается в том, что она по-
вышает производительность. При наличии минимальной заработной платы в интересах ра-
ботодателя инвестировать в обучение рабочей силы и соблюдать стандарты безопасности и 
гигиены труда. 

У меня 
есть хорошая и плохая 

новость для вас... Хорошая... Прави-
тельство хочет увеличить минималь-

ную заработную плату.
Вы 

будете уволены, 
я не могу столько 

платить

Хорошо, а 
плохая?
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Многие из первых трудовых норм в США, введенных в начале 20 века, были направлены про-
тив предприятий с потогонной системой труда. В то время фабрики предлагали сдельную 
оплату труда и не соблюдали даже малейших стандартов безопасности и гигиены. Плохие ус-
ловия работы негативно влияли на производительность работников, но из-за сдельной опла-
ты это практически не затрагивало работодателей. Введение минимальной заработной платы 
и норм безопасности и гигиены, а также требований к минимальному возрасту работника 
изменило стимулы работодателей. Теперь в их интересах стало модернизировать производ-
ственные процессы и вносить технологические улучшения. В результате этого предприятия с 
потогонной системой практически исчезли в США (Berg and Kucera, 2008).

Последователи кейнсианской экономической теории утверждают, что минимальная заработ-
ная плата, хотя и может лишать работодателей положительных стимулов, тем не менее спо-
собствует занятости за счет стимулирования потребления. Низкооплачиваемые работники 
более склонны тратить, чем сберегать свои заработки.  

Минимальная заработная плата может также форсировать рост средней заработной платы, 
что даст дальнейший положительный импульс для потребления и занятости. В развиваю-
щихся странах минимальная заработная плата часто используется в качестве ориентира для 
других пособий работника (так называемый «эффект маяка»). Если минимальная заработная 
плата устанавливается на значимом для неформальной экономики уровне, она может фор-
сировать рост заработной платы во всем неформальном секторе (Gindling and Terrell, 2007a; 
Cazes (2013, р. 207)).

Наконец, с точки зрения правительства установление минимальной заработной платы жела-
тельно по той причине, что она сокращает затраты на программы социального обеспечения.  
Увеличивая доходы беднейших слоев населения, правительство дает им дополнительные 
стимулы для перехода к формальному статусу занятости (Kallem, 2004). 

Минимальная заработная плата может оказывать значительное влияние на социальную и 
налогово-бюджетную сферу. В странах, где социальные пособия привязаны к минимальной 
заработной плате, как в большинстве стран Латинской Америки, правительства могут про-
тивиться ее повышению во избежание роста затрат на социальную защиту. Ведь вслед за 
минимальной заработной платой вырастут пенсии, пособия по нетрудоспособности и без-
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работице. В Бразилии, например, 2,6 миллионам людей выплачиваются пособия по нетрудо-
способности, бедности и старости и еще 9 миллионов получают минимальную пенсию для 
сельскохозяйственных работников без каких-либо предварительных взносов. 

Что говорят исследования об эффектах минимальной заработной платы?

В мире нет единой минимальной заработной платы, и результаты, выявленные в одной стра-
не, могут быть не применимы к другой стране. Зачастую сложно найти сопоставимые данные. 
Все это осложняет исследователям анализ эффектов минимальной заработной платы. 

При изучении минимальной заработной платы часто проводится дифференциация между 
развитыми и развивающимися странами. Причина заключается в том, что в развивающихся 
странах неформальный сектор нередко охватывает половину рынка труда.

Влияние на развивающиеся страны

Все больше исследований посвящено влиянию минимальной заработной платы в развиваю-
щихся странах на три показателя: 

• заработная плата и занятость в формальном секторе;

• заработная плата и занятость в неформальном секторе;

• сокращение бедности.

Ряд исследований показывает, что минимальная заработная плата может быть эффективна 
для поддержания покупательской способности низкооплачиваемых работников. В Коста-Ри-
ке и Гондурасе увеличение минимальной заработной платы привело к росту средней зара-
ботной платы в формальном секторе (Gindling and Terrell, 2007a). Имеются также данные о том, 
что положительное влияние минимальной заработной платы тесно связано с соблюдением 
законодательства. В Гондурасе, например, только относительно крупные компании могли со-
блюдать и соблюдали законодательство в области минимальной заработной платы (Gindling 
and Terrell, 2007b).

Хотя соблюдение законодательства играет важную роль, это не единственный фактор, ока-
зывающий влияние. Ряд исследований показывают, что способ установления минимальной 
заработной платы также играет важную роль. В Колумбии, стране с относительно высоким 
размером минимальной заработной платы, с ее помощью удалось повысить заработок семей 
в средней и верхней части распределения дохода, но не в нижней части (Arango and Pachón, 
2003). Крайне важно устанавливать минимальную заработную плату таким образом, чтобы 
минимизировать потери рабочих мест и несоблюдение законодательства и в то же время за-
щитить доход низкооплачиваемых работников.

Минимальная заработная плата, установленная надлежащим образом, способна оказывать 
положительное влияние на уровень зарплаты и занятость в формальном секторе. Показа-
тельным примером является Бразилия. Хотя минимальная заработная плата в Бразилии поч-
ти удвоилась с 2000 года (266 реалов) до 2010 года (510 реалов), уровень формализации ра-
бочей силы возрос. Как показывает ряд исследований, 66 процентов от общего сокращения 
неравенства в доходах в период с 2000 по 2008 год можно объяснить влиянием минимальной 
заработной платы. Часть такого сокращения связана с тем, что уровень социальных пособий 
в Бразилии привязан к минимальной заработной плате (Berg, 2010; Saboia, 2007).
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Исследование текстильной промышленности Камбоджи — одной из немногих отраслей этой 
страны, где действует минимальная заработная плата  — показывает, что денежные перево-
ды, высылаемые трудящимися женщинами в сельскую местность, увеличились с введением 
минимальной заработной платы. От этого выиграли сельские бедные жители (Saget, 2004, 
р. 111–116). 

Влияние на развитые страны

Ряд исследований в развитых странах не выявили связи между минимальной заработной пла-
той и потерей рабочих мест. Напротив, одно из этих исследований показало, что в сфере бы-
строго питания повышение минимальной заработной платы привело к росту занятости (Card 
and Kruger, 1995). 

Другое исследование, проведенное в Орегоне, дало схожий результат: здесь после повыше-
ния минимальной заработной платы занятость росла быстрее, чем в 41 другом штате США, и 
работодатели, предлагающие низкий уровень оплаты труда, стали создавать рабочие места 
ускоренными темпами (Oregon Center for Public Policy, 2005). 

Исследования в Массачусетсе, Флориде и на Гавайях не выявили корреляции между безра-
ботицей и минимальной заработной платой. Они доказали, что влияние минимальной зара-
ботной платы зависит от таких факторов, как обеспечение соблюдения законодательства и 
структура минимальной заработной платы (McLynch, 2004; Fox, 2006).

Тем не менее, некоторые исследования показывают, что минимальная заработная оплата ока-
зывает незначительное негативное влияние на занятость, особенно в отношении молодых 
работников (Neumark and Wascher, 2007). Однако факты свидетельствуют о том, что повыше-
ние заработной платы компенсирует эти отрицательные побочные эффекты (Fox, 2006).

Роль профсоюзов в установлении минимальной заработной платы

Какой способ установления минимальной заработной платы является реалистичным? По 
общему мнению, заработная плата должна отражать производительность экономики. Если 
заработная плата растет быстрее производительности, она со временем приведет к инфля-
ции, что ухудшит положение наемных работников. Минимальная заработная плата должна 
зависеть как от общего роста производительности, так и от уровня инфляции. Только в этом 
случае низкооплачиваемые работники получат выгоды от повышения общего благосостоя-
ния, а не будут просто наблюдать за тем, как их зарплату «съедает» рост цен. Установление ми-
нимальной заработной платы должно также отражать национальные условия и приоритеты.

Чтобы минимальная заработная плата защищала интересы работников и вела к повышению 
уровня жизни как самих работников, так и их семей, при установлении или пересмотре ее 
размера необходимо выполнить по меньшей мере четыре условия (МОТ, 2008): 

1. Система установления заработной платы должна быть относительно простой и понятной 
независимо от того, идет ли речь об общенациональной ставке или совокупности ставок 
для различных секторов и занятий. Слишком сложные системы, как правило, наименее 
эффективны.

2. Необходимо учитывать как потребности работников, так и экономические факторы.
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3. Соответствующие правовые нормы должны охватывать большинство работников, вклю-
чая тех, кто наиболее уязвим к эксплуатации, например домашних работников.

4. Должен быть введен эффективный механизм для обеспечения соблюдения законодатель-
ства.

Процесс установления минимальной заработной платы должен предусматривать полно-
ценные консультации с представительными организациями работодателей и работников, а 
также независимыми лицами, представляющими общие интересы страны. При определении 
минимальной заработной платы, особенно в развивающихся странах, важно также охватить 
неформальную экономику. Конвенция об установлении минимальной заработной платы 
(№ 131) Международной организации труда дает ценные указания о том, на какие проблемы 
следует обратить внимание в процессе установления минимальной заработной платы и как 
их решить (ILO, 1970).

Одна из основных ошибок профсоюзов развивающихся стран заключается в отказе от веде-
ния национальных переговоров о минимальной заработной плате как возможности добить-
ся повышения заработка для своих членов. Допуская такую ошибку, они рискуют подорвать 
весь процесс установления минимальной заработной платы. В конечном счете, это может 
привести к отсутствию консенсуса или к тому, что минимальная заработная плата не будет от-
ражать реалистичный пороговый уровень, обеспечивающий защиту для наиболее уязвимой 
части рабочей силы (Saget, 2008, р. 25–42). 
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7.5. Занятость и социальная защита

Социальная защита — это применяемая в стране система льгот для отдельных лиц и семей в 
случае их бедности, болезни, нетрудоспособности или безработицы, а также для пожилых и 
молодых людей и материально зависимых лиц. Льготы могут предоставляться через государ-
ственную систему социального обеспечения, частное страхование, личные сбережения, раз-
личные социальные обычаи и благотворительные организации либо путем сочетания этих 
источников (Научно-исследовательский институт ООН для социального развития, 2012).

Системы социального обеспечения и защиты зародились в странах с высоким уровнем до-
хода, где они с самого начала были связаны с гражданским статусом человека и его участием 
на рынке труда. Посредством занятости отдельные лица, предприятия и правительства фи-
нансировали программы страхования, такие как страхование от несчастных случаев на про-
изводстве, страхование по безработице, болезни и материнству, медицинское страхование, а 
также пенсии по старости, нетрудоспособности и по случаю потери кормильца. Через налоги 
работники и предприятия оплачивали расходы на социальную защиту, включая поддержку 
бедных, здравоохранение и образование. 

Организованный труд и коллективные действия способствовали созданию таких программ 
социального обеспечения. Их появление стало возможным благодаря постепенному расши-
рению формальной оплачиваемой занятости и  всеобщих трудовых норм. Поэтому дальней-
шее существование этих систем социального обеспечения может поддерживаться только 
при высоком уровне формальной занятости.

Разрыв связи между социальной защитой и занятостью

В Главе 5 мы обсуждали переход к макроэкономической политике, который происходит с 
1980-х гг., с ее акцентом на рыночные силы, свободную торговлю и минимизацию вмешатель-
ства в рыночные механизмы. С точки зрения этой политики, социальная защита — это скорее 
ответная мера, «скорая помощь», призванная реагировать на наиболее серьезные провалы 
политики свободного рынка.
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Ради повышения эффективности в условиях ограниченных ресурсов все больше внимания 
уделяется политике, ориентированной на конкретные категории населения, которые больше 
всех нуждаются в помощи. Адресная социальная политика обычно исходит из того, что со-
циально уязвимыми являются те, кто неспособен работать, например дети, инвалиды и по-
жилые лица. В ее основе лежит допущение о том, что рынки дают достаточно поддержки тем, 
кто способен работать. Системы социальной защиты уже не зависят от статуса на рынке труда 
и показателей занятости.

Стратегии сокращения бедности — еще один пример разрыва связи между занятостью и со-
циальной защитой. Эти стратегии разрабатывают бедные страны с внешними партнерами, 
такими как Международный валютный фонд и Всемирный банк. Они формулируют макроэ-
кономические, структурные и социальные политические меры и программы, которые стра-
на будет реализовывать в течение нескольких лет для стимулирования роста и сокращения 
бедности. Часто эти стратегии задаются экономической политикой, которая делает акцент на 
экономическом росте, а не на занятости. Они исходят из того, что после создания условий для 
роста социальная политика сможет направлять часть произведенных ресурсов на оказание 
социальных услуг (таких как образование и здравоохранение) и ограниченную поддержку 
уязвимых групп населения, не получающих выгод от роста (так называемый «эффект посте-
пенного стимулирования»).

Разрыв связи между занятостью и социальной защитой можно также наблюдать в новых 
формах социальной защиты в развивающихся странах. Например, ограниченные условиями 
программы денежных трансфертов не связаны напрямую с трудовым статусом. Эти програм-
мы не могут полноценно заменить доход от заработной платы и развитую инфраструктуру 
социальных услуг и пособий, таких как пенсии, которые традиционно связаны с занятостью 
(UNRISD, 2012).

Связи между социальной политикой и занятостью также ослабли под влиянием новых тен-
денций на рынках труда. Во многих странах доля лиц, имеющих полную занятость и полно-
стью охваченных системой социального обеспечения, сокращается в составе рабочей силы. 
В странах с высоким уровнем дохода распространение трудовых отношений, подверженных 
риску, привело к образованию новых пробелов в системах социальной защиты, основанных 
на статусе занятости. Благодаря развитию технологий и коммуникаций различные возмож-
ности трудоустройства стали доступны по всему миру. Глобальная интеграция, как бы бла-
готворно она ни влияла на производительность и доходы, стала оказывать на предприятия 
конкурентное давление, требуя от них сокращения затрат на рабочую силу.  Работники не 
всегда могли воспользоваться выгодами от роста производительности в виде повышения за-
работной платы и более эффективной социальной защиты.

Переговорная позиция смещается в пользу работодателей, в то время как организации труда 
теряют почву под ногами. Это осложняет проведение коллективных мер в поддержку соци-
альной защиты. Имея международные источники, капитал прибегает к «стратегии выхода», 
как только затраты на социальную защиту становятся для него слишком обременительными.

Почему мы должны укреплять связь между занятостью 
и социальной защитой

При разработке политики необходимо связать воедино занятость и социальную защиту, что-
бы выработать решения, направленные на долгосрочный и устойчивый рост, ориентирован-
ный на занятость. Многочисленные данные говорят о том, что системы социальной защиты 
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оказывают благоприятное влияние на экономику и рынок труда. Они обеспечивают необ-
ходимый для потребления доход безработным, нетрудоспособным, пожилым и другим со-
циально уязвимым группам. Они стабилизируют уровень потребления в период рецессии, 
поддерживая предприятия до начала следующего цикла роста. Системы социальной защиты, 
такие как здравоохранение и безопасность труда, увеличивают производительность труда. 
Наконец, сами социальные услуги формируют занятость, особенно среди женщин. Эти эффек-
ты социальной защиты для сферы занятости называются связями.

Прямые и обратные связи между занятостью и социальной защитой

Ниже приведены некоторые прямые и обратные связи, выявленные Международной органи-
зацией труда при исследовании социальной защиты и занятости в Буркина-Фасо, Камбодже 
и Гондурасе (МОТ, 2013). Эти связи показывают, что занятость укрепляет перспективы роста и 
социальную защиту, и наоборот.

Прямые связи между занятостью и социальной защитой

Формирование 
человеческого 

капитала

   Обучение, профессиональная подготовка, возможности 
трудоустройства

   Индивидуальное и коллективное здоровье
   Конкурентоспособность

Формирование 
доходов

   Пособия, расходуемые на потребления
   Укрепление внутренних рынков
   Рост ВВП

Занятость в сфере 
социальных услуг

   Услуги в сфере социального обеспечения и занятости 
создают рабочие места, обычно хорошего качества

   Значительная доля женщин от общего числа занятых

Связи 
с налогово-

бюджетной сферой

   Появление новых субъектов экономической деятельности, 
которые выплачивают налоги и частично компенсируют 
расходы

   Повышение налоговой базы

Введение трудовых 
норм и обеспечение 

их соблюдение

   Механизмы обеспечения соблюдения расширяют 
применение стандартов достойного труда

Социальная 
сплоченность 

и стабильность

   Сокращение бедности и повышение социальной 
мобильности поддерживают модель развития

   Смягчение влияния кризиса, учет рисков

Социальные 
трансферты и услуги 

влияют на рынки

   Возможность денежных трансфертов повышает уровень 
заработной платы

   Государственная политика надлежащим образом 
организует частные рынки

Обратные связи между занятостью и социальной защитой
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«Добродетельный круг» Бачелет

В «Докладе Бачелет», названном по имени президента Консультативной группы по минималь-
ным мерам социальной защиты, отмечается связь между инвестициями в системы социаль-
ной защиты и улучшением услуг в области здравоохранения и образования, более высоким 
уровнем стабильности и гарантией дохода (МОТ, 2011). Эти факторы приводят к росту произ-
водительности и более широким возможностям трудоустройства. Они являются необходи-
мым условием для более высокого уровня формальной занятости и расширения налоговой 
базы, что, в свою очередь, ведет к увеличению расходов на социальную защиту и политику в 
сфере занятости. Так образуется «добродетельный круг»:

Инвестиции 
в социальную 

защиту

Увеличение 
налоговых 

поступлений

Более высо-
кий уровень 
социальной 

защиты

Улучшение 
образования и 

здравоохранения / 
Гарантия дохода / 

Стабильность 
дохода

Более 
широкие воз-

можности трудо-
устройства и рост 
производитель-

ности

Более 
высокий уровень 

достойной за-
нятости (более 
формальный и 

высокий уровень 
дохода)

Ускорение 
экономического 

роста

Однако для того, чтобы «добродетельный круг» оправдал ожидания, необходимо выполнить 
ряд условий. Надлежащим образом разработанная и реализованная политика в области со-
циального обеспечения, занятости и развития будет только способствовать социальной за-
щищенности и занятости. Однако «добродетельный круг» окажется менее благотворным, 
если товары и услуги, в которых нуждаются бенефициары социальной политики, будут им 
недоступны, а на рынке труда не появятся новые работники. 
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Если политика не ориентирована на нужных адресатов и льготы достаются нецелевым груп-
пам, она приведет к дальнейшей концентрации дохода и, соответственно, не сможет сокра-
тить бедность и увеличить социальную сплоченность. 

Еще одним условием «добродетельного круга» является успешная борьба с уклонением от 
налогов. Без этого дополнительная занятость и экономическая деятельность не смогут обе-
спечить фискального пространства для проведения устойчивой политики. 

Прецеденты в Индии и Латинской Америке

В Индии расходы на социальную защиту в период с 1973 по 1999 годы 
оказали положительное влияние на экономическое развитие. Политика 
социального обеспечения расширила продуктивный потенциал бедных, 
увеличила доходы и содействовала занятости (Justino, 2007, p. 367–382). 

Аргентина, Бразилия и Уругвай доказали, что высокий уровень эконо-
мического роста и обеспечение формальной занятости могут сопрово-
ждаться постепенным развитием всеобъемлющей модели социальной 
защиты. Это, в свою очередь, подпитывает экономический рост за счет 
укрепления внутреннего рынка (Berg, 2010).

Тематическое исследование
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Что такое минимальные нормы социальной защиты?

Минимальные нормы социальной защиты — это система базовых социальных гарантий, ко-
торая формируется на национальном уровне и направлена на искоренение или сокращение 
бедности, социальной незащищенности и исключенности. Такие гарантии должны по мень-
шей мере обеспечивать доступ всех членов общества к основным услугам здравоохранения 
и гарантию занятости на протяжении всей их жизни. Им должны быть предоставлены четыре 
следующих социальных гарантии:  

• доступ к основным услугам здравоохранения, включая охрану материнства; 

•  гарантия основного дохода для детей путем предоставления доступа к питанию, образо-
ванию, уходу и другим необходимым товарам и услугам;

•  гарантия основного дохода для лиц, неспособных обеспечить себе достаточный уровень 
дохода в связи с бедностью, безработицей, материнством и нетрудоспособностью; 

• гарантия основного дохода для пожилых лиц.

На Международной конференции труда 2010 и 2011 годов Международная организация тру-
да приняла Стратегию социального обеспечения. Недавно принятая международная трудо-
вая норма (Рекомендация № 202) направлена на восстановление связи между экономической 
политикой, политикой в сфере занятости и политикой в области социальной защиты. Она на-
стойчиво призывает к согласованной и скоординированной политике. Стратегия подчерки-
вает необходимость перехода от неформальной к формальной занятости для защиты всеоб-
щих прав на социальное обеспечение.

К каким политическим последствиям приводит восстановление связи между 
занятостью и социальным обеспечением?

Для поддержания социальной защиты государства нуждаются в системах, обеспечивающих 
денежные поступления, таких как налоги. Чтобы обеспечить необходимый приток налогов и 
взносов в фонды социального обеспечения, системы налогообложения нуждаются в высоком 
уровне занятости. Поэтому следует избегать макроэкономической политики, которая сдер-
живает создание рабочих мест.

Государства могут нуждаться в новых формах регулирования рынка труда для устранения 
источников структурного неравенства, таких как исключение из рынка труда и низкая оплата 
труда в секторах, где у работников нет переговорной позиции. 

Эффективные минимальные нормы социальной защиты должны быть прочно связаны с по-
литикой в сфере занятости.  Обеспечивая инвестиции в человеческий капитал, эффектив-
ные минимальные нормы социальной защиты способствуют формированию «устойчивой и 
продуктивной рабочей силы». На уровне макроэкономической политики эффективные ми-
нимальные нормы социальной защиты могут также оказывать стабилизирующее действие в 
период рецессии, гарантируя базовый доход и тем самым стимулируя потребление товаров 
и услуг (UNRISD, 2012).
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Активная политика на рынке труда: Политика на рынке труда, направленная на стимулирование 
занятости и создание рабочих мест с помощью таких мер, как программы общественных работ, 
субсидии на трудоустройство, профессиональная подготовка и повышение квалификации, а так-
же поддержка малых и средних предприятий и самозанятости.

Прямые и обратные связи: Каналы, через которые один сектор экономики приносит выгоду дру-
гому сектору. Например, прямые и обратные связи существуют между двумя секторами экономи-
ки, если один из них производит компоненты для производства товаров в другом секторе.

Коллективные переговоры: Свободные и добровольные переговоры для регулирования отноше-
ний между работодателями и работниками. Определяют условия труда и занятости. В них может 
участвовать один или несколько работодателей и одна или несколько организаций работников. 
Могут проводиться на уровне отдельного подразделения, целого предприятия, отрасли, региона 
или государства.

Неоплачиваемые работники на семейном предприятии:  Работники, которые являются членом се-
мьи работодателя или проживают с самозанятым лицом и работают на предприятии такого рабо-
тодателя или самозанятого лица, иногда не получая заработную плату. В качестве примера можно 
привести небольшое семейное предприятие или небольшую семейную ферму.

Антициклическая политика: Макроэкономическая политика, с помощью которой правительство 
стимулирует расходы в период спада и формирует «фискальное пространство» во время бумов и 
в нормальные периоды экономического роста. 

Достойный труд: Продуктивный труд, который гарантирует защиту прав трудящихся и обеспечи-
вает им адекватный доход и адекватную социальную защиту. Означает также достаточный объем 
работы в том смысле, что все трудящиеся имеют полный доступ к возможностям получения до-
хода.

Работники, отчаявшиеся найти работу: Лица, желающие трудиться, но переставшие искать работу, 
поскольку не рассчитывают найти подходящее для себя место. В соответствии с действующими 
международными статистическими стандартами работники, отчаявшиеся найти работу, учитыва-
ются как экономически неактивное население и не включаются в состав рабочей силы. Они не 
отражаются в статистике безработицы.

Возможности занятости: Переносимые навыки и квалификации, которые позволяют человеку ис-
пользовать возможности образования и профессионального обучения для получения работы с 
достойными условиями труда.

Мультипликаторы занятости и дохода: Показатели количества рабочих мест и объема выручки, 
которые будут созданы в результате изменений в конкретном секторе. 

Диагностика занятости: Научно обоснованная оценка, которая проводится с целью выявления 
возможностей и ограничений для обеспечения достойного труда в экономике и на рынке труда. 

Эластичность занятости: Численный показатель, измеряющий изменение темпов роста занятости 
вследствие роста производства. Эластичность занятости определяется как среднее изменение 
занятости (в процентных пунктах) для данной группы населения при изменении объема произ-
водства за данный период времени на один процентный пункт. Зная эластичность занятости для 
определенного сектора, аналитики способны рассчитать количество рабочих мест, которое мо-
жет быть создано за счет развития такого сектора.

Законодательство о защите занятости: Институт рынка труда, направленный на укрепление га-
рантии занятости. Почти каждая страна имеет по меньшей мере базовые законы о защите заня-
тости. Широко известными примерами являются правовые нормы в области найма и увольнения 
персонала, а также ограничения на использование труда временных работников. 



212

Цель в сфере занятости Четко сформулированное политическое обязательство на высшем уров-
не по достижению показателя занятости в течение указанного периода времени. Часто период 
времени для достижения цели в сфере занятости совпадает с определенным политическим ци-
клом, например электоральным циклом.

Доля занятых в общей численности населения: Базовый показатель для изучения общей потреб-
ности экономики в рабочей силе. Дает информацию о способности экономики обеспечивать за-
нятость. Определяется как доля занятых лиц в общей численности населения трудоспособного 
возраста.

EmPol Gateway:  База данных МОТ, которая содержит информацию о политике в сфере занятости 
в разных странах мира.

Режим валютного курса: Способ управления государством своей валютой по отношению к другим 
валютам и валютному рынку. Тесно связан с денежно-кредитной политикой, и оба они зависят от 
множества одних и тех же факторов.

Налогово-бюджетная политика: Совокупность мер, принимаемых правительством для оказания 
влияния на экономику. Основными инструментами налогово-бюджетной политики являются го-
сударственные расходы, налогообложение (налоговые поступления) и займы. Изменения нало-
гообложения и государственных расходов могут влиять на уровень экономической активности и 
распределение доходов.

Разделение по половому признаку: Разделение какой-либо совокупности на сегменты по полово-
му признаку. 

Гендерный разрыв в заработной плате: В контексте экономического неравенства гендерный раз-
рыв в заработной плате означает системные различия в социально-экономических ролях и уров-
не заработной платы между мужчинами и женщинами. Ведутся дискуссии о том, в какой степени 
такой разрыв обусловлен гендерными различиями, образом жизни и дискриминацией.

«Зеленые» рабочие места и «зеленая» экономика: Занятость, которая оказывает положительное 
влияние на экономику, внося существенный вклад в сохранение или восстановление качества 
окружающей среды. «Зеленые» рабочие места являются достойными рабочими местами, которые 
способствуют сокращению потребления энергии и сырья, выбросов парниковых газов, миними-
зации отходов и загрязнения окружающей среды, а также сохранению и восстановлению экоси-
стем.

Валовой внутренний продукт (ВВП): Основной показатель объема производства страны. Общая 
стоимость всех конечных товаров и услуг, произведенных в отдельной стране.

ВВП на душу населения: Показатель, который рассчитывается путем деления общего объема про-
изводства страны, выражаемого валовым внутренним продуктом (ВВП), на численность населе-
ния данной страны.

Показатель: Статистическая величина (например, уровень занятости), отражающая со-
стояние экономики или ситуацию в сфере занятости. Показатели позволяют анализи-
ровать результаты экономической деятельности и предсказывать результаты, которые 
могут быть достигнуты в будущем. В качестве примера показателей можно привести  
уровень безработицы, индекс потребительских цен и валовой внутренний продукт.

Инфляция и дефляция: Инфляция — это общий рост цен по всем отраслям экономики. Дефля-
ция – снижение цен. Экономисты измеряют изменения цен с помощью индексов цен. Инфляция 
может возникнуть, когда экономика растет слишком быстрыми темпами. Снижение темпов эконо-
мического роста может привести к дефляции. 
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Инфляционное таргетирование: Денежно-кредитная политика, с помощью которой центральный 
банк пытается сдерживать инфляцию в заявленном целевом диапазоне, обычно путем регулиро-
вания процентных ставок. Согласно теории, инфляция отражает рост денежной массы, и регули-
рование процентных ставок приводит к увеличению или сокращению денежной массы и, соот-
ветственно, уровня инфляции.  

Неформальная экономика: Любая деятельность, которая по закону или на практике не регулиру-
ется или недостаточно регулируется формальными процедурами, такими как защита на основе 
трудового законодательства, формальная заработная плата и пособия, а также уплата налогов. 
Термин также указывает на характер хозяйствующего субъекта (неформального предприятия или 
домохозяйства), который, как предприятие, осуществляет экономическую деятельность без фор-
мального регулирования.

Неформальная занятость: Труд без должной социальной и правовой защиты и рабочих пособий. 
Такие рабочие места могут функционировать в формальном секторе, неформальном секторе или 
домохозяйствах.

Неформальный сектор: Неформальный сектор состоит из незарегистрированных и малых, некор-
поративных частных предприятий, которые занимаются, по меньшей мере частично, производ-
ством товаров и услуг для рынка. Предприятие считается незарегистрированным, когда оно не за-
регистрировано в соответствии с национальными законами, такими как законы о коммерческой 
деятельности, законы о налогообложении и социальном обеспечении или законы, регулирующие 
деятельность профессиональных объединений. Предприятие считается малым, если количество 
штатных работников на нем ниже установленного количества (например, пяти работников). Такое 
количество задается на национальном уровне. Предприятие считается некорпоративным, если 
оно не является юридическим лицом, созданным независимо от своих владельцев. Это обычно 
означает, что предприятие не ведет полную систему бухгалтерских счетов. Производство товаров 
и услуг домохозяйством для собственного потребления, таких как продукты питания или уход за 
детьми, не относится к деятельности неформального сектора.

Занятость в неформальном секторе: Все формальные и неформальные рабочие места на пред-
приятиях неформального сектора (см. определение выше).

Институты рынка труда: «Совокупность норм, практик и мер (формальных и неформальных, 
письменных и устных), которые влияют на функционирование рынка труда. Они являются столь 
же явными и устоявшимися, как и некоторые законы о труде, которые мы воспринимаем как 
гарантию всеобщих прав человека. Но при этом институты труда охватывают также неформаль-
ные практики, отражающие взгляды общества, и краткосрочные меры, которые то затихают, то 
усиливаются в зависимости от политических настроений» (Berg, J. and Kucera, D. 2008. In defence 
of labour market institutions: Cultivating justice in the developing world (Geneva and London, ILO and 
Palgrave Macmillan), p. 11).

Производительность труда: Отражает общий объем выпуска (измеряемый показателем валового 
внутреннего продукта) на единицу рабочей силы (наемного работника).

Долгосрочная безработица: Обычно определяется как непрерывная безработица на протяжении 
двенадцати или более месяцев.

Низкооплачиваемая занятость:  Уровень низкооплачиваемой занятости определяется как доля 
всех оплачиваемых работников, почасовая заработная плата которых составляет менее двух тре-
тей медианной почасовой заработной платы в стране.

Макроэкономика: Раздел экономической науки, который изучает общие аспекты и механизмы на-
циональной, региональной или глобальной экономики. Макроэкономические модели и их про-
гнозы используются как правительствами для разработки и оценки экономической политики, так 
и крупными корпорациями, которые вырабатывают на их основе свои бизнес-стратегии.
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Макроэкономическая теория: Изучение экономики в целом. Имеет дело с масштабными или 
общеэкономическими факторами, такими как процентные ставки и производительность эко-
номики. 

Макроэкономическая политика: Государственная политика, направленная на всю экономику в 
целом для содействия в достижении всеобъемлющих целей, таких как обеспечение полной за-
нятости, стабильности цен и экономического роста. Основными инструментами макроэкономи-
ческой политики являются изменения процентной ставки и денежной массы (денежно-кредитная 
политика) и изменения в налогообложении и государственных расходах (налогово-бюджетная 
политика).

Денежно-кредитная политика: Процесс, посредством которого органы денежно-кредитного ре-
гулирования страны, например центральный банк, контролируют денежную массу. Часто это про-
исходит путем таргетирования процентной ставки для содействия экономическому росту и ста-
бильности. Цели денежно-кредитной политики обычно включают в себя достижение стабильного 
уровня цен и низкого уровня безработицы. 

Мультипликационный эффект: См. мультипликаторы занятости и дохода.

Национальная программа развития: План реализации стратегии и политики страны, в котором 
изложены приоритеты ее развития на определенный период времени.

Национальная политика в сфере занятости (НПЗ): Концепция и практический комплексный план 
для достижения целей в сфере занятости в конкретной стране. Задает необходимые рамки и сво-
дит вместе всех заинтересованных лиц — правительство, международные финансовые институ-
ты, производственный сектор и социальных партнеров, включая профсоюзы и группы граждан-
ского общества. 

Задача: Краткая, четкая и конкретная постановка задач политики. Задачи представляют собой ши-
рокие, формальные, долгосрочные результаты решения проблемы.

Конечный результат: Конкретное описание желаемых последствий политики. Конечный резуль-
тат характеризует измеримые изменения, которые ожидаются в течение данного периода време-
ни. Конечный результат всегда связан с поставленной задачей.

Продукты: При планировании мероприятий под продуктами понимаются прямые последствия 
мероприятий, реализованных для получения конечных результатов политики. 

Работники, занятые индивидуальной трудовой деятельностью: Самозанятые работники, которые 
не имеют официальных трудовых отношений и наемных работников, кроме членов семьи, не по-
лучающих за свой труд заработной платы.

Политика: Совокупность взаимосвязанных решений, принимаемых органами государственной 
власти для достижения поставленной цели.

Согласованность политики. Политические меры, которые хорошо согласованы друг с другом и 
эффективно взаимодействуют ради достижения конкретной цели. МОТ содействует разработке и 
реализации последовательной политики. Например, Инициатива МОТ по обеспечению согласо-
ванности политики для достижения целей роста, занятости и достойного труда призвана оказы-
вать поддержку странам при формировании и адаптации портфелей программных мероприятий 
в целях согласования задач экономического роста и создания условий достойного труда для всех 
слоев населения. 

Формулирование политики: Процесс выявления, изучения и анализа проблемы для формиро-
вания политической программы, разработки политики и определения процедур ее реализации, 
мониторинга и оценки.
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Стратегия сокращения бедности: Оценка бедности в стране, которая проводится правительства-
ми в странах с низким уровнем дохода в рамках процесса, в котором участвуют местные заинтере-
сованные стороны и внешние партнеры по развитию, включая МВФ и Всемирный банк. Стратегия 
сокращения бедности содержит характеристику макроэкономической, структурной и социаль-
ной политики, которую страна будет осуществлять в течение нескольких лет в целях достижения 
роста и сокращения бедности. В ней также изложены потребности во внешнем финансировании 
и указаны соответствующие источники финансирования.  

Нетипичная занятость: Трудовые отношения, которые характеризуются отсутствием гарантии 
занятости как одного из основных элементов трудового договора. Включает в себя временные 
и срочные трудовые договора, вынужденную занятость на условиях неполного рабочего дня и 
работу по субподряду. Этот термин используется для характеристики отклонений от нормы или 
защищенной занятости на условиях полного рабочего дня. 

Бюджетный процесс, способствующий росту занятости: Подготовка национального бюджета с 
признанием приоритетной роли занятости, что проявляется в постановке задачи и целей в сфере 
занятости. Означает также включение аспекта занятости в национальный бюджет путем рассмо-
трения всех государственных доходов и расходов с точки зрения занятости.

Продуктивная занятость: Занятость с уровнем оплаты, достаточным для удовлетворения базовых 
потребностей работника и его иждивенцев.

Обзор государственных расходов: Исследование, анализирующее государственные расходы.

Социальный диалог: Все виды переговоров, консультаций или обмена информацией между пред-
ставителями правительства, работодателей и работников по вопросам экономической и соци-
альной политики, представляющим взаимный интерес. В разных странах и регионах использу-
ются разные определения и понятия социального диалога, которые всё еще находятся на стадии 
формирования. 

Социальная европейская модель: Модель предполагает содействие устойчивому экономическо-
му росту, высокому уровню жизни и достойным условиям труда. Главная цель — создать более 
справедливое общество: искоренить бедность и нищенские заработные платы, гарантировать 
основные права человека, услуги первой необходимости и доход, который позволит каждому че-
ловеку вести достойную жизнь. Модель предусматривает приверженность таким ценностям, как 
полная занятость, социальная защита для всех граждан, социальная интеграция и демократия.

Социальная защита: Социальная защита — это применяемая в стране система льгот для отдель-
ных лиц и семей в случае их бедности, болезни, нетрудоспособности, безработицы, а также для 
пожилых и молодых людей и иждивенцев. Льготы могут предоставляться через государственную 
систему социального обеспечения, частное страхование, личные сбережения, различные соци-
альные обычаи и благотворительные организации, либо путем сочетания этих источников.

Минимальные нормы социальной защиты: Минимальные нормы социальной защиты — это си-
стема базовых социальных гарантий, которая формируется на национальном уровне и направ-
лена на искоренение или сокращение бедности, незащищенности и социальной исключенности. 
Такие гарантии должны по меньшей мере обеспечивать доступ всех членов общества к основным 
услугам здравоохранения и гарантию занятости на протяжении всей их жизни. Им должны быть 
предоставлены следующие четыре социальные гарантии: 

• доступ к основным услугам здравоохранения, включая охрану материнства 

• гарантия основного дохода для детей путем предоставления доступа к питанию, образова-
нию, уходу и другим необходимым товарам и услугам



• гарантия основного дохода для лиц, неспособных обеспечить себе достаточный уровень до-
хода в связи с бедностью, безработицей, материнством или нетрудоспособностью 

• гарантия основного дохода для пожилых лиц

Стратегическое планирование: Процесс определения направления для развития и принятия ре-
шений по наиболее оптимальному размещению ресурсов с целью реализации этого направле-
ния. Процессы стратегического планирования должны завершаться постановкой задач и разра-
боткой плана действий по их решению.

Структурные изменения: Долгосрочные изменения в структуре экономики, характеризующиеся 
переходом от малопроизводительных к высокопроизводительным видам деятельности по широ-
кому ряду экономических секторов. Например, часть экономики на основе натурального хозяй-
ства может быть преобразована в экономику на основе промышленного производства.

Экономическая теория предложения: Экономическая теория, которая приобрела особую акту-
альность в 1970-х годах. Исходит из того, что экономический рост эффективнее всего стимули-
ровать путем расширения возможностей экономики по предложению (производству) товаров и 
услуг. Нацелена на увеличение спроса за счет сокращения налогов, ослабление регулирования 
предпринимательской деятельности и снижение цен в результате расширения производства.

Цель: Измеримый уровень, который должен быть достигнут к определенной дате. Достижение 
целей можно контролировать с помощью показателей 

Либерализация торговли: Снижение тарифов и других мер, регулирующих торговлю между стра-
нами.

Трипартизм: Консультации с участием трех партнеров: правительства, организаций работодате-
лей и профсоюзов.

Неполная занятость:  Охватывает работников, которые при опросе заявляют, что желают и спо-
собны работать больше часов, чем в настоящее время, в соответствии с установленным лимитом 
продолжительности рабочего времени.

Незащищенная занятость: Согласно определению МОТ, охватывает работников, занятых индиви-
дуальной трудовой деятельностью, и неоплачиваемых работников на семейных предприятиях. 
Незащищенная занятость по своим масштабам значительно превосходит безработицу. Напри-
мер, в Южной и Восточной Азии незащищенных работников в 14 раз больше, чем безработных. В 
2007 году пять из десяти работников относились либо к категории неоплачиваемых работников 
на семейных предприятиях, либо к категории работников, занятых индивидуальной трудовой де-
ятельностью. 

Население трудоспособного возраста: Лица в возрасте 15 лет и старше, хотя возрастной уровень 
может варьироваться в зависимости от страны. Согласно стандарту МОТ, минимальный возраст-
ной уровень составляет 15 лет.

Работающие бедные: Определяются как занятые лица, которые не могут вывести себя и свое до-
мохозяйство из-за черты бедности из-за слишком низкого дохода или недостаточного количества 
рабочих часов, или по обеим причинам сразу. 
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