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Czy aktywna polityka rynku pracy jest skuteczna?

Artykul prezentuje rozwazania na temat skutecznosci aktywnej polityki rynku pracy. Punktem wyjscia dla prze-
prowadzonych przez autora analiz byty migdzynarodowe badania empiryczne w obszarze ALMP. Pierwszym celem
analizy bylo opisanie kierunkéw zmian zachodzacych w polityce rynku pracy — przejscia od welfare state do welfare
to work. Drugim celem byto zaprezentowanie typéw dziatari podejmowanych w ramach wdrazania ALMP w krajach
UE. Trzecim — préba precyzyjnego okreslenia skutkéw wdrazanej aktywnej polityki rynku pracy oraz jej wptywu — za-

réwno pozytywnego, jak i negatywnego na rynek pracy.

Stowa kluczowe: rynek pracy, aktywna polityka rynku pracy, ALMP, skutecznos¢ aktywnych programéw rynku pra-

cy, welfare to work.

Polityka zatrudnienia, jako element polity-
ki gospodarczej parstwa, jest ograniczona do
dziatan na poziomie ogélnym, poniewaz nie ma
mozliwosci skutecznego wplywania na struktu-
re czynnikéw odpowiadajacych za sytuacje na
rynku pracy poziomu nizszego niz ogélnokra-
jowy. Ponadto, jak zauwazaja Géra i Sztander-
ska (Géra i in. 2006), poza niemoznoscia fak-
tycznego kreowania polityki zatrudnienia na
poziomach nizszych niz centralny, ograniczo-
ng skutecznoscia w ogéle oraz wysoka ceng jej
realizacji, moze ona przynosi¢ pozytywne skut-
ki w sytuacji, kiedy jej wdrozenie jest przemysla-
ne, a cele precyzyjnie zdefiniowane. Podstawowy
cel tak prowadzonej polityki to zwigkszanie za-
trudnienia, cho¢ oczywiscie w toku jej realizacji
pojawiaja si¢ réwniez inne pozytywne zjawiska.
W tym kontekscie niezwykle istotnym elemen-
tem jawi si¢ polityka rynku pracy, ktérej obsza-
ry oddziatywania moga pokrywacé si¢ z polity-
ka zatrudnienia, jednak jej cele i priorytety sa
inaczej skonstruowane, a poziom oddziatywa-
nia jest umiejscowiony zdecydowanie nizej, tzn.
blizej uczestnikéw rynku pracy. Aktywne for-
my polityki rynku pracy sprzyjaja zatrudnialno-
§ci, natomiast pasywne formy stuza gtéwnie ta-
godzeniu skutkéw braku pracy, cho¢ — co czasem
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si¢ podkresla — niektére z nich sg odpowiedzial-
ne réwniez za utrzymywanie pewnego poziomu
aktywnosci zawodowej w populacji oséb aktual-
nie nieposiadajacych pracy. Paristwo za pomo-
cg transferéw socjalnych skierowanych do réz-
nych subpopulacji oséb znajdujacych si¢ na
rynku pracy ksztattuje wielko$¢ i strukture po-
dazy pracy. Konstrukcja systemu finansowe-
go, ktéra wspiera osoby w okreslonych prawem
sytuacjach, decyduje o poziomie zatrudnienia,
bezrobocia czy tez biernosci zawodowej, réw-
niez w znaczacy sposéb wplywa na ksztalttowa-
nie si¢ postaw os6éb na rynku pracy. Do podsta-
wowych instrumentéw pasywnej polityki rynku
pracy naleza: zasitki dla bezrobotnych, zasit-
ki i $wiadczenia przedemerytalne, wezesniejsze
emerytury, zasitki i $wiadczenia spoteczne, od-
prawy pieniezne z tytulu zwolniei pracowni-
kéw z przyczyn dotyczacych zaktadu pracy (Fay
1996). W Polsce pasywne formy polityki ryn-
ku pracy finansowane sg ze srodkéw Funduszu
Pracy, Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, bu-
dzetu panstwa oraz ze srodkéw samorzadowych
(MPiPS 2006).

Aktualnie priorytetem panstwa stato si¢ od-
chodzenie od jednostronnej polityki, ktéra pole-
ga na fagodzeniu skutkéw bezrobocia w kierunku
aktywnego dziatania na rynku pracy. Jak zauwa-
zyta Les$ (Les 2003, 5. 3), ,dotychczasowa pasyw-
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najczesciej do swiadezen pienieznych dowiodta,
Ze nie jest w stanie skutecznie rozwiazywac pro-
bleméw zyciowych obywateli, ktérzy potrzebu-
ja wsparcia w okresie obecnych trudnych zmian
gospodarczych, spotecznych, a takze cywiliza-
cyjnych”. Natomiast Boni (Boni 2007, s. 2) pod-
kresla inny aspekt potwierdzajacy konieczno$é
aktywnego oddzialywania panistwa: ,mamy spo-
ra cze$é bezrobotnych mato mobilnych, niego-
towych do pracy. Brakuje nam instytucji, ktére
sprzyjatyby dopasowywaniu popytu do podazy,
wspomagalyby mobilno$¢ wewnatrz kraju, a nie
jedynie za granica, ktére wspomagatyby dopaso-
wanie kwalifikacji, umiejetnosci do potrzeb pra-
codawcéw”. Stad tez takze w Polsce zauwazal-
ny stal si¢ proces przenoszenia punktu cigzkosci
z dziatan ostonowych na polityke aktywizuja-
ca. Kierunek ten odpowiada potwierdzonemu
wieloma badaniami pogladowi prezentowane-
mu m.in. przez Lalive’a, van Oursa i Zweimiil-
lera (Lalive i in. 2002), ze jednym z podstawo-
wych niebezpieczenistw na rynku pracy jest to, iz
szeroki dostep do pasywnych $rodkéw przeciw-
dzialania bezrobociu ostabia aktywno$¢ w po-
szukiwaniu pracy i tym samym wydtuza okres
pozostawania bez zatrudnienia. Spostrzezenia
te na gruncie polskim potwierdzaja m.in. Géra
i Sztanderska (Géra i in. 2006). Zatem jedynym
sposobem, aby uniknaé wystapienia tego zjawi-
ska, jest wdrazanie szerokiego spektrum dzia-
taii aktywizujacych, cho¢ bez watpienia trze-
ba potaczy¢ dziatania z pasywna polityka rynku
pracy w taki sposéb, aby ich synergiczne od-
dzialywanie przynosito oczekiwane rezultaty.
Wspomniani wyzej badacze (Lalive i in. 2002)
przytaczaja przyktad Szwajcarii, gdzie osiagnie-
to porozumienie pomiedzy twércami polityki
rynku pracy. Polegaja one na tym, ze oferta ak-
tywnych programéw jest tam dostarczana bezro-
botnym wraz ze wsparciem dochodowym i ten
sposéb przynosi zdecydowanie lepsze skutki niz
odrebne wdrazanie okreslonych polityk.
Analizujagc zmiany w realizowanej polityce,
mozna stwierdzié, ze na przetomie wiekéw zmie-
nity si¢ dwa podstawowe spojrzenia na sposéb
oddziatywania paristwa na rynek pracy. Z jednej
strony dotychczasowa stosunkowa biernos¢ pan-
stwa zostala zastgpiona aktywnym udzialem
w zyciu gospodarczym, a mechanizm rynko-
wy pozbawiony zaangazowania instytucji pan-

stwa przestal by¢ postrzegany jako wystarczajace
narzedzie zapewnienia stabilnego i dynamicz-
nego rozwoju gospodarki $wiatowej. Z drugiej
za$ strony nastapita reorientacja welfare state na
welfare to work (Boni 2004). Oznacza to zmiang
paradygmatu wsparcia oferowanego przez pan-
stwo osobom znajdujacych si¢ w gorszej sytu-
acji materialnej. To zmiana $wiatopogladowa —
prawo do opieki socjalnej zamieniono na prawo
do pracy. Towarzyszy jej przekonanie, ze to wia-
$nie praca jest gwarancja integracji i partycypa-
cji spolecznej oraz w najlepszy sposéb realizuje
zadania, ktére do tej pory realizowano za pomo-
cg polityki spotecznej, tzn. gwarantuje stabilno$¢
dochodowg i aktywne uczestnictwo w relacjach
spolecznych.

Ta reorientacja ma swoje glebokie uzasadnie-
nie teoretyczne, wynikajace z jednej strony z ko-
niecznosci aktywizacji zawodowej coraz wigk-
szych kohort oséb niepracujacych, jak réwniez
z koniecznoéci przeciwdziatania skutkom ro-
snacego poziomu zatrudnienia w gospodarce.
W rozwazaniach przedstawicieli nurtu keyne-
sistowskiego zauwazono, ze polaczenie petne-
go zatrudnienia ze stabilizacjg ekonomiczng jest
niemozliwe w dtuzszym okresie, poniewaz petne
zatrudnienie prowadzi do wzrostu sity zwiazkéw
zawodowych 1 inflacji, a ta w konsekwencji do
bezrobocia. Opierajac si¢ na badaniach Rehna
i Meidnera, Wrébel (Wrébel 2005) wykazuje, ze
petne zatrudnienie powoduje wysoka presje na
wzrost plac, co skutkuje wdrozeniem restrykeyj-
nej polityki fiskalnej. Rehn i Meidner jako an-
tidotum proponuja szerokie stosowanie aktyw-
nej polityki rynku pracy. Wedtug nich prowadzi
ona do redukgji zagrozen wynikajacych z petne-
go zatrudnienia, poniewaz zmniejsza presj¢ na
wzrost cen. A zatem mozna uznaé, ze aktywna
polityka rynku pracy z jednej strony moze przy-
bliza¢ nas do petnego zatrudnienia, z drugiej zas
strony moze broni¢ przed negatywnymi napie-
ciami wynikajacymi z osiagnigcia tego celu.

Przyjmuje, Ze bezrobotni krétkookresowo
stanowig najbardziej konkurencyjng czg¢$¢ za-
sobu bezrobotnych, a konkurencyjnos¢ te rozu-
miem jako zdolnoé¢ do réwnorzednego rywa-
lizowania o miejsca pracy z osobami aktualnie
pracujacymi. W zwiazku z tym na potrzeby te-
go artykulu omawiat bede polityke rynku pracy

w kontekscie tej czgéci populacji bezrobotnych,
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dla ktérych powrét na rynek pracy wymaga pro-
cesu aktywizacji zawodowej i wspierania zatrud-
niania. W ten sposéb definiowany gléwny nurt
problemowy, tzn. aktywizacja oséb bezrobot-
nych i wspieranie ich powrotu na rynek pracy,
oméwiony zostat w odniesieniu do oséb podle-
gajacych ryzyku dlugookresowego pozostawa-
nia w zasobie bezrobocia, jak réwniez tych, kté-
rzy pozostaja bez pracy ponad 12 miesigcy, tzn.
o0s6b juz dtugookresowo bezrobotnych. Redukeja
przestrzeni analizy jest podyktowana wynikami
wielu badan naukowych. Jednym z przyktadéw
s3 badania przeprowadzone przez Cockxa i De-
jemeppe (Cockx 2000). Uwazajg oni, ze dtugo-
okresowe bezrobocie obniza w sposéb znaczacy
motywacje do poszukiwania pracy, w tym czasie
obnizeniu ulegaja kwalifikacje zawodowe oséb
nalezacych do tej subpopulacji, przez co nawet
w okresach wzrostu popytu na prace nie s oni
postrzegani przez pracodawcéw jako odpowied-
ni kandydaci do zatrudnienia. W tej sytuacii je-
dynym rozwigzaniem, ktére moze w sposéb
skuteczny wp}ynqé na wzrost poziomu zatrud-
nialnoéci oséb dlugookresowo bezrobotnych,
jest aktywizacja zawodowa tej grupy. W swoich
badaniach Layard (Layard 1994) prezentu-
je dwa rozwiazania pozwalajace przeciwdziataé
rosngcemu problemowi wydluzania si¢ okresu
trwania bezrobocia: albo zapobieganie, albo le-
czenie. Bez watpienia prewencja to sposéb, kté-
ry nie dopuszcza do wystapienia negatywnych
skutkéw. Jak podkresla Layard, proces zapobie-
gania wydtuzaniu si¢ okresu bezrobocia musi si¢
rozpoczaé, zanim czas pozostawania bez pracy
zacznie si¢ wydtuzaé. Trzeba koniecznie zaofe-
rowa¢ szkolenia podnoszace lub podtrzymuja-
ce poziom kwalifikacji zawodowych oséb bez-
robotnych, zanim minie 12 miesi¢cy od utraty
pracy. Nieodzowne wydaje si¢ réwniez posze-
rzenie obszaru obstugi oséb bezrobotnych m.in.
przez przydzielanie osobistych doradcéw w celu
zindywidualizowania pomocy i wsparcia udzie-
lanego bezrobotnym. W dalszych rozwazaniach
autor ten opisuje tendencje do skracania okre-
su, w ktérym nieodzowne staje si¢ zastosowanie
impulsu aktywizacyjnego niezbednego do utrzy-
mania osoby bezrobotnej w kontakeie z rynkiem
pracy oraz nie wystapi znaczacy ubytek kapitatu
ludzkiego. Zatem na wstepie mozemy przyjaé,
ze podstawg dziatari kierowanych do oséb bez-

robotnych zagrozonych wydtuzeniem si¢ okre-
su pozostawania bez zatrudnienia jest oderwanie
ich od sytemu pasywnego wsparcia, nastepnie
przesuniecie w obszar oddziatywania aktywnej
polityki rynku pracy w taki sposéb, aby aktyw-
ne programy, ktére powinny zosta¢ dopasowane
do ich profilu zawodowego i osobowego, zosta-
ty wdrozone jeszcze zanim rozpocznie si¢ proces
deprecjacji kapitatu ludzkiego oraz zaniknie mo-
tywacja do powrotu do $wiata pracy.

1. Cele, funkcje i formy
aktywnej polityki rynku pracy

Aktywna polityka rynku pracy (ALMP —
Active Labour Market Policy) w zalozeniach
prowadzi do zwigkszenia zatrudnienia i spad-
ku bezrobocia wsréd oséb objetych programa-
mi aktywizujacymi. Cz¢$¢ z tych programéw
ma przeciwdziata¢ wykluczeniu spolecznemu
oraz zapewni¢ dochéd osobom znajdujacym sie
w szczegblnie trudnej sytuacji, natomiast sze-
roko pojeta polityka aktywizacyjna ma wywo-
ta¢ okreslony odzew u oséb, do ktérych zo-
stala skierowana. Wedtug Esping-Andersena
(Esping-Andersen i in. 2001) ALMP to spo-
s6b wplywania na spolecznos¢ determinujacy
w dluzszej perspektywie wzrost zachowan ak-
tywnych i zdolnosci adaptacyjnych spoleczeri-
stwa jako calosci. Nieodtacznym atrybutem
ALMP jest eksternalizacja oddziatywania, kt6-
re nie dotyczy jedynie os6b objetych programa-
mi aktywizujacymi.

Profesjonalizacja stuzb zatrudnienia oraz
spersonalizowane oferty aktywizacyjne staly sie
w wielu krajach impulsem do wzrostu poziomu
aktywnosci zawodowej, w szczegélnosci w popu-
lacji os6b biernych zawodowo albo balansujacych
na granicy aktywnosci i biernosci zawodowej. Jak
zauwazyl Esping-Andersen (Esping-Andersen
i in. 2001), im diuzsza tradycja implementacji
aktywnych programéw rynku pracy, tym wyzszy
poziom ich skutecznosci, i tym wyzszy poziom
zrozumienia i akceptacji spotecznej dla tego ty-
pu dziatan. W swoich badaniach zaobserwo-
wal on réwniez wystgpowanie pewnej prawidto-
wodci zwigzanej z czasem trwania programow.
Mianowicie, jedynie przedsiewziecia organi-
zowane 1 prowadzone w dlugiej perspektywie
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czasowej stanowig skuteczng spolecznie pro-
pozycje dziatan aktywizujacych. Powinny by¢
one nie tylko ditugotrwatle, lecz takze nakiero-
wane na rozwdj kwalifikacji, poniewaz wylacz-
nie wtedy ALMP poza efektami bezposredni-
mi dodatkowo wplywaja na spoteczeristwo jako
cato$¢. Wynika to z pewnej konsekwencji zacho-
wan ludzkich. Mozna ja zilustrowaé nastepuja-
cym przyktadem: budowanie poczucia stabilno-
§ci wsparcia udzielanego osobom, ktére znalazty
si¢ w trudnej sytuacji na rynku pracy, w szcze-
gélnosci w przypadku grup defaworyzowanych,
sprzyja petryfikacji motywacyjnej, czyli utrzyma-
niu si¢ na wysokim poziomie motywacji do po-
dejmowania okreslonych dziatari mimo znalezie-
nia si¢ w gorszej sytuacji, jaka bez watpienia jest
bezrobocie. Warto podkresli¢, ze eksternaliza-
cja wptywu ALMP na szersze grupy spoteczen-
stwa stanowi z pewnoscia jeden z fundamentéw
budowy zaufania obywateli do dziatan podejmo-
wanych przez paristwo. Budowa zaufania na linii
obywatel—paristwo poprzez stworzenie rzeczy-
wistej oferty skierowanej do spoteczenstwa pod
postacia systemu wspierania oséb, ktére znala-
zly sie w trudnej sytuacji na rynku pracy, podnosi
poziom kapitatu spotecznego i sprzyja budowa-
niu spoleczeristwa obywatelskiego. Jest to bardzo
wazny aspekt w kontekscie rozstrzygania o za-
siggu stosowania ALMP w ramach polityki pro-
wadzonej przez paristwo na rynku pracy. Jedng
z podstaw krytyki ingerencji pafstwa na rynku
pracy sa niezwykle wysokie koszty ekonomicz-
ne wdrazania ALMP, jednak w tym przypad-
ku nie mozna prezentowaé relacji koszty—zyski
w postaci poniesionych naktadéw w odniesie-
niu do liczby zatrudnionych w wyniku udziatu
w ALMP, poniewaz bez watpienia niematerial-
ne efekty aktywizacji oséb nieaktywnych, dtugo-
okresowo bezrobotnych czy niepetnosprawnych
s3 réwnie wazne, jak wartosci ksiegowe.
Elementem wymagajacym precyzyjnego wy-
szczegdlnienia sg funkcje przypisane aktywnym
programom rynku pracy. W tym przypadku réw-
niez jako funkcje zidentyfikowane zostaty efekty,
jakie zamierza si¢ osiagna¢ w wyniku implemen-
tacji poszczegélnych instrumentéw z katalogu
ALMP. W bardzo syntetyczny sposéb podsta-
wowe funkcje aktywnych programéw rynku pra-
cy wymienili Kwiatkowski (Kwiatkowski 2002a)
oraz Wrébel (Wrébel 2005). Ponizsze zestawie-

nie jest kompilach systematyk zaprezentowa-

nych przez obu autoréw.

1. Aktywizacja zawodowa bezrobotnych — wptyw
na utrzymanie i podnoszenie wielkosci efek-
tywnej podazy pracy m.in. dzigki zahamo-
waniu utraty kwalifikacji wsréd oséb bezro-
botnych oraz podtrzymaniu ich aktywnosci
zawodowe;.

2. Zmniejszenie poziomu niedopasowan struk-
turalnych na rynku pracy m.in. przez podnie-
sienie efektywnosci realokacji miejsc pracy.

3. Podnoszenie produktywnosci sity roboczej —
inwestycje w kapitat ludzki.

4. Kontrola faktycznej aktywnosci zawodowej
bezrobotnych — weryfikacja gotowosci do pra-
cy oséb bezrobotnych.

5. Podnoszenie dobrobytu oséb bezrobotnych
przez przenoszenie ich z niskodochodowego
obszaru bezrobocia do bardziej dochodowego
obszaru aktywnosci zawodowe;.

Przy poszukiwaniu mozliwosci zdefiniowania
aktywnych polityk rynku pracy uzasadnione jest
uwzglednienie zaréwno aspektu funkcjonalnego,
jak i finansowego. W Unii Europejskiej, podob-
nie jak w innych pozaeuropejskich krajach rozwi-
ni¢tych nalezacych do OECD, wszelkie publicz-
ne wydatki skierowane do oséb indywidualnych
lub do przedsigbiorcéw, ktére maja oddziaty-
waé na sytuacj¢ okreslonych grup na rynku pra-
cy, traktowane sg jako wydatki na programy ryn-
ku pracy. Jak zauwazaja Martin i Grubb (Martin
iin.2001), w tym przypadku brak rozréznienia,
czy fundusze te pochodzg ze Zrédet publicznych
centralnych lub lokalnych, czy tez sa finansowa-
ne przez jednostki quasi-publiczne. Zatem o ile
polityka zatrudnienia wraz z pasywna polity-
ka rynku pracy sa egalitarng forma oddziatywa-
nia na rynek pracy, gdyz dotyczy wszystkich oséb
znajdujacych si¢ na rynku pracy i posiadajacych
okreslony status, o tyle aktywna polityke rynku
pracy najczesciej kieruje sie do okreslonych grup
oséb, a zatem czesto jest atrybutu egalitarnosci
pozbawiona. Ma ona doprowadzi¢ do podnie-
sienia zatrudnialnosci w grupach defaworyzowa-
nych i najbardziej narazonych na dyskryminacje
na otwartym rynku pracy. Odpowiedzia na pyta-
nie: ,czym sg i do czego stuza aktywne programy
rynku pracy?” jest definicja uzyta przez Martina
i Grubba (Martin i in. 2001). Twierdzg oni, ze

ALMP to wszelkie podejmowane dziatania ma-
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jace na celu polepszenie funkcjonowania rynku
pracy, skierowane do os6b bezrobotnych. Warto
jednak uzupetni¢ te definicje o ujecie selektyw-
ne i zindywidualizowane w odniesieniu do do-
boru grup bezrobotnych, dla ktérych programy
te sg przeznaczone.

Calmfors, Forslund i Hemstrom (Calmfors
i in. 2002) wymieniaja 3 podstawowe formy
ALMP: posrednictwo pracy — podwyzszaja-
ce poziom dopasowan na rynku pracy, szkolenia
— podnoszenie lub utrzymanie kompetencji za-
wodowych oraz tworzenie miejsc pracy — w ra-
mach sektora publicznego lub tez wsparcia fi-
nansowego (subsydiowania) tworzenia miejsc
pracy w sektorze prywatnym. Warto zauwa-
zy¢, ze do najwazniejszych elementéw polity-
ki majacych silny wptyw na rynek pracy naleza
nie tylko dzialania aktywizujace, lecz takze te,
ktére wechodza w zakres oddziatywania polityki
zatrudnienia. Chodzi tu m.in. o wprowadzanie
zmian strukturalnych w gospodarce pod katem
zatrudnienia, wspieranie rozwoju przedsigbior-
barier administracyjnych, fiskalnych oraz utat-
wienie prowadzenia dzialalnosci gospodarczej,
np. dzigki usprawnieniu dostepu do kapitatu,
a takze pomnozeniu kapitatu ludzkiego w zaso-
bie sity roboczej, co nastepuje w wyniku zwigk-
szania konkurencyjnosci zawodowej i podnosze-
nia kwalifikacji (Osiecka-Chojnacka 2006).

Jak juz wspomniano, podstawowym celem
ALMP jest wzrost zatrudnienia i zatrudnialno-
§ci oraz spadek bezrobocia wéréd oséb objetych
programami aktywizacyjnymi. Implementacja
aktywnych dziatan na rynku pracy niesie za so-
ba réwniez efekty posrednie, m.in. w postaci za-
pobiegania wydtuzaniu si¢ okresu pozostawania
w bezrobociu w ogéle oraz obnizania ryzyka wy-
kluczenia spotecznego. Stad tez aktywne progra-
my rynku pracy maja rozmaity charakter, a ich
zréznicowanie odpowiada wielowarstwowosci
i ztozonosci zjawisk zachodzacych na rynku pra-
cy. Katalog form aktywnych programéw rynku
pracy jest coraz bardziej poszerzany i uszczegéta-
wiany, uwzglednia on kilka ptaszczyzn proble-
mowych w procesie aktywizacji zawodowej
i przeciwdziatania bezrobociu. W ramach stan-
dardéw definicyjnych przyjetych przez OECD
wymienia si¢ 5 kategorii programéw (OECD
2001):

1. Dziatalno$¢ publicznych stuzb zatrudnienia
i administracji: do tej kategorii ALMP na-
leza: staze i praktyki aktywizacyjne, doradz-
two zawodowe, pomoc udzielana w projekto-
waniu $ciezki kariery zawodowej, zarzadzanie
§wiadczeniami dla oséb bezrobotnych oraz
kierowanie oséb poszukujacych pracy do od-
powiadajacych ich zapotrzebowaniu i kwalifi-
kacjom programéw aktywizujacych.

2. Szkolenia i edukacja ustawiczna: w tym punk-
cie zostaly potaczone dwie kategorie — szkole-
nia dla oséb bezrobotnych oraz szkolenia dla
0s6b pracujacych.

3. Programy skierowane do oséb mtodych — ab-
solwentéw: programy takie sa tworzone, aby
utatwi¢ przejécie ze szkoty na rynek pracy.
Kategoria ta taczy w sobie szkolenia i réz-
ne formy zatrudnienia dla oséb mtodych
oraz staze i praktyki oferowane osobom koni-
czacym edukacje. Nie dotyczy ona szkolen
przeznaczonych dla oséb dorostych, w kté-
rych oczywiscie osoby mlode moga réwniez
uczestniczyc.

4. Wspierane (subsydiowane) zatrudnienie: ten
typ dziatan ma umozliwi¢ osobom bezro-
botnym, najczesciej dlugookresowo, podije-
cia zatrudnienia. Kategoria ta nie obejmuje
0s6b mlodych oraz oséb niepetnosprawnych.
W ramach wspieranego zatrudnienia wdraza
si¢ trzy typy przedsiewzie¢: subsydiowanie za-
trudnienia w prywatnym sektorze — wsparcie
finansowe ma zacheci¢ pracodawcéw do za-
trudniania oséb bezrobotnych; wsparcie m.in.
merytoryczne dla oséb bezrobotnych prébu-
jacych rozpoczaé¢ dziatalnos¢ gospodarcza;
bezposrednie tworzenie miejsc pracy w sek-
torze publicznym oraz w sektorze non profit.

5. Programy skierowane do oséb niepetno-
sprawnych: ta kategoria obejmuje tylko pro-
gramy specjalne dla oséb niepetnosprawnych,
polega na wspieraniu i pomocy zawodowej
w potaczeniu z rehabilitacja, w celu podnie-
sienia atrakcyjnosci tych oséb jako pracowni-
kéw oraz na ochronie i wspieraniu wszelkich
programéw aktywizujacych, réwniez takich,
w ktérych bezposrednio zatrudnia si¢ niepet-
nosprawnych.

Podstawowym  systemem  klasyfikujacym
orientacje programéw rynku pracy i catej poli-
tyki nastawionej na przeciwdziatanie bezrobociu
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jest podzial dokonany z poziomu makroekono-
micznego na perspektywe popytows i podazo-
wa. To réwniez podstawowy podziat ALMP sto-
sowany w ramach proceséw implementacyjnych
programéw wspétfinansowanych przez Unie
Europejska. Dzialania prowadzone na rynku
pracy, ktére s3 komponentem podejscia popyto-
wego, koncentruja si¢ na podniesieniu wielkosci
popytu na pracg oséb bezrobotnych!. Natomiast
perspektywe podazowa w polityce rynku pra-
cy definiuje si¢ jako podnoszenie zdolnosci oséb
bezrobotnych do zatrudnienia. Zatem za polity-
ke rynku pracy zorientowana podazowo uznaje
si¢ wdrazanie takich instrumentéw, jak np. szko-
lenia, systemowe wspieranie doradcze oferowa-
ne osobom bezrobotnym oraz wszystkie inne
przedsiewziecia podnoszace szanse na zatrud-
nienie i podnoszace kapitat ludzki oséb bezro-
botnych. W tym kontekscie waznym elemen-
tem jest zmiana postrzegania metod wplywania
na rynek pracy, charakteryzujaca si¢ przesunig-
ciem punktu ciezkosci z dziatan w obszarze po-
pytowym w strong¢ instrumentéw skierowanych
na podazowsy stron¢ rynku pracy?. Obecnie jed-
nak coraz czgéciej tworzy si¢ kompleksowe pro-
gramy, ktére maja zapobiegaé¢ konkretnym, ne-
gatywnym zjawiskom zachodzacym na rynku
pracy w taki sposéb, ze ich implementacja wy-
kracza poza ramy sugerowanej podazowo-popy-
towej dychotomii (Meager i in. 1998).

Meager i Morris (Meager i in. 1998) przeko-
nuja, ze w aktualnie realizowanej polityce rynku
pracy coraz czedciej spotyka sie pewna dowol-
no$¢ ksztattowania komponentéw wdrazanych
programéw. Nierzadko pojawiaja si¢ komplek-
sowe programy zawierajace instrumenty skie-
rowane zaréwno na podazows, jak i popytows
strone rynku pracy. £aczenie w ramach jedne-
go programu réznych metod i instrumentéw

! Dzialania te dzieli sie najczesciej ze wzgledu na sposéb
ich funkcjonowania: na dzialania bezposrednie, takie jak
tworzenie miejsc pracy dla bezrobotnych oraz dziatania
posrednie, jak subsydiowanie zatrudnienia czy tez zache-
canie dlugookresowo bezrobotnych do aktywnosci za-
wodowej (Fay 1996; Calmfors i in. 2002; Kryniska 2005;
Kabaj 2000; 2001; 2004 i inne).

2 Trendy te s3 widoczne w polityce prowadzonej w pani-
stwach UE jak réwniez wéréd cztonkéw OECD. Wiecej
na ten temat w publikacjach informacyjnych Komisji

Europejskiej oraz OECD.

ma wzmocni¢ sity oddziatywania realizowanych
przedsigwzieé, m.in. dzigki podniesieniu ich sku-
tecznosci. W swoich badaniach przeprowadzo-
nych dla Miedzynarodowej Organizacji Pracy
Meager i Morris podkreslaja koniecznos¢ wybo-
ru nowej drogi w polityce zapobiegania bezro-
bociu. Polega to na 3 sposobach postgpowania:
na dopasowywaniu dziataii do konkretnych pro-
bleméw, taczeniu ze soba réznych programéw
oraz synergicznym wplywaniu réznorodnych in-
strumentéw na zjawisko wydluzania si¢ okresu
trwania bezrobocia. Synergiczne oddziatywa-
nie instrumentéw implementowanych z dwéch
stron rynku pracy moze przynie$¢ nadspodzie-
wane rezultaty w przeciwienstwie do wdraza-
nych standardowych procedur w klasycznym
uktadzie hierarchicznym i chronologicznym.

Przetamywanie stereotypowych kategoryzacji
stuzy podniesieniu efektywnosci dziataii w ob-
szarze przeciwdzialania bezrobociu. Bez wat-
pienia poruszanie si¢ w utrwalonych kanonach
sprawia, iz prowadzona polityka z punktu widze-
nia decydenta jest polityka bezpieczng. W takim
przypadku tatwo ttumaczy¢ niski poziom sku-
tecznos$ci wdrazanych instrumentéw zatrudnie-
nia oparciem decyzji na naukowych podstawach.
Natomiast jedyny sposéb modernizacji idei i do-
pasowywania teoretycznej mysli do rzeczywisto-
§ci polega na przetamywaniu funkcjonujacych
schematéw zaréwno na poziomie konceptual-
nym, jak i funkcjonalnym. Dlatego wazne jest,
aby instytucjonalizacja zasad prowadzenia poli-
tyki na rynku pracy, podobnie zresztg jak i w in-
nych obszarach realizacji polityk publicznych,
nie stanowila z jednej strony bariery rozwo-
ju niestandardowych form dziatania, a z drugiej
strony nie stala si¢ tatwym sposobem legitymi-
zacji nieudolnosci i braku kompetencji decyden-
téw w danym obszarze.

W wielu panstwach UE i OECD praktyka
stato si¢ wdrazanie dziatan, ktére majg zapobie-
ga¢ bezrobociu jako takiemu. L.acza one w so-
bie réznorodne instrumenty skierowane albo
do poszczegélnych subpopulacii, albo obejmu-
jace swoim zasiegiem cata populacje oséb bez-
robotnych. Obecnie w implementacji ALMP
dominuje tendencja do poszukiwania cech ho-
mogenizujacych dane populacje na rynku pra-
cy wedtug specyficznych cech jednostek, stad tez

czesto kategoria oséb dtugookresowo bezrobot-
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nych schodzi na drugi plan, zapewne ze wzgledu
na heterogenicznos¢ tej subpopulacji. Zjawisko
wydtuzania si¢ okresu pozostawania bez zatrud-
nienia stanowi jeden z najpowazniejszych pro-
bleméw dzisiejszych rynkéw pracy, jednak poli-
tyka przeciwdziatania temu zjawisku jest czesto
prowadzona w innym kontekscie.

Unia Europejska w troche inny sposéb niz
pozostale kraje nalezace do OECD kategory-
zuje instrumenty rynku pracy. Cho¢ prezenta-
cja kategorii wydatkowych polityki rynku pracy
w publikacjach OECD opiera si¢ na kategory-
zacji unijnej (Employment Outlook 2007), to
w przypadku niektérych krajéw pozaeuropej-
skich prezentacja wszystkich danych jest nie-
mozliwa, w konsekwencji nie mozna poréwnaé
realizowanych polityk w ramach pewnych ka-
tegorii przyjetych za wyjsciowe przez OECD
i UE. Statystyka Unii Europejskiej za forme
wyjsaowq przyjmuje 9 kategorii:

1. Ustugi rynku pracy. Przez ustugi rynku pracy
rozumie si¢ wszelkie ustugi i dziatania doko-
nywane pod nadzorem publicznych stuzb za-
trudnienia (PSZ), innych agencji lub tez przez
inne podmioty w ramach szeroko pojetych fi-
nanséw publicznych, utatwiajace zatrudnienie
0s6b bezrobotnych.

2. Szkolenia oraz inne dziatania edukacyjne fi-
nansowane w ramach wydatkéw publicznych.
Maja one podnie$¢ poziom kwalifikacji oséb
bezrobotnych i tym samym zwickszy¢ praw-
dopodobienstwo ich zatrudnienia.

3. Praca rotacyjna oraz dzielenie si¢ praca — da-
je to mozliwos¢ czasowego zatrudnienia bez-
robotnego, by zastapit osobe pracujacg lub tez
wykonat cze$¢ pracy przydzielonej osobie za-
trudnione;.

4. Dziatania motywacyjne — podtrzymuja goto-
wos$¢ pracy u oséb znajdujacych si¢ w strefie
ryzyka utraty pracy oraz wéréd oséb rozczaro-
wanych dtugotrwatym i bezowocnym poszu-
kiwaniem pracy, instrument ten jest skierowa-
ny takze do populacji oséb zatrudnionych.

5. Integracja oséb niepelnosprawnych — dziata-
nia te majg podnie$¢ atrakcyjnos¢ zatrudnienia
os6b niepetnosprawnych oraz ich kwalifikacje.

6. Bezposrednie tworzenie miejsc pracy, prze-
znaczone gléwnie dla oséb dlugookresowo
bezrobotnych, a finansowane ze Zrédet pu-

blicznych.

7. Promocja przedsigbiorczosci i samozatrudnie-
nia, zachecanie oséb bezrobotnych i utatwia-
nie im podjecia dziatalnosci gospodarczej.

8. Utrzymanie wsparcia i dochodéw oséb znaj-
dujacych si¢ poza rynkiem pracy — préba
utrzymania poziomu dochodéw w postaci
$wiadczen spotecznych.

9. Wezesniejsze emerytury — dziatanie skiero-
wane do oséb starszych, ktére utracily szanse
na zatrudnienie, polega ono na usunieciu da-
nej osoby z zasobu pracy.

Kategoryzacja ta uznawana jest za bazowg
w Unii Europejskiej, cho¢ jak juz wspomnia-
no, z powodu trudnosci poréwnawczych czgsto
uzywa si¢ klasyfikacji stosowanej przez OECD
(Martin i in. 2001)3. Warto réwniez zwrdcié
uwage na inng typologie zaproponowang przez
Meagera i Evans (Meager i in. 1998). Zostata
ona skonstruowana specjalnie na potrzeby ana-
lizy instrumentéw przeznaczonych do przeciw-
dzialania zjawisku wydtuzania si¢ okresu trwa-
nia bezrobocia:

1. Dziatania motywujace oraz subsydia dla
pracodawcéw — ta kategoria odnosi si¢ do po-
dzialu na popytowe i podazowe metody od-
dzialywania na rynek pracy. W tym przypadku
stosowane instrumenty maja podnosi¢ poziom
motywacji pracodawcéw do zatrudniania oséb
bezrobotnych dtugookresowo, w sposéb posred-
ni wptywaja na tworzenie miejsc pracy, m.in. po-
przez subsydiowanie zatrudnienia.

2. Bezposrednie tworzenie miejsc pracy dla
bezrobotnych — Meager i Evans nazywaja ten
element polityki rynku pracy ,mostem pomie-
dzy bezrobociem a regularnym rynkiem pracy”
(Meager i in. 1998, s. 8). Rozréznione zosta-
ja dwie formy kreowania miejsc pracy: pierwsza
to bezposrednie tworzenie miejsc pracy obsa-
dzanych osobami diugookresowo bezrobotny-
mi w sektorze publicznym, druga — konstruowa-
nie specjalnej polityki i warunkéw dla tworzenia
zatrudnienia tych oséb, m.in. w ramach szero-
ko pojetego zatrudnienia socjalnego i ekonomii
spotecznej*.

3 Takg klasyfikacje proponuja réwniez Calmfors
(Calmfors i in. 2002), Kwiatkowski (2002a), OECD
(Employment Outlook 2005, Employment Outlook
2007), Wrébel (2005) i inni.

4 Szerzej na ten temat m.in. w Hausner (2006) oraz

Hausner, Laurisz, Mazur (Hausner i in. 2007).
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3. Dzielenie si¢ zatrudnieniem i redukcja po-
dazy pracy — kategoria ta nie jest dotyczy jedynie
os6b dtugookresowo bezrobotnych, cho¢ tatwos¢
dezaktywizacji zawodowej tej grupy sprawia, ze
czesto s3 obejmowane dzialaniem tego instru-
mentu.

4. Szkolenia zawodowe. Znaczng cz¢$¢ wy-
datkéw polityki przeciwdziatajacej wydtuzaniu
si¢ okresu pozostawania bez zatrudnienia oraz
nakierowanej na aktywizacj¢ bezrobotnych diu-
gookresowo przeznacza si¢ wlasnie na ten in-
strument, zaliczany do podazowej kategorii od-
dzialywania na rynek pracy. Poza mozliwoscia
zwigkszania poziomu kapitatu ludzkiego w po-
pulacji os6b o najnizszym potencjale kwalifika-
cyjnym pozwala on oddziatywaé na zaséb ka-
pitalu ludzkiego w populacji oséb aktualnie
pracujacych, przez co m.in. obniza si¢ prawdo-
podobienistwo odptywu tych oséb z rynku pracy
oraz podnosi si¢ ich produktywnos¢. Szkolenia
jednak nie naleza do grupy instrumentéw bez-
posrednio oddziatujacych na zatrudnienie osoby
bezrobotnej, w tym przypadku najczesciej méwi
si¢ o roli posredniej szkoleri w procesie powrotu
do zatrudnienia oséb bezrobotnych, gdyz, jak si¢
czgsto podkresla, szkolenia nie ,wyciagaja” oséb
ditugookresowo bezrobotnych z obszaru niskie;
aktywnosci zawodowej, ale znacznie (przez od-
dziatywanie na poziom kapitatu ludzkiego) pod-
nosz3 ich szanse na zatrudnienie®.

5. Szkolenia w zakresie poszukiwania pra-
cy oraz poradnictwo zawodowe. Jak zauwazaja
Meager i Evans (Meager i in. 1997), jest to jeden
z podstawowych instrumentéw oddziatujacych
na sfer¢ motywacyjng oséb diugookresowo bez-
robotnych. Instrument ten nie zapewnia podno-
szenia kwalifikacji oséb bezrobotnych, lecz ak-
tywizuje osoby bezskutecznie poszukujace pracy,
motywuje je do podejmowania poszukiwan oraz
promowania pozytywnych postaw. Drugi obszar
oddzialywania tego instrumentu to uczenie po-
ruszania si¢ na rynku pracy oséb, ktére od dtu-
giego czasu nie miaty z nim stycznosci. Do pod-
stawowych szkolen nalezy nauczanie technik

5 Szanse na zatrudnienie oséb po szkoleniach zawodo-
wych zmniejszaja si¢ wraz z uptywem czasu od szkole-
nia, az do 5 miesigcy, kiedy poziom szans na zatrudnienie
zréwnuje si¢ z poziomem szans os6b nieuczestniczacych
w szkoleniach.

efektywnego poszukiwania pracy oraz sposobéw
autoprezentacji i prowadzenia rozméw z praco-
dawcami.

6. Podnoszenie efektywnosci przeptywu in-
formacji na rynku pracy. Bez watpienia instru-
ment ten jest przeznaczony dla oséb krétko-
trwale bezrobotnych i zdecydowanie wplywa
na skrécenie §redniego okresu trwania bezrobo-
cia frykcyjnego. Nie mozna jednak nie docenia¢
oddziatywania przeptywu informacji réwniez
na sytuacje oséb diugookresowo bezrobotnych.
O ile trudno wykaza¢ wysoki stopieri oddziaty-
wania przepltywu informacji na odptyw z bez-
robocia dtugookresowego, o tyle jednak, jak za-
uwaza wielu autoré6w®, mozna zauwazy¢ wysoki
stopiert oddzialywania tego czynnika na naplyw
do bezrobocia dlugookresowego. Zatem moz-
na stwierdzi¢, ze ma on znaczacy wplyw na po-
ziom bezrobocia dtugookresowego, cho¢ raczej
nie wykazuje zwigzku z dtugoscia okresu pozo-
stawania bez pracy.

7. Motywowanie do podjgcia poszukiwan
pracy i zatrudnienie poprzez subsydiowanie jed-
nostek poszukujacych pracy lub podejmujacych
zatrudnienie. Instrument ten nie jest skierowany
bezposrednio do dlugookresowo bezrobotnych,
jednak jego dzialanie réwniez obejmuje t¢ sub-
populacje bezrobotnych. Wdraza si¢ go, by obni-
zy¢ koszty poszukiwania i podjecia pracy przez
osoby bezrobotne, co w pewnym stopniu prze-
ktada si¢ na wzrost dochodéw z tytutu podjecia
zatrudnienia przez bezrobotnego.

2. Skuteczno$é¢ aktywnej polityki
rynku pracy

Waznym czynnikiem aktywizujacym oso-
by dlugookresowo bezrobotne jest internaliza-
¢ja i materializacja zasady ,kija i marchewki”
(Jackman 2002) w postaci wprowadzania pre-
sjii 1 sankcji wobec oséb poszukujacych pracy.
Akceptacja tej zasady na poziomie definiowa-
nia kierunkéw i operacjonalizacji prowadzonych

¢ W opracowaniach dotyczacych bezrobocia struktural-
nego oraz bezrobocia réwnowagi przeplyw informacji
i efektywno$¢ dziatania stuzb zatrudnienia sa podstawowa
determinanta wielko$ci omawianych pozioméw bezro-
bocia (Kryniska 2005; Kwiatkowski 2002a; Kwiatkowski
2002b; Layard i in. 1991; Socha, Sztanderska 2000 i in.).

80



Czy aktywna polityka rynku pracy jest skuteczna?

dzialan sprawia, ze waznym aspektem prowa-
dzonej polityki staje si¢ wywieranie nacisku na
osoby bezrobotne. W ten sposéb zostat stworzo-
ny impuls pod instytucjonalizacje nowej dok-
tryny w polityce rynku pracy i polityce spotecz-
nej — welfare to work (Boni 2004). Podstawowym
celem w tym przypadku, jak podkreslaja Meager
i Evans (Meager i in. 1998), jest wdrazanie ta-
kich dziatan, ktére pozwola na obnizenie po-
ziomu placy progowej akceptowanej przez oso-
by bezrobotne, tak aby osoby te byly sklonne
podja¢ prace gorzej platng w stosunku do swo-
ich pierwotnych oczekiwarn. Cel sam w sobie to
redukcja prawdopodobieristwa wpadania w pu-
tapke bezrobocia oraz ograniczenie wystepo-
wania patologicznych postaw wsréd oséb bez-
robotnych, m.in. w postaci uzaleznienia si¢ od
swiadczen spotecznych. Jak stusznie zauwazaja
Calmfors, Forslund i Hemstrom (Calmfors i in.
2002), fundamentem implementowania aktyw-
nych programéw rynku pracy musi by¢ tez kre-
owanie nowych miejsc pracy. Jezeli ALMP nie
wplywaja na tworzenie nowych miejsc pracy, to
ich wdrazanie nie ma sensu, poniewaz prowadzg
one tylko do zastgpowania oséb dotychczas pra-
cujacych uczestnikami programéw, ktérzy kon-
kuruja gtownie nizszym poziomem zadan ptaco-
wych. Aktywne programy wptywaja na popyt na
prace w taki sposéb, ze tworzenie miejsc pracy
staje si¢ bardziej optacalne. Calmfors stwierdzit,
ze w konsekwencji wdrazania ALMP zmienia
si¢ kat nachylenia krzywej popytu na rynku pra-
cy. Aktywizacja duzej grupy oséb mato atrakeyj-
nych z punktu widzenia potencjalnych praco-
dawcéw przyczynia sie do wzrostu rywalizacji
o miejsca pracy, co w konsekwencji obniza pre-
sj¢ ptacows i prowadzi do zmian w popycie na
prace (Kwiatkowski 2002a; Layard i in. 1991).
Ten sam sposéb postrzegania determinant sku-
teczno$ci oddziatywania ALMP mozna zauwa-
zy¢ u Faya (Fay 1996). Podobnie jak Calmfors
uznaje on, ze podstawowym czynnikiem, ktéry
warunkuje skutecznos$¢ ich oddzialywania, jest
popyt na prace. Rézni go jednak od Calmforsa
podejécie do efektéw aktywnych programéw
wystepujacych w dtuzszym czasie, poniewaz, jak
twierdzi, w krétkim okresie bez wzrostu liczby
miejsc pracy wszelkie dziatania podejmowane
w ramach ALMP bedg generowaty jedynie efek-
ty wypychania i substytucji. Jest to w petni zgod-

ne z podejsciem Calmforsa, Fay jednak zauwaza,
widoczne s3 réwniez inne efekty ich wdrazania
wystepujace w dtugim okresie. Podstawowg ko-
rzyscig wynikajaca z implementacji programéw
aktywizujacych jest podnoszenie kapitatu ludz-
kiego w populacji sity roboczej oraz aktywiza-
cja oséb pozostajacych bez pracy, dzigki cze-
mu zwicksza si¢ poziom efektywnej podazy na
rynku pracy, co jak wiadomo skutkuje wzrostem
konkurencji o miejsca pracy i obnizeniem presji
placowej. Zatem, wspierajac si¢ na spostrzeze-
niach Faya oraz potwierdzeniu tych spostrzezen
przez Layarda (Layard 2004), mozna przyjaé, ze

w diugim okresie wdrazanie ALMP wptywa na

wzrost popytu na prace, co jest efektem obnize-

nia presji ptacowe;.

Calmfors z kolei wykazuje, ze w dtugim okre-
sie implementacja aktywnych programéw pro-
wadzi do obnizenia kosztéw rotacji pracowni-
kéw, co wynika z efektywniejszego posrednictwa
pracy, zwickszenia motywacji do poszukiwa-
nia pracy, podnoszenia kwalifikacji pracowni-
kéw. Jak podsumowuje ten kompleks efektéw
Lindbeck (Lindbeck i in. 1986), sprzyja to pod-
noszeniu skutecznosci i ostabia pozycje insiders.
W ten sposéb ALMP skianiajg przedsigbiorcow
do tworzenia nowych miejsc pracy. Jednak idac
tym tokiem rozumowania, nie znajduje si¢ prze-
stanek, by wykaza¢, ze przy braku wzrostu popy-
tu na rynku pracy (jak w przypadku spostrzezen
Faya i Layarda) ALMP przynoszg inne efekty
niz substytucja i wypychanie zatrudnienia.

W sposéb kompleksowy warunki sine gua non
skutecznej aktywizacji oséb bezrobotnych opi-
sat Kabaj (Kabaj 2001; 2004). W ponizszym
wyszczegdlnieniu wymienione przez Kabaja wa-
runki zostaly uzupetnione spostrzezeniami in-
nych autoréw i badaczy na temat kazdej z wy-
mienionych kategorii.

1. Odpowiedni stosunek liczby bezrobotnych
do liczby ofert pracy — jak juz wspomniano
na podstawie badan i rozwazan Calmforsa,
Faya i Layarda, odpowiedni poziom popytu
na rynku pracy jest warunkiem koniecznym
skutecznosci ALMP.

2. Tworzenie nowych miejsc pracy — wedtug ba-
dan Rutkowskiego (Rutkowski 2002) kore-
lacja pomigdzy stopa tworzenia miejsc pra-
cy a poziomem zatrudnienia wynosi 0,84,
natomiast pomiedzy likwidacja miejsc pracy
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a zatrudnieniem wynosi —0,54. Stad wnio-
sek, ze lepszym rozwigzaniem jest tworzenie
nowych miejsc pracy niz ochrona dotychczas
istniejacych ze wzgledu na wyzsza wrazli-
wos¢ zatrudnienia na tworzenie miejsc pracy
niz na ich likwidacje. Réwnie wazny aspekt
to uwzglednienie wzrostu wielkosci zasobu
sity roboczej bedacego efektem naptywu ab-
solwentéw, tzn. uwzglednianie wartosci netto
przyrostu liczby miejsc pracy.

3. Podniesienie poziomu mobilnosci przestrzen-
nej — wydtuzanie si¢ okresu bezrobocia impli-
kuje wzrost mobilnosci, jednak tylko w aspek-
tach zawodowym i kwalifikacyjnym (Kabaj
2004, Kryriska 2005). Podniesienie mobilno-
§ci przestrzennej z wielu powodéw sprawia
znaczne trudnosci, nie jest to jedynie efekt
oddziatywania czynnikéw systemowych czy
tez strukturalnych, ale réwniez charakterolo-
gicznych.

4. Polityka pasywna powinna by¢ dostosowana
do polityki aktywnej prowadzonej na rynku
pracy — system $wiadczeri oferowanych osobie
bezrobotnej powinien motywowaé do podje-
cia pracy, a jednoczesnie wywiera¢ presje na
osobg bezrobotng w celu jej samodzielnej ak-
tywizacji (Jackman 2002).

5. Faktyczna cheé znalezienia zatrudnienia— oso-
by bezrobotne powinny chcie¢ znalez¢ zatrud-
nienie. Niespelnienie tego warunku skazuje
kazda wdrazana polityke na niepowodzenie,
co w uzasadnieniu do zasady ,kija i marchew-
ki” omawia Jackman (Jackman 2002).

6. Skierowanie polityki aktywizacyjnej do oséb
w wieku produkeyjnym mobilnym —jak twier-
dzi Kabaj (Kabaj 2001), szczegdlnie wsréd
oséb dtugookresowo bezrobotnych przekro-
czenie pewnego wieku wptywa na zdecydo-
wane obnizenie checi do aktywnego poszuki-
wania zatrudnienia.

7. Prowadzone dzialania powinna cechowa¢
kompleksowos¢é, a zatem konieczne jest usta-
lanie calosciowej polityki gospodarczej pod
katem zapobiegania bezrobociu i zwigkszania
zatrudnienia.

Podsumowujac podejsécie Kabaja, mozna
stwierdzi¢, ze sukces wdrazanej aktywnej polity-
ki rynku pracy jest uzalezniony od wielu rézno-
rodnych czynnikéw, przy czym warto zauwazyc,
ze skutecznos¢ ALMP nie wigze si¢ w tych roz-

wazaniach z rodzajem wdrazanej polityki, kata-
logiem stosowanych metod itp. Innymi stowy,
skutecznos¢ dziatan aktywizacyjnych jest uza-
lezniona nie od nich samych, lecz od czynnikéw
egzogenicznych, takich jak koniunktura gospo-
darcza, polityk wdrazanych przez inne osrod-
ki niz te, ktére odpowiadajg za ALMP oraz od
postawy oséb bezrobotnych i nieaktywnych za-
wodowo. Ten sposéb postrzegania ALMP una-
ocznia oderwanie wlasciwosci prowadzonych
dzialan od ich istoty, co w konsekwencji spra-
wia, Ze s3 one niespéjne, a metody ich wdrazania
nieracjonalne. Zatem niezwykle istotnym ele-
mentem w analizie skutecznosci aktywnej poli-
tyki rynku pracy wydaje si¢ dokonywanie oceny
wdrazanych programéw w polaczeniu z obiek-
tywna oceng sytuacji na rynku pracy.

3. Efekty implementacji
aktywnych programéw rynku pracy

Layard, Nickell i Jackmann (Layard i in.
1991) w przeprowadzonych badaniach wykazu-
ja, ze implementacja ALMP wplywa w sposéb
bezposredni na zatrudnienie. Model stworzony
przez Layarda zostat pézniej rozbudowany m.in.
przez Martina, Grubba, Calmforsa, Forslunda
i Hemstroma (Martin 2000; Martin i in. 2001;
Calmfors 1994; Calmfors i in. 2002). Jednak
z przeprowadzanych badan nad efektywnoscig
instrumentéw aktywnej polityki rynku pracy
wynika, ze efekty wdrazanych ALMP nie sg za-
wsze takie same. Réznorodno$¢ wynikéw opisu-
ja cytowani powyzej Calmfors, Martin i Grubb,
a takze Fay (1996) oraz Meager i Evans (Meager
iin. 1998), w przypadku polskich autoréw sg to
m.in. Kabaj, Bednarski, Kryriska, Kwiatkowski
i Zarychta (Kabaj 1997/2004; Bednarski 1996;
Kryriska i in. 1998). Brak jednoznacznych wyni-
kéw potwierdzonych w réznych badaniach ozna-
cza, ze nielatwo antycypowa¢ efekty implemen-
towanych metod. Jak zauwaza Krynska (Krynska
iin. 1998), kazda decyzja ekonomiczna powin-
na podlega¢ weryfikacji przez skonfrontowanie
jej z efektami, jakie mogtaby wywota¢ na rynku
pracy. Krynska jest zwolenniczka taczenia poli-
tyki gospodarczej z polityka rynku pracy, uwaza,
ze w badaniach efektywnosci nie nalezy pomi-

ja¢ takich kwestii, jak niekwantyfikowalne efek-
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ty zewnetrzne oraz implikacje spoteczne prowa-
dzonych dziatan.

W srodowisku badaczy toczy si¢ dyskusja na
temat skutecznosci, jak réwniez celowosci pro-
wadzenia aktywnej polityki rynku pracy, ponie-
waz bez watpienia ALMP nie jest antidotum
na problem bezrobocia. Jak pokazuje Osiecka-
Chojnacka (Osiecka-Chojnacka 2006, s.23),,,na-
wet jesli niektore programy okazuja si¢ efektyw-
ne na «poziomie mikro», czyli zwigkszaja szanse
uczestnikéw na zatrudnienie, to nie jest to jedno-
znaczne z tym, ze przyniosa taki sam pozytyw-
ny efekt w skali makroekonomicznej. Niektérzy
badacze uznaja nawet, ze programy aktywiza-
cyjne stuza nie tyle redukeji bezrobocia, co ta-
godzeniu zaniepokojenia spoleczeristwa bezro-
bociem i realizacji pewnych celéw socjalnych.
Nie ulega watpliwosci, ze prowadzenie skutecz-
nych programéw aktywnej polityki rynku pracy
jest bardzo trudne, szczegélnie, jesli jest prowa-
dzone w warunkach zlej koniunktury gospodar-
czej oraz strukturalnych probleméw na rynku
pracy”. Przykladowo szwedzkie badania efek-
tywnosci ALMP (Calmfors i in. 2002) wskazy-
waly nieznacznie pozytywny wpltyw aktywnych
programéw na zmniejszanie bezrobocia, a efek-
ty aktywnych programéw uznane zostaty za roz-
czarowujace. Calmfors uznal réwniez, ze réw-
noczesne stosowanie aktywnych i pasywnych
instrumentéw przeciwdziatania bezrobociu nie
jest dobrym rozwigzaniem z punktu widzenia
efektywnosci wdrazanych programéw. Podobne
konkluzje znajduja si¢ w cytowanych juz pra-
cach badawczych Martina i Grubba (Martin i in.
2001) oraz Heckmana (Heckman i in. 1999).
W szwajcarskich badaniach przeprowadzonych
przez Lalive’a, van Oursa i Zweimiillera (Lalive
iin.2002) autorzy wykazuja istnienie znaczacego
niebezpieczenistwa wynikajacego z faktu, ze ofer-
te aktywnych programéw dostarcza si¢ tam bez-
robotnym wraz ze wsparciem dochodowym, cho¢
jak podkreslaja, niepokoi przede wszystkim roz-
miar tego wsparcia, a nie sam fakt jego udziela-
nia. Zbyt szeroki dostep do pasywnych $rodkéw
przeciwdziatania bezrobociu ostabia aktywnos¢
poszukiwania pracy i tym samym wydtuza okres
pozostawania bez zatrudnienia. Mozna zatem
zauwazy¢, ze roznice w postrzeganiu potencjal-
nych skutkéw wdrazania ALMP sg znaczne.

Warto jednak przytoczy¢ wyniki niektérych
badari, w sposéb jednoznaczny dowodzacych
wystepowania pozytywnych korelacji pomiedzy
implementowanymi ALMP a zjawiskami wy-
stepujacymi na rynku pracy. W szerokich ba-
daniach szwedzkiego rynku pracy Calmfors,
Forslund i Hemstrom (Calmfors i in. 2002) po-
twierdzaja pozytywny wptyw aktywnej polityki
rynku pracy na poziom aktywnosci zawodowej
w ogdble. W swoich badaniach Bellmann i Jack-
man (Bellmann i in. 1996) wykazujg, ze aktywna
polityka rynku pracy w sposéb wyrazny przyczy-
nia si¢ do wzrostu aktywnosci zawodowej kobiet.
Pozytywne oddziatywanie ALMP na sytuacje
na rynku pracy powodujace redukeje bezrobo-
cia obserwowali w swoich badaniach réwniez
Nickell i Layard (Nickell i in. 1999), podobnie
jak Wolfers i Blanchard (Blanchard i in. 2000)
oraz Scarpetta (Scarpetta 1996). Natomiast
Bellmann i Jackman (Bellmann i in. 1996), po-
twierdzajac istnienie wpltywu aktywnych pro-
graméw na obnizanie poziomu bezrobocia, pod-
kreslaja, ze nie jest on znaczacy. Do ciekawych
wnioskéw doszedt Scarpetta (Scarpetta 1996),
ktéry zauwazyt, ze ALMP decyduja o obliczu
populacji niepracujacej. O ile wida¢ ich oddziaty-
wanie na populacje oséb biernych zawodowo lub
na osoby bezrobotne, o tyle jednak w duzo wigk-
szym stopniu rzutujg one na potaczone populacje
os6b niepracujacych. W takim ujeciu wplyw ten
jest zdecydowanie wyrazniejszy i ukierunkowa-
ny na zmniejszanie tych potaczonych populacii.
W tych samych badaniach Scarpetta w sposéb
empiryczny potwierdza tezg, ze wielko$¢ zasobu
bezrobocia to jeden z podstawowych czynnikéw
determinujacych sklonnosé¢ do uczestnictwa oséb
bezrobotnych w programach aktywizujacych.

Pozytywnym skutkiem ALMP jest wzrost
produktywnosci oséb pracujacych, to m.in.
efekt wzrostu kapitatu ludzkiego wsréd uczest-
nikéw szkoleri i praktyk zawodowych oraz niz-
szych kosztéw jednostkowych wytworzenia pro-
duktu finalnego, co wynika z obnizenia kosztéw
pracy w ramach subsydiowania zatrudnienia.
Wozrost produktywnosci wplywa bezposrednio
na zwigkszenie popytu na pracg, a tym samym
na wzrost zatrudnienia. Polityka aktywizacyjna
w rozsadny sposéb potaczona z polityka pasyw-
na sprzyja utrzymywaniu na rynku pracy oséb,

ktére w innym przypadku przeplynetyby do
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zasobu biernych zawodowo. Dziatanie takie wy-
datnie podnosi wielkos¢ efektywnej podazy pra-
cy, co przyczynia si¢ do obnizenia presji ptaco-
wej oraz dzieki zaostrzeniu konkurencji o wolne
miejsca pracy wplywa pozytywnie na poziom in-
westycji w kapital ludzki (Kwiatkowski 2002a).
Aktywne programy rynku pracy podnosza réw-
niez atrakcyjnos$¢ bycia bezrobotnym, w szcze-
gélnosci dla oséb nieaktywnych zawodowo.
Status bezrobotnego uprawniajacy do uczestnic-
twa w programach pozwala na zdobycie zawodu,
podniesienie kwalifikacji, znalezienie zatrudnie-
nia itd. Efektem tej zwigkszonej atrakcyjnosci
statusu bezrobotnego moze by¢ réwniez wzrost
bezrobocia oraz wydluzanie si¢ jego trwania, na
co szczegblnie zwracaja uwage Lalive, van Ours
i Zweimiiller (Lalive i in. 2002).

Pozytywne efekty implementacji aktywnej
polityki rynku pracy w syntetyczny sposéb pre-
zentuje m.in. Wrébel (Wrébel 2005, s. 18-20):

* Pozytywny wplyw na proces dopasowan na
rynku pracy.

* Zwigkszenie efektywnej podazy pracy impli-
kuje wzrost konkurencji w zasobie bezrobocia
o wolne miejsca pracy.

* Podtrzymywanie i wzrost poziomu kapitatu
ludzkiego, i tym samym poprawa produktyw-
nosci pracy.

* Alokacja zasobéw pracy pomiedzy sektorami
—zgodnie z modelem Layarda—Nickella prze-
noszenie zatrudnienia z sektoréw niskopro-
duktywnych/schytkowych do sektoréw wyso-
koproduktywnych.

* Obnizanie bezrobocia przez tworzenie nowe-
gO popytu na prace.

* Wplyw na polityke fiskalng — sumaryczne
obnizenie presji na wydatki budzetowe oraz
efekt substytucji fiskalnej polegajacy na moz-
liwosci przesuwania §rodkéw z jednego celu
na realizacje innych.

Warto réwniez dostrzegaé niemierzalne skut-
ki wdrazania polityki aktywizacyjnej, gtéw-
nie w warstwie relacji spotecznych. Dotyczy to
przede wszystkim zmniejszaniaryzyka wyklucze-
nia spolecznego i ubdstwa oraz subiektywnego
poczucia partycypacji spotecznej (Kwiatkowski
2002a). Implementacja programéw aktywizuja-
cych zawodowo osoby bezrobotne sprzyja réw-
niez zmniejszaniu poziomu patologizaciji zycia

spolecznego i przestepczosci, szczegdlnie wéréd
os6b miodych (Fay 1996).

Widrazanie ALMP niesie za sobg réwniez
negatywne skutki, sa one immanentng czgscia
efektu koncowego wdrazanych programéw. Jak
wykazujg badania, wyeliminowanie tych efektéw
jest praktycznie niemozliwe, zatem warto by¢
$wiadomym mozliwosci ich wystapienia i trak-
towac je jako skutki uboczne procesu implemen-
tacji polityk podnoszacych aktywnos¢ zawodo-
wa os6éb bezrobotnych. W' swoich badaniach
Blundell, Calmfors, Scarpetta i Sianesi (Blundell
i in. 2001; Calmfors 2001; Scarpetta 1996;
Sianesi 2002) wykazali wystgpowanie negatyw-
nych skutkéw wdrazanych dziatan aktywizacyj-
nych. Zwrécili oni szczegélng uwage na wzrost
w wymiarze finansowym atrakcyjnosci bezrobo-
cia dla oséb, ktére w innych warunkach nie by-
tyby zainteresowane poszukiwaniem zatrudnie-
nia i pozostawalyby w zasobie oséb biernych
zawodowo. Konsekwencja tej sytuacji jest wzrost
presji na place mimo potencjalnego zwicksze-
nia si¢ populacji oséb poszukujacych zatrudnie-
nia. W tym przypadku mechanizm oddziatujacy
na ptace ma podobne podstawy jak podnoszenie
poziomu $wiadczeri z tytulu bezrobocia.

Jak juz zasygnalizowano, uczestnictwo w ak-
tywnych programach rynku pracy oddziatu-
je réwniez negatywnie na dlugo$¢ okresu pozo-
stawania bez pracy. Wydtuza si¢c on w zaleznosci
od zastosowanego instrumentu aktywizujacego.
Wedtug dtugoletnich badari Lalive’a (Lalive i in.
2002), norma jest wydtuzanie si¢ okresu bezro-
bocia w sytuacji, gdy osoba bezrobotna uczestni-
czy w ALMP. W najwigkszym stopniu wptywaja
na to kursy jezykowe (—0,65) oraz programy za-
trudnieniowe (-0,63), w mniejszym stopniu kur-
sy podnoszace kwalifikacje oséb bezrobotnych
(-0,43), kursy komputerowe (-0,31) oraz kursy
podnoszace umiejetnosci skutecznego poszukiwa-
nia pracy (=0,22). W najmniejszym stopniu wy-
dtuza okres pozostawania w zasobie bezrobotnych
subsydiowane zatrudnienie (-0,06). Zjawisko to
jest znane pod nazwa locking-in effect, jako jego
gléwne przyczyny podaje si¢ brak czasu na sku-
teczne poszukiwanie zatrudnienia z powodu za-
angazowania w program oraz wzrost oczekiwari
dotyczacych ptacy czy tez warunkéw pracy w wy-
niku subiektywnego wzrostu wartosci oferowa-
nej przez uczestnika programu pracy. Do innych
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negatywnych efektéw wdrazania aktywnych pro-
graméw nalezy: ostabienie pozycji na rynku pracy
0s6b oraz przedsiebiorstw, ktére nie s3 odbiorcami
tych programéw. Calmfors, Forslund i Hemstrom
(Calmfors i in. 2002), podobnie jak inni’, dzielg to
zjawisko na dwa odrebne i w ten sposéb prezentu-
ja definicje tych zaleznosci jako dwéch odrgbnych
zjawisk bedacych efektem zastosowania ALMP.
W pierwszym przypadku jest to efekt substytu-
cyjny (substitution effect) definiowany jako uzy-
skiwanie zatrudnienia przez osoby uczestniczace
w programach kosztem regularnych pracowni-
kéw. Inng definicje stosuja Martin i Grubb, jak
réwniez Osiecka-Chojnacka (Martin i in. 2001;
Osiecka-Chojnacka 2006), ktérzy uznajg za efekt
substytucyjny sytuacje, kiedy osoba bezrobot-
na uzyskuje zatrudnienie, uczestniczac w progra-
mie kosztem innych oséb bezrobotnych wytaczo-
nych z tego programu. Drugie zjawisko nazwane
zostalo przez Calmforsa efektem wypychania (-
splacement effect) 1 jest definiowane jako osigganie
przewagi konkurencyjnej przez przedsigbiorstwa
korzystajace ze wsparcia ze $rodkéw publicznych
i dzigki nizszym kosztom pracy wypierajace z ryn-
ku przedsiecbiorstwa tego wsparcia pozbawione.
Natomiast Martin i Grubb przez efekt wypiera-
nia rozumieja sytuacje, kiedy uczestnik programu
uzyskuje zatrudnienie kosztem osoby zatrudnio-
nej, ktdra traci pracg i staje si¢ bezrobotna®.
Badacze zauwazajg jeszcze mozliwo$¢ wysta-
pienia innego niekorzystnego zjawiska, jakim jest
zaangazowanie do aktywnych programéw oséb,
ktére bez zastosowania tego typu metod prze-
ciwdziatania bezrobociu i tak znalaztyby zatrud-
nienie. Zjawisko to nazwane zostalo deadweight
loss, co ttumaczy si¢ jako efekt jalowego biegu
(Kabaj 2001; Kwiatkowski 2002a) lub jatowych
wydatkéw. W takim przypadku mamy do czy-
nienia z nietrafiong inwestycja, jednak trudno
trafnie przewidziec losy kazdej osoby, poniewaz
zawsze istnieje pewien margines btedu. Moze to
zdecydowad o zdyskwalifikowaniu osoby, ktéra
bez udzialu w danym programie nie uzyskataby
zatrudnienia. Stad tez nietrafna inwestycja jest

7 W Polsce terminologia ta postuguja sie¢ m.in. Go-
linowska, Kabaj i Kwiatkowski (Golinowska 2005; Kabaj
2004; Kwiatkowski 2002a).

8 W ramach prowadzonej analizy za bazows termino-
logie przyjatem terminologie uzywana przez Calmforsa.

wpisana w ryzyko podejmowania decyzji kwali-
fikacyjnych.

Warto oméwi¢ réwniez zjawisko w spo-
s6b posredni zwigzane z implementacja aktyw-
nych programéw rynku pracy. Jest ono wynikiem
wprowadzenia tzw. zasady ,kija i marchewki”
(Jackman 2002), innymi stowy: $wiadczenia za
aktywacje (enefit sanctions). Bezrobotni, chcac
utrzymaé tytul do uzyskiwanych $wiadczen,
uczestnicza w programach aktywizacyjnych, jed-
nak nie zamierzaja znalez¢ zatrudnienia, lecz
prolongowa¢ prawo do $wiadczen. Zjawisko
uczestnictwa bezrobotnych w programach akty-
wizacyjnych, po ktérych wracaja do zasobu bez-
robocia i po jakims czasie ponownie uczestnicza
w programach aktywizacyjnych, po czym zno-
wu wracaja do bezrobocia, nazywane jest efek-
tem karuzeli (Calmfors i in. 2002; Sianesi 2002).
Jednak zasada ,kija i marchewki”, na co war-
to zwréci¢ uwage, przynosi przede wszystkim
pozytywne efekty. Jak zaznaczaja Lalive, van
Ours i Zweimiller (Lalive i in. 2002a), wpro-
wadzenie tej zasady w sposéb widoczny skra-
ca dlugo$¢ trwania sredniego okresu bezrobocia.
W niemiecko-szwajcarskich badaniach obliczyli
oni, ze okres pozostawania bez pracy w przypad-
ku braku sankcji wynositby srednio 212 dni, na-
tomiast wprowadzenie sankcji skraca ten okres
do 189 dni.

Calmfors, Forslund i Hemstrom (Calmfors
i in. 2002) w ramach badan nad efektami wdra-
zania ALMP w Szwecji prezentuja kilka cieka-
wych spostrzezen, ktére wedtug nich majg nie-
bagatelny wplyw na programowanie aktywnych
polityk rynku pracy. Jako jeden z podstawo-
wych aspektéw skutecznej realizacji aktywnej
polityki wymieniaja tworzenie bilansu korzysci
z uczestnictwa w tych programach z perspekty-
wy calego systemu nakierowanego na wspieranie
0s6b bezrobotnych. Globalna analiza dochodo-
wa, ktéra uwzglednia nie tylko korzysci wyni-
kajace z uczestnictwa w programach, ale przede
wszystkim poziom catkowitej kompensacji do-
chodéw w okresie bezrobocia, decyduje o sku-
tecznoéci  selektywnego wyboru uczestnikéw
oraz o poziomie kosztéw polityki rynku pracy
w ogéle. Calmfors, Forslund i Hemstrom, po-
dobnie jak Sianesi (Sianesi 2002), przekonujg, ze
czynnikiem réwnie istotnym jak analiza aspektu
dochodowego, dokonujacym wstepnej selekeji
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na poziomie motywacyjnym (czy uczestnictwo
w programie i aktywizacja oplacaja sie, czy tez
nie), jest odpowiedni wybdr grupy docelowe;.
Jezeli instrumenty sg Zle zaadresowane, efektem
moze by¢ poglebienie niekorzystnej struktury
podazy pracy, i tym samym brak wpltywu na sy-
tuacje na rynku pracy mimo poniesienia kosztéw
wdrazanych programéw. Grupy docelowe wybie-
rane do uczestnictwa w aktywnych programach
powinny przede wszystkim pochodzi¢ z obsza-
ru tzw. defaworyzacji zawodowej, czyli zbioro-
wosci os6b mniej atrakcyjnych dla pracodawcéw,
tj.: 0s6b dtugookresowo bezrobotnych, miodych,
starszych czy tez np. populacji kobiet. Waznym
aspektem tak prowadzonej selekgji jest wdrazany
w niektérych krajach program profilowania bez-
robotnych (unemployment profiling). Polega on na
wezesnym wykrywaniu ryzyka wydluzania sie
okresu trwania bezrobocia i wykluczenia spotecz-
nego, a na podstawie tak prowadzonej wczesnej
selekcji dokonywaniu wstepnego profilowania
oraz indywidualizowania podejscia do poszcze-
g6lnych os6b bezrobotnych. Uzupetnieniem tego
aspektu wdrazania aktywnych polityk rynku pra-
cy sa wnioski wysnute przez Scarpette (Scarpetta
1996). Uwaza on za niezbedne zwigkszenie roli
asystentéw (doradcéw) oséb bezrobotnych jako
tych, ktérzy potrafig trafniej niz ogélna selekcja
i kategoryzacja systemowa wyznaczy¢ cel i $ciez-
ke kariery adekwatna do kwalifikacji i predyspo-
zycji osoby bezrobotnej. Pozwala to réwniez na
skuteczniejsze wyselekcjonowanie odpowiedniej
grupy oséb do okreslonych programéw, co jest
o tyle istotne, ze moze w ten sposéb wyraznie re-
dukowa¢ deadweight loss effect.

4. Trendy w polityce aktywizacyjnej

Opierajac si¢ na wytycznych polityki spéjno-
éci Unii Europejskiej na lata 2007-2013 oraz
odnowionej strategii lizboniskiej na rzecz wzro-
stu gospodarczego i zatrudnienia, programy
wspétfinansowane przez polityke spéjnosci po-
winny dazy¢ do: kierowania $rodkéw na tworze-
nie wigkszej liczby lepszych miejsc pracy przez
zachecanie wigkszej liczby oséb do podjecia za-
trudnienia lub rozpoczgcia dziatalnosci gospo-
darczej, poprawe adaptacyjnosci pracownikéw
i przedsigbiorstw oraz zwigkszenie inwestycji

w kapitat ludzki.

Od 2003 roku w europejskich strategiach za-
trudnienia obowigzuja postanowienia ustalone
na szczycie UE w kontekscie tworzenia strategii
zatrudnienia (Komunikat Komisji... 2005, Uak-
tualnienie Decyzji Rady z 15 lipca 2008 roku,
2008/618/WE). Poziomy odniesienia z katalogu
gltéwnych priorytetéw rozwojowych UE, ktére
maja podnies¢ skutecznos¢ wdrazanych progra-
moéw i zatrudnialnosci sity roboczej, zostaty wy-
mienione ponizej:

+ Kazdy bezrobotny musi otrzymaé oferte po-
zwalajaca mu na utrzymanie motywacji i zdol-
nosci do zatrudnienia, zanim okres jego bez-
robocia przekroczy 4 miesiace’, w przypadku
os6b miodych oraz 12 miesigcy w przypadku
pozostatych bezrobotnych. Impuls do ,,nowe-
go startu” moze przybra¢ forme aktywnej po-
mocy dla bezrobotnego oferowanej przez in-
stytucje do tego predestynowana, jednak po
wezesniejszej akceptacji osoby odpowiedzial-
nej za danego bezrobotnego.

* Do 2010 roku 25% oséb dtugookresowo bez-
robotnych powinno uczestniczy¢ w progra-
mach majacych na celu ich aktywizacj¢ zawo-
dowa, czy to za pomocg szkoleri zawodowych,
czy tez praktyk zawodowych. Wszelkie ak-
tywne programy skierowane do oséb diugo-
okresowo bezrobotnych powinny dazy¢ do
przywrécenia tych oséb do zatrudnienia lub
tez do populacji oséb aktywnie konkuruja-
cych o miejsca pracy.

Juz wezesniej eksperci UE (Council Recom-
mendation (EC)... 2000/2003) zwracali uwage
na skuteczno$¢ dziatan aktywizujacych, moty-
wujacych, uczacych porusza¢ si¢ po rynku pra-
cy, a z drugiej strony pozwalajacych uczestniczy¢
w nim w jakiejkolwiek formie, np. stazu czy pra-
cy subsydiowanej. Podkreslano ich wyzsza efek-
tywno$¢ w poréwnaniu do ,suchych” szkolen,
ktére wprawdzie zwickszaja kwalifikacje oséb
bezrobotnych, jednak bez urealnienia zdoby-
tych umiejetnosci nie przynosza zadowalajacych
efektéw. Zdecydowanie mozna poprzeé ten spo-
s6b rozumowania, wydaje si¢ logiczne, ze sku-

9 Uaktualnienie na podstawie Decyzji Rady z 15 lipca
2008 r. dot. Wytycznych w sprawie polityki zatrudnienia
panstw cztonkowskich, 2008/618/WE. Zmiany dot. m.in.
zredukowania okresu oczekiwania na obligatoryjne wspar-

cie programami aktywnej polityki z 6 do 4 miesiecy.
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teczno$¢ szkolenn prowadzonych w oderwaniu
od faktycznego zatrudnienia jest nieporéwny-
walnie nizsza niz podnoszenie kwalifikacji za-
wodowych w ramach stazu w przedsi¢biorstwie.
Finansowanie szkoleri generuje koszty poréwny-
walne do wspierania zatrudnienia. Ponadto re-
gularna praca w ramach ALMP ma dodatkowe
zalety z punktu widzenia przysztego potencjal-
nego pracodawcy, m.in. uczy, przywraca kulture
pracy i umiejetno§é kooperowania z innymi pra-
cownikami. Ten niematerialny efekt ma nieba-
gatelne znaczenie dla poprawy zatrudnialno$ci
bezrobotnych. Bez watpienia zwykle szkolenia
s tego efektu pozbawione.

W aktualnie prowadzonej w Unii Europejskiej
polityce rynku pracy widoczne staje si¢ nowe po-
dejscie do zjawiska bezrobocia, zatrudnienia, po-
mocy spolecznej oraz calego systemu funkcjono-
wania paristwa w obszarze rynku pracy (Komisja
Wspélnot Europejskich 2005). Nowe trendy sg
widoczne w dokumentach i strategiach opraco-
wywanych w ramach UE oraz w wigkszosci kra-
jow OECD (Employment Outlook 2005; 2007).
Waznym promowanym kierunkiem, a moze na-
wet paradygmatem prowadzenia polityki rynku
pracy stata si¢ koncepcja flexicurity, ktéra taczy
dziatania uelastyczniajace rynek pracy z dziata-
niami podnoszacymi poziom bezpieczeristwa
pracownika. Podstawa tego podejscia sa m.in. teo-
rie Layarda i Jacmana, jak réwniez spostrzezenia
Calmforsa, Forslunda i Hemstroma, ze aktyw-
na polityka rynku pracy powinna stanowi¢ kom-
pleksows droge do skracania czasu pozostawania
bez zatrudnienia, ale takze ogranicza¢ wpadanie
w putapke bezrobocia i biedy, ktére nie pozwala-
ja osobom bezrobotnym na opuszczenie zaklete-
go kregu programéw aktywizujacych i pasywnej
polityki rynku pracy. Jak si¢ podkresla, niezwykle
istotnym elementem takiego rozumowania jest
podniesienie bezpieczenistwa w sytuacji przejscia
pomiedzy nauka a pracg czy pomiedzy jednym
a drugim zatrudnieniem. Dlatego flexicurity kia-
dzie silny nacisk na dziatania kierowane do oséb,
ktére jeszcze nie byly bezrobotne. Koncepcja ta
zostala w niniejszym artykule jedynie zasygnali-
zowana, cho¢ jej sktadowe mozna znalez¢ w kaz-
dym z prezentowanych i omawianych podejs¢
do aktywizacji oséb dlugookresowo bezrobot-
nych. Natomiast w obszarze przeciwdzialania
procesowi wydluzania si¢ okresu pozostawania

bez pracy syntetyczny katalog zmian i tenden-
cji przedstawili Meager i Evans (Meager i in.
1998) w oficjalnym dokumencie kierunkowym
dla realizacji ALMP w UE. W ponizszym wy-
szczeg6lnieniu znalazty si¢ kategorie czesto wy-
mieniane przez réznych badaczy i analitykéw,
co zostalo uwzglednione w postaci umieszcze-
nia w kazdym z punktéw konkretnego nazwiska
badacza. W ten sposéb chciatbym pokaza¢, jak
tworzenie polityki ma umocowanie w analizach
i badaniach prowadzonych przez rézne osrodki
naukowe.

1. Umiejscowienie priorytetéw dziatania po
stronie podazowej rynku pracy. Jest to gléw-
nie wynikiem empirycznego dowodu na wyzsza
efektywnos¢ dziataii prowadzonych w ramach
polityki rynku pracy i zatrudnienia nakierowa-
nych na podazows strong rynku pracy (Calmfors
1994).

2. Po stronie instrumentéw nakierowanych
na popytows stron¢ rynku pracy wyraznie wi-
doczna jest tendencja odchodzenia od bezpo-
$redniego tworzenia miejsc pracy na rzecz dzia-
taii posrednio wptywajacych na ich kreowanie.
Mozna to zauwazy¢ w prébach oddziatywania
na $cisle zdefiniowane grupy docelowe m.in. po-
przez subsydiowanie zatrudnienia oraz wdraza-
nie instrumentéw podnoszacych motywacje do
zatrudniania okreslonych grup oséb. Znaczenie
tych dziatari podkresla réwniez Rutkowski (Rut-
kowski 2002).

3. Zmiany postrzegania wagi i skuteczno-
$ci oddzialywania poszczegdlnych instrumen-
téw po stronie podazowej. Widocznym efek-
tem rewizji implementowanej polityki rynku
pracy jest przesuniecie srodka ciezkosci ze szko-
lert zawodowych — dotychczas powszechnie sto-
sowanej metody aktywizujacej bezrobotnych,
w tym gléwnie bezrobotnych dlugookresowo —
w kierunku wsparcia motywacyjnego, poradnic-
twa zawodowego, wyznaczania $ciezek karie-
ry. Zamiast szkolen stricte zawodowych osobom
bezrobotnym oferowane sg szkolenia pozwala-
jace na latwiejsze poruszanie si¢ po rynku pra-
cy i podnoszace ich umiejetnosci w zakresie za-
biegania o zatrudnienie. Zmiany te wplywaja na
konieczno$¢ redefinicji priorytetéw dziatania
publicznych stuzb zatrudnienia (Grubb 1994).

4. Indywidualizacja i personalizacja dziatan

skierowanych do oséb bezrobotnych. Meager
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i Evans zwracaja uwage na wypieranie ogélnych
programéw tworzonych dla wszystkich (o7e-
-size-fits all schemes) przez spersonalizowane,
yszyte na miar¢” (failor-made approaches) dziata-
nia dopasowane do specyfiki konkretnych oséb
poszukujacych pracy. Waznym elementem tych
dzialani jest instytucja asystenta osoby bezro-
botnej, ktéry koncentruje si¢ na wyznaczaniu
sciezek kariery bezrobotnego (individual action
plans) dzigki adekwatnemu dopasowaniu do kon-
kretnej osoby mozliwej kombinacji rozwiazan
aktywizacyjnych.

5. Aktywizowanie os6b diugookresowo bezro-
botnych poprzez przesuni¢cia wewnatrz zasobu
bezrobocia (Fay 1996). Polega to na uwzglednia-
niu instrumentéw kierowanych do bezrobotnych
krétkookresowo (Kwiatkowski 2002a) w dzia-
taniach aktywizujacych osoby pozostajace od
dtuzszego czasu bez pracy, jednak za kazdym ra-
zem najpierw za pomocg innych dziatan przy-
wraca si¢ je do kregu oséb aktywnie poszuku-
jacych zatrudnienia. Jak zauwaza Fay, mozna za
pomoca dziatan aktywizujacych przesunaé oso-
be dtugookresowo bezrobotna do zasobu krét-
kookresowo bezrobotnych. Ten typ przesuniecia
w sposéb zdecydowany wptywa na wzrost ak-
tywnosci bezrobotnego w poszukiwaniu zatrud-
nienia. Jednak konieczne staje si¢ szybkie zasto-
sowanie innego instrumentu z zakresu ALMP,
aby nie utraci¢ pozytywnych efektéw pierwsze-
go bodzca aktywizujacego.

6. W latach 90. pojawila si¢ idea wczesnej
identyfikacji problemu wydtuzania si¢ okresu po-
zostawania w bezrobociu. Tendencje t¢ zauwa-
zaja Meager i Evans (Meager i in. 1998), jednak
prezentuja ja jedynie w sposéb sygnalny. Szerzej
na temat koncepcji wezesnej identyfikacji zjawi-
ska wydtuzania si¢ okresu pozostawania bez pracy
wypowiadajg si¢ Payne i Payne (Payne i in. 2000).
Zwracaja oni uwage na bardzo wysokie koszty
stalego monitoringu zasobu bezrobocia, wykazuja,
jak waznym aspektem w tym przypadku jest efekt
jatowego biegu (deadweight loss). Uwypuklaja sku-
teczno$¢ dziatan opartych na wezesnej identyfi-
kacji nie tylko w aspekcie ekonomicznym, ale
réwniez w kontekscie uwarunkowari psychospo-
tecznych i wptywu, jaki na postawy i zachowanie
os6b wywiera pozostawanie bez pracy.

7. Inng forma dziatan, ktére w sposéb bezpo-
sredni dotycza rynku pracy, jest oddziatywanie

na sektor przedsigbiorstw zaréwno za pomoca
polityki fiskalnej, jak i bezposredniego wptywa-
nia na sytuacj¢ konkretnych przedsi¢biorstw na
rynku, przyktadowo przez oddtuzenie przedsie-
biorstw o szczegdlnym znaczeniu dla rynku pra-
cy czy tez ogélne wspieranie przedsiebiorstw
i obszar6w majacych strategiczne znaczenie
z punktu widzenia rynku pracy (Karsz 1999).
Takie dziatanie wida¢ szczegdlnie w przypad-
ku os$rodkéw monokultury przemystowej oraz
przedsigbiorstw zatrudniajacych znaczng liczbe
pracownikéw, przy czym w tej drugiej sytuacji
nie ma znaczenia nawet lokalizacja tych przed-
sigbiorstw w sgsiedztwie duzych rynkéw pracy
(Dziemianowicz i in. 2000).

5. Podsumowanie

Przeprowadzona powyzej analiza zostala
oparta glownie na analizie literatury i badan za-
granicznych, jej uzupetnieniem, cho¢ w bardzo
waskim zakresie, sa wnioski z polskich opraco-
wan. Zastosowanie takiej formuty miato na celu
uzyskanie pewnej uniwersalnosci przeprowadzo-
nych analiz. Bez watpienia nie mozna doprowa-
dzi¢ do przedstawienia konkretnych odpowie-
dzi na kazdy problem konkretnego rynku pracy.
Wiadomo, ze kazdy rynek ma swoja specyfike,
kazda polityke wdraza si¢ w okreslonych warun-
kach koniunkturalnych, strukturalnych czy in-
stytucjonalnych. Polityka rynku pracy oznacza
oczywiscie co$ innego w krajach rozwinietych,
a co innego w krajach, w ktérych jeszcze nie
dokonata si¢ petna zmiana systemowa lub no-
wy system nie zdotat jeszcze w pelni okrzepnaé.
Dlatego tez ostateczne wnioski z tej analizy sta-
nowi¢ moga odpowiedz raczej na poziomie kon-
ceptualnym niz operacyjnym.

Analiza polityki nakierowanej na aktywiza-
cje 0oséb bezrobotnych unaocznia kruchosé¢ ar-
gumentéw przemawiajacych nie tylko za sku-
tecznoscia prowadzonych dziatan, lecz takze
za ich sensownoscia. Bez watpienia prowadzo-
ne badania naukowe nie potwierdzaja w spo-
s6b jednoznaczny, ze prowadzenie takiej polityki
faktycznie zmienia sytuacje zaréwno oséb bez-
robotnych, jak i calego rynku pracy. Z pewnoscia
udatoby sie wykazaé pozytywne efekty wdraza-
nych programéw i zaprezentowaé twarde dane
$wiadczace o wzroscie zatrudnialnosci 0séb bez-
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robotnych w wyniku uczestnictwa w programie
w poréwnaniu do grupy referencyjnej, jednak
niemozliwe jest wykazanie efektu netto prowa-
dzonej aktywnej polityki. Argumenty sugeruja-
ce, ze aktywne dziatania sg niezbednym elemen-
tem dla podtrzymywania aktywnosci zawodowej
wsréd oséb bezrobotnych tak naprawde mozna
uzasadni¢ jedynie logika wywodu, a nie induk-
cja badanych przypadkéw. Przygladajac si¢ re-
alizowanej aktywnej polityce rynku pracy, nale-
zy uswiadomi¢ sobie, ze podstawa decyzji o jej
realizacji jest dialektyczne uzasadnienie skutecz-
nosci jej prowadzenia. W tym przypadku jedy-
nym sposobem legitymizowania prowadzonej
polityki staje si¢ analiza socjologiczna, a nawet
psychologiczna, co ekonomistéw przywiazanych
do realnych wartosci i wynikéw moze nie satys-
takcjonowad, ale nie pozwala im na zaprzeczenie
sensownosci stosowanej metody, mimo wyrazne-
go dysonansu poznawczego. Mozna przeciwsta-
wié koszty spoteczne braku prowadzonej aktyw-
nej polityki oraz niepewne efekty jej wdrazania
— ekonomiczna skuteczno$é wversus koszty spo-
teczne. W' tej sytuacji pozostaje jedynie dba-
nie o to, by realizowana polityka nosita znamio-
na racjonalnosci, a nie autotelicznosci. Dlatego
nalezy promowaé przedsiewziecia zréznicowa-
ne, specjalistyczne, skierowane do konkretnych
os6b. Jednoczesnie powinno si¢ krytykowal te
o wysokim poziomie ogdlnosci, ktére bez wat-
pienia nie rozwigzuja zadnych probleméw, nie
aktywizuja oséb faktycznie cheacych znalezé za-
trudnienie, lecz stanowia sposéb na prywatyzo-
wanie zyskéw z wydatkéw publicznych zaréwno
w przypadku oferentéw dziatan aktywizacyj-
nych, jak i oséb bezrobotnych poszukujacych
skutecznego wejscia w strumien polityki pasyw-
nej rynku pracy dzieki fikcyjnej aktywizacji.
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Is the Active Approach to Labour Market Policy Effective?

The article presents a reflection on the effectiveness of an active labor market policy. The analysis was inspired
by various international empirical studies in the field of ALMP. The main objective of the study was to describe the
direction of changes in labor market policies - the transition from the ‘welfare state’ to the ‘welfare to work’ approach.
Secondly, the author wanted to describe the methods of implementation of ALMPs in the EU countries. Finally, the
article is also an attempt to determine precisely the effects of the implemented active labor market policies — their

positive and/or negative impact on the labor market.

Keywords: labor market, active labor market policy, ALMP, the effectiveness of active labor market policies, ‘welfare

to work’.



