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Struktura ryzyk w reformie wybranych elementéw polityki rynku pracy

Tekst ma charakter analizy reformy polityki rynku pracy, ktéra jest wdrazana w Polsce od potowy 2014 r. Autor
koncentruje si¢ na zwigzanej z nig strukturze ryzyk, zwlaszcza ryzyk widocznych w tej czeéci reformy, ktéra zakta-
da powierzenie prywatnym kontraktorom (agencjom zatrudnienia) produkeji ustug aktywizacji zawodowej dla dtu-
goterminowo bezrobotnych.

Autor wyréznia tradycyjne ryzyka wystepujace w tego typu reformach, spotykane w wielu krajach, ktére wdraza-
jaje juz od wielu lat. Nalezg do nich: creaming (,spijanie $mietanki), parking (,parkowanie” bezrobotnych) i gaming
(,ogrywanie” regulacji prawnych). Sita oddziatywania powyzszych ryzyk warunkowana jest tym, jak skonstruowa-
ne zostaly quasi-rynki, na ktérych dzialaja kontraktorzy.

Autor stawia tezg, iz powodzenie reformy w Polsce zalezy od opanowania — trudnych z natury — umiejetnoscei za-
rzadzania powyzszymi ryzykami. Wskazuje na trudnosci wynikajace miedzy innymi z przyjetego modelu quasi-ryn-

ku, ale takze z funkcjonujacego u nas modelu zarzadzania publicznego w obrebie polityki rynku pracy.

Slowa kluczowe: polityka rynku pracy, polityka publiczna, ryzyka, zarzadzanie publiczne.

1. Wstep

W maju 2014 r. rozpoczela si¢ reforma roz-
wigzani funkcjonujacych do niedawna w polityce
rynku pracy, gléwnie w zakresie sposobéw dzia-
tania urzedéw pracy oraz aktywizacji zawodowej
dlugoterminowych bezrobotnych (wprowadze-
nie na szerszg skal¢ prywatnych kontraktoréw
do aktywizacji bezrobotnych). Sa powody, aby
twierdzié, ze jest to reforma, a wigc zmiana
o charakterze systemowym o znacznym zasiegu,
a nie tylko pewien ,lifting” dotychczasowych
rozwigzan. Jacek Mecina (2013) pisze wrecz
o nowej polityce rynku pracy.

Warto zatem poswieci¢ jej analizg. Dotyczy
ona gléwnie struktury ryzyk widocznych w za-
planowanych dzialaniach.

Nie przypadkowo podejmuje kwestie ryzyk. Sa
bowiem powody, aby sadzi¢, ze w Polsce reforma-
torzy maja istotne klopoty w sferze identyfikacji
ryzyk i zdolnosci zarzadzania nimi w celu ich
eliminowania badz tagodzenia. Moze to by¢ jedna
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z istotnych przyczyn tego, ze reformowanie, nie
tylko w zakresie polityki rynku pracy, przebiega
w Polsce ze zmiennym szczg¢sciem. Widoczne sg
zaréwno przyklady uzyskiwania zaplanowanych
efektéw, jak i latwo mozna dostrzec porazki.
Réwniez nauki spoleczne nie do konica radza
sobie z odpowiedzig na pytanie o czynniki ryzyka
powodujace porazki, a takze te, ktére uprawdo-
podabniajg sukcesy w reformach. Jan Szczepanski
ocenial w latach siedemdziesiatych, Ze nauki
spoleczne w ogdle s3 stabo przygotowane do
badania dziatan publicznych (Szczepariski 1973).
Sytuacja nadal pozostawia wiele do zyczenia.
Mozna wskaza¢ badaczy charakteryzujacych
ryzyka, ktérymi obcigzone sg projekty reform
w Polsce. Szczepanski juz kilka dekad temu pisal
o tym, ze w interwencjach publicznych widoczne
sa ryzyka wyplywajace chocby z faktu, iz akto-
rzy polityk do$¢ zawezajaco rozumieja pojecie
»reforma” jako proces niemal tylko techniczny
i sprowadzony do tworzenia przepiséw prawnych.
Natomiast nie towarzyszy mu préba wnikniecia
glebiej w istote problemu bedacego przedmiotem
dzialani publicznych i uruchamiania dziatan
komplementarnych (perswazyjnych wobec inte-
resariuszy problemu). Réwniez Jerzy Regulski,
promotor i projektodawca reform w strukturze
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administracyjnej kraju w 1990 r., dostrzegal
podobne ryzyka zwigzane z uproszczonym sposo-
bem pojmowania dziatari publicznych (Regulski
2014, s. 469), a Lena Kolarska-Bobiriska wska-
zywala na kolejne. Otéz na przelomie wiekéw
podejmowano dzialania, ktérych wizja nie byla
jasno okreslona, albo pozostawaly one dos¢ sil-
nie sfragmentaryzowane (w ramach reformy nie
implementowano interwencji, ktére zostaly zapla-
nowane do wprowadzenia) (Kolarska-Bobiriska
2000, s. 7). Z kolei Cezary Wlodarczyk twierdzi,
ze reformy w polityce zdrowia z 1997 r. podej-
mowano dopiero w sytuacji pojawienia si¢ grozby
utraty w niej sterownosci (Wlodarczyk 1998, s.
380). Innego typu ryzyka zauwaza on w kolej-
nych reformach, ktére mialy miejsce w latach
2012-2014. Nie byty one formutowane w sposéb,
ktéry mozna uznaé za racjonalny. Nie radzono
sobie bowiem m.in. z sekwencyjnoscia dzialan,
doborem stosowanych narze¢dzi, dialogiem z za-
interesowanymi srodowiskami itp. (Wlodarczyk

2014, s. 240).

2. Pojecie ryzyka

Nim przystapie do wlasciwej analizy, oméwig
samo pojecie ryzyka. Tradycyjnie jest ono silnie
wykorzystywane w naukach ekonomicznych,
ale zaadaptowalo je takze wiele innych, 1aczenie
z nauka o politykach publicznych i zarzadza-
niem publicznym. Istniejg liczne definicje tego
terminu. Od dawna popularnoscia cieszy si¢
ta autorstwa Williama W. Lowrancea z 1976 r.
(Bradbury 1989, s. 382). Wedlug niej ,ryzyko jest
miarg prawdopodobieristwa i dotkliwosci wystgpienia
niepozqdanych skutkow” (Andretta 2014, 5. 1185).
Terje Aven wyréznil w historii szesé $ciezek
rozwojowych rozumienia ryzyka. Zaznacza, ze
wspélczesnie istnieje tendencja, aby je pojmowaé
szeroko jako pewna potencjalno$¢/mozliwosé
straty. Pisze on: ,niektére definicje odwoluja sie
do prawdopodobieristwa, przypadku czy ocze-
kiwanych wartosci, niektére do niepozadanych
zdarzen albo niebezpieczenstwa, a jeszcze inne
do niepewnosci. Niektérzy uznaja ryzyko za
subiektywne i epistemiczne, warunkowane do-
stepnoscia wiedzy, podczas gdy inni przypisuja
ryzykom status ontologiczny niezalezny od tego,
kto je ocenia” (Aven 2012, s. 33).

Z kolei brytyjscy doradcy rzadowi (Cabinet
Office... 2002, s. 7.) scharakteryzowali je jako
niepewnos¢ uzyskania zaplanowanego rezultatu
na skutek mozliwosci wystapienia okreslonych
okolicznosci, ktére sprzyjaja albo zagrazaja wy-
nikom dzialania. Ryzyko jest okreslane przez
kombinacj¢ prawdopodobieristwa i wplywu nie-
pozadanych konsekwencji na rezultaty podejmo-
wanych dziatan. Podkreslajg relatywnos¢ ryzyk
z uwagi na odmienno$¢ ich postrzegania przez
rézne podmioty, co stanowi dodatkowe wyzwania.
Jednym z nich jest komunikowanie wiedzy o ry-
zykach i budowanie pewnej intersubiektywnosci
w ich postrzeganiu. Ponadto, kluczowe pozostaje
dla nich réwniez pojecie zarzadzania ryzykami
(ich identyfikowanie, ocenianie i kontrolowanie).
Usprawnia ono proces decydowania publicznego,
poniewaz prowadzi do glebszego zrozumienia
struktury ryzyk, ktore tkwia w projekcie dziatan
iich prawdopodobnego wplywu (HM Treasury
2003, s. 79-86).

Spéjrzmy teraz na sposoby badania struktury
ryzyk. Rycina 1 przedstawia jeden z nich (Cabinet
Office... 2002) — opiera si¢ on na metodologii
zaproponowanej przez komoérke strategiczng pra-
cujacg dla brytyjskiego rzadu. Ryzyka wyszcze-
gdlniono na szczeblach, na ktérych podejmowane
sg decyzje. Wyodrebniono ryzyka strategiczne,
dotyczace m.in. zagrozenia istnienia niespéjnosci
w programowanej interwencji, nieracjonalnosci
alokacji zasob6w, sformutowania niewykonalnych
celéw, nieumiejetnosci oceny dostepnych opcji
(alternatyw) dzialania, niezdolnosci do adekwat-
nego reagowania na zmieniajacy sie kontekst,
w ktérym zachodzi interwencja.

Inne ryzyka wystepuja na etapie programowa-
nia dziatan. Dotyczg wyboru metod implemento-
wania interwencji. Moze wystapic tu potencjalna
grozba niedopasowania sposobu ich finansowania
do skali probleméw, przyjecie niewlasciwych
metod organizowania dzialai, zapewniania ich
trwalosci, wybierania wykonawcéw czy ustana-
wiania kryteriéw jakosci. Istnieja takze specy-
ficzne ryzyka na etapie dzialan operacyjnych.
Odnoszg si¢ do kwestii technicznych, zwigzanych
z zarzadzaniem dostepnymi zasobami, planami
realizacji (np. zgranie czasowe). Wyréznia si¢ tu
takze zagrozenia dotyczace zdolnosci zarzadzania
siecig wykonawcéw, partneréw czy zarzadzania
infrastruktura (np. informatyczna).
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Rycina 1. Hierarchia ryzyk — na szczeblach, na ktérych podejmowane sg decyzje

Zrédto: Cabinet Office... 2002, s. 15.
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Rycina 2. Proces zarzadzania ryzykiem

Zrédto: Cabinet Office. .. 2002, s. 43.

3. Konsekwencje oddzialywania ryzyk i uprawnione. Ryzyka sg szczegdlnie wazng ka-
tegoria analityczng w przypadku polityk, ktére

Pojecie ryzyka stosuje w odniesieniu do powyz-  wyréznia wysoki poziom wewnetrznej ztozonosci,
szej reformy z poczuciem, ze jest to adekwatne — a taka wydaje si¢ polityka rynku pracy. Zlozonos¢
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polityki sprawia, Ze jej realizacja jest bardzo trudna.
Trudne jest takze jej reformowanie (po/icy change).

Zlozonos$¢ polityki rynku pracy pochodzi
z faktu, Ze ma ona charakter organiczny, a wigc
zawiera wiele zmiennych (sktadowych), ktére sg
wspolzalezne wzgledem siebie (wzajemnie sig
warunkuja). Ta wspéltzalezno$é jest czasem trudna
do odczytania (zrozumienia), poniewaz czgsto
zmieniajg si¢ jej wzorce, np. dotyczace relacji
miedzy aktorami polityki rynku pracy, a takze ich
preferencije i punkty odniesienia (Ramalingam,
Jones, Reba, Young 2008, s. 9).

Warto podkresli¢, ze samo wystgpowanie
ryzyk w danej polityce czy dzialaniu nie oznacza
z gbry, ze musi nastapi¢ porazka. Wszystko za-
lezy od zdolnosci do zarzadzania nimi. Dlatego
w administracjach publicznych wielu krajéw
rozbudowywane sg techniki owego zarzadzania
ryzykami, w celu eliminowania ich najbardziej
destrukcyjnych skutkéw.

Wazne jest pytanie o to, co moga spowodowaé
ryzyka, gdy nie zostang zmoderowane (zlagodzo-
ne) w polskiej reformie rynku pracy? Wskazmy
na kilka ich skutkéw (poza samym faktem nie-
osiggniecia zaplanowanych rezultatéw):

* pogorszenie warunkéw realizacji polityki rynku
pracy;

* pogorszenie klimatu sprzyjajacego efektywnym
dzialaniom w urzedach pracy;

* swoiste ,spalenie” giéwnej idei reformy; nie-
wlasciwe jej wprowadzenie moze wywolaé
opér wobec jej wykorzystania w przyszlosci,
gdy warunki realizacji bed¢ korzystniejsze;

* ryzyko pijarowskie; w oczach spoleczenstwa
dzialania autoréw reformy moga stac si¢ sym-
bolem nieefektywnosci;

* spadek autorytetu rzagdu i Ministerstwa Pracy
i Polityki Spolecznej (rozczarowanie spoleczne
z uwagi na nieefektywne dzialania).

4. Dzialania w reformie
ijej kluczowe ryzyka

Nim przystapie do wlasciwej analizy ryzyk,
przypomne, jakie dziatania postanowiono prze-
prowadzi¢ w ramach reformy':

1 Gtéwne zalozenia reform zostaly zawarte w zno-
welizowanej w 2014 r. Ustawie o promocji zatrudnie-

1) systemowe zaangazowanie agencji zatrudnie-
nia (prywatnych podmiotéw/kontraktoréw)
do prowadzenia ustug aktywizacji zawodo-
wej dlugoterminowych bezrobotnych;

2) partnerstwo powiatowych urzedéw pracy
(PUP) z osrodkami pomocy spolecznej w za-
kresie wspélnego wykonywania programéw
aktywizacji bezrobotnych w okreslonych oko-
liczno$ciach;

3) nowe sposoby profilowania zawodowego bez-
robotnych, w zaleznosci od stopnia oddalenia
od rynku pracy (od poziomu ich dezaktywi-
zacji, utraty zdolnosci do pracy);

4) zmiany instytucjonalne w sposobie funkcjo-
nowania urz¢déw pracy (m.in. bodzce moty-
wacyjne dla urzedéw i ich pracownikéw, spo-
s6b obstugi bezrobotnych i pracodawcéw);

5) wprowadzenie Krajowego Funduszu Szko-
leniowego, z ktérego moga skorzysta¢ firmy
chcace prowadzi¢ ksztalcenie ustawiczne dla
swoich pracownikéw;

6) wprowadzenie nowych, albo skorygowanych
instrumentéw ekonomicznych zachecajacych
pracodawcéw do zatrudniania oséb do 30. roku
zycia i po 50., a takze zatrudnienia rodzicéw
powracajacych na rynek pracy (np. telepraca)
Reforma ma na celu uzyskanie lepszych rezul-

tatéw zatrudnieniowych i efektywnosci koszto-

wej?. Oczekiwane skutki nie zostaly wyrazone
liczbowo. Ale znany jest obecny poziom efektyw-
nosci, wiec poréwnanie nie bedzie trudne. Dla

przykladu, efektywnos¢ zatrudnieniowa w 2012 r.

wyniosta 61%, a w 2011 — 55,7% (rok wczesniej —

54,2%). Z kolei efektywnos¢ kosztowa wyniosta

nia i instytucjach rynku pracy, http://psz.praca.gov.pl/
documents/10240/120290/150114%20ujednolicony%
20tekst%20ustawy%200%20promocji%20zatrudnienia%
20%28...%29.pdfPversion=1.0&t=1421227713300 [dostep:
11.01.2015].

2 Autorzy reform rozumieja efektywnos$é zatrudnieniows
jako wielko$¢ odsetka 0séb zdobywajacych zatrudnienie po
uczestnictwie w przeprowadzonych formach aktywizacji
zawodowej. Natomiast efektywnos¢ kosztowa jest rozu-
miana jako koszt aktywizacji oséb, ktére znalazly za-
trudnienie w wyniku uczestnictwa w programach akty-
wizacji. Inaczej — jest to stosunek wydatkéw powiatéw,
finansowanych z Funduszu Pracy, na aktywizacje zawodo-
w3 do liczby oséb, ktére znalazly zatrudnienie.

3 Efektywnosé podstawowych form aktywizacji zawodowej
realizowanych w ramach programéw na rzecz promocji
zatrudnienia, tagodzenia skutkow bezrobocia i aktywizacji
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(2011 r.) 9,0 tys. zt, czyli tyle wydal przecigtny
urzad pracy na skuteczne aktywizowanie (na-
tomiast samo uczestnictwo oséb bezrobotnych
w réznych formach aktywizacji to 6,3 tys. z}).

Warto takze doda¢, ze reformy podjete w Polsce
w zakresie urynkowienia ustug aktywizacji znane
sa w wielu krajach od lat dziewigédziesigtych,
zwlaszcza w krajach anglosaskich, ale takze
w Holandii czy Danii. Tamtejsze reformy byly
skutkiem wystepowania wielu zjawisk i trendéw.
Rzadzacy, ale i eksperci, zaczeli zmieniaé zdanie
co do tego, ze ustugi rynku pracy musza wytwa-
rzaé wylacznie instytucje publiczne (urzedy pracy
lub publiczne stuzby zatrudnienia). Zarzucali im
porazke w prébach porzucania biurokratycz-
nego sposobu dzialania, nieefektywnos¢ itp.
Jednoczesnie jakby domyslnie zaczeto zaktadaé
— czasami wbrew realnym danym — ze podmioty
sektora prywatnego i pozarzadowego beda lep-
szymi wykonawcami programéw aktywizacji.
Uznawano, ze mogg one rywalizowac o kontrakty
na specjalnie skonstruowanych quasi-rynkach
(Davies 2008). Wierzono, ze uda si¢ wytworzy¢
na nich mechanizmy rynkowej rywalizacji za
pomocg regulacji prawnych, samoregulacji oraz
bodzcéw (parametréw) finansowych (Reesa,
Whitworth, Carter 2014, s. 222; van Berkel 2014,
s. 190). Rzadzacy wierzyli, ze sprywatyzowane
programy aktywizacyjne beda dostarczaly ustug,
ktére s bardziej spersonalizowane i dostosowane
do realiéw rynku pracy (potrzeb pracodawcéw)
(Bredgaard, Larsen 2008, s. 343). Liczyli takze na
pewne odpolitycznienie programéw aktywizacii,
co mialo oznacza¢ zdjecie z nich odpowiedzial-
nosci za ich efektywnosé.

Ponadto powyzszym trendom towarzyszylto
wylanianie si¢ bardziej menedzerskiego podejscia
do zarzadzania dzialaniami publicznymi, ktére
stalo si¢ widoczne w administracji publicznej
(New Public Management). Doszlo takze do prze-
formulowania istotnych zasad w polityce rynku
pracy, przez co zyskala ona miano tzw. aktywnej
polityki rynku pracy.

zawodowej w 2011 r. Ministerstwo Pracy i Polityki Spo-
tecznej, Departament Funduszy, Warszawa 2012, s. 8-9,
oraz dane za 2012 r. ze strony MPiPS: http://www.
mpips.gov.pl/aktualnosci-wszystkie/zatrudnienie-i-
przeciwdzialanie-bezrobociu/art,6212 wzrost efektyw-

nosci-urzedow-pracy.html [dostep: 06.02.2014].

Inicjatorzy powyzszych reform byli $wia-
domi licznych ryzyk, ktére sie z nimi wigza.
Wskazywaly bowiem na nie ewaluacje pierwszych
programéw aktywizacji (typu welfare-to-work).
Ale rzadzacy decydowali si¢ na realizacje kolej-
nych ich edycji, wierzac, ze uda si¢ lepiej skali-
browa¢ strukture quasi-rynkéw i bodzcéw ksztal-
tujacych efektywnosé¢ dziatania kontraktoréw.
W wielu krajach eksperymentowano z réznymi
modelami quasi-rynkéw. Testowano konkuren-
cyjne modele zlecania ustug, zarzadzania siecia-
mi kontraktoréw, monitorowania ich wynikéw,
tagodzenie ryzyk itp. (Larsen, Wright 2014).

Czgé¢ analitykéw argumentowala jednak, ze
wykorzystanie mechanizméw quasi-rynkowych
przynioslo rozczarowujace rezultaty (ibidem, s.
350). Funkcjonowanie tych rynkéw okazalo si¢
kosztowne (np. biurokratyzacja wynikajaca z or-
ganizowania zaméwien publicznych na produkcje
ustug publicznych, koniczno$¢ monitorowania
i kontrolowania kontraktoréw itp.) (ibidem, s. 462).
Mechanizmy rywalizacji migdzy kontraktorami
réwniez nie okazaly si¢ wystarczajaco silne i mo-
tywujace, aby osiagali oni odpowiednio dobre
wyniki zatrudnieniowe. Steve Davies przekony-
wal réwniez, ze badania wcale nie potwierdzaja
lepszych wynikéw osigganych przez brytyjskich
prywatnych kontraktoréw w stosunku do publicz-
nych stuzb zatrudnienia (Davies 2008, s. 158).
W dyskusje wlaczyla si¢ brytyjska instytucja
audytu (National Audit Office). Zdaniem jej
ekspertéw, ponad 20 programéw aktywizacji
realizowanych do 2011 r. ,ma histori¢ nieod-
lacznego ryzyka i ograniczonego sukcesu”, a ich
warto$§¢ w zamian za wydane pieniadze (value
for money) byla rozczarowujaca (National Audit
Office, 2012a).

5. Gléwne ryzyka w sprywatyzowanych
programach aktywizacji bezrobotnych

Literatura przedmiotu wskazuje dos¢ jedno-
znacznie na pewng grupe podstawowych ryzyk,
ktére dotykaja sprywatyzowanych programéw
aktywizacji (Finn 2008, 2011; Koning, Heinrich
2013; Carter, Whitworth 2015). Uczeni formuto-
wali je na podstawie analizy doswiadczeri migdzy-
narodowych, gtéwnie brytyjskich, holenderskich
oraz australijskich. Ryzyka wyplywaja stad, ze
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kontraktorzy przejawiaja kilka sklonnosci, ktére
stwarzajg ryzyko, by osiagnac cel:

* creaming (,spijanie §mietanki”), czyli ryzyko,
ze prywatni kontraktorzy* beda selekcjonowali
tych bezrobotnych, ktérzy sa wzglednie latwi
do aktywizacji zawodowej (ich aktywizacja
przynosi im pewny dochéd z publicznego
budzetu);

* parking (,parkowanie” bezrobotnych), czyli
ryzyko, ze kontraktorzy beda pomijali bez-
robotnych trudniejszych do aktywizacji (wy-
twarzaja wyzsze koszty w procesie aktywi-
zacji, a préba znalezienia im pracy do korica
jest obarczona znacznym ryzykiem);
gaming (,ogrywanie”), czyli ryzyko, ze kon-
traktorzy beda wykorzystywali nieprecyzyjnosé
czesci przepiséw prawnych, aby zapewnié
sobie korzysci finansowe niewspéimierne do
poniesionych kosztéw i wysitkéw.
Fundamentalnym pytaniem jest to, czy refor-
matorzy w Polsce poradzg sobie z zarzagdzeniem
powyzszymi ryzykami i stworza efektywne me-
tody ich tagodzenia. Nie szukam jednak na razie
odpowiedzi, poniewaz chodzi mi bardziej w tym
miejscu o analize samych ryzyk. Rozpoczne ja
od pokazania brytyjskich zmagar z ryzykami, po
czym przejde do dzialari zaplanowanych wokét
nich w polskich reformach.

Warto przypomnieé, ze brytyjski rzad juz
pod koniec lat dziewig¢édziesiatych zdecydo-
wal o zaangazowaniu prywatnych kontraktoréw
do realizacji programéw aktywizacji dtugoter-
minowych bezrobotnych (Reesa et al., 2014,
s. 223-224). W literaturze przedmiotu panuje
wzgledna zgoda co do tego, ze rzadzacy nie-
zwykle swiadomie podchodzili do analizy ryzyk.
Skrzetnie analizowali i ewaluowali wszystkie
urynkowione programy aktywizacji. Wspierala
ich w tym instytucja audytu (National Audit
Office, 2012b). Poza tym analize¢ przeprowadzali
oczywiscie uczeni akademiccy, a takze komisje
parlamentarne (Work and Pension Committee,
Committee of Public Accounts), ktére zajmuja si¢
zwyczajowymi w Wielkiej Brytanii przestucha-
niami interesariuszy realizowanych programéw
publicznych. Badano réwniez doswiadczenia
mi¢dzynarodowe (Finn 2007, 2008).

* W Polsce kontraktorami sa agencje zatrudnienia.

W Wielkiej Brytanii w czerwcu 2011 r. uru-
chomiona zostala nowa edycja programu urynko-
wionej aktywizacji (The Work Programme) prze-
znaczonego dla ponad 1,6 mln bezrobotnych.
Wprowadzono w nim nowe rozwigzania regula-
cyjne, ktére mialy efektywniej fagodzi¢ ryzyka niz
w programach poprzednich (seria tzw. New Deals
dla wyselekcjonowanych grup bezrobotnych).

Mozna méwi¢ o odmiennej architekturze
regulacyjnej nowego programu. Wiadze wyraz-
niej postawily na tzw. model czarnej skrzynki.
Oznacza to, ze kluczowe sg rezultaty (zapew-
nianie zatrudnienia), a nie metody aktywizacji
zastosowane przez kontraktoréw. Adekwatnie
do tego, wynagradzani sg oni za rezultat, a nie za
proces tak czy inaczej przeprowadzonej aktywi-
zacji. Ponadto, zmieniono model kontraktowania.
Z ok. 2000 do 40 zredukowano liczbe gléwnych
kontraktoréw, ktérzy ubiegaja si¢ o komplek-
sowe kontrakty (maja podzleca¢ cze$¢ dzialan
mniejszym organizacjom i firmom)°. Dziataja
w 18 okregach na obszarze kraju (w jednym
okregu jest od dwoéch do trzech kontraktoréw).
Tym razem wiadze zdecydowaly si¢ takze na
zawieranie z nimi uméw diugoterminowych (na
siedem lat). Przyjeto réwniez nowy model prze-
kazywania im platnosci (najwigksza otrzymuja
po szesciu miesigcach zatrudnienia bezrobotnego,
nastgpnie — co kwartal przez dwa lata).

Powyzsze rozwigzania stuzg poprawie zarza-
dzania calym programem, ale takze majg tworzy¢
lepsze warunki do tagodzenia ryzyk. Spéjrzmy
takze na dodatkowe mechanizmy skonfigurowane
z mysla o lagodzeniu wymienionych wezesniej
ryzyk. Walce z creaming’iem stuzy zasada zréz-
nicowania platnosci za aktywizacj¢ bezrobotnych
o réznym stopniu oddalenia od rynku pracy.
Wyodrebniono dziewie¢ grup bezrobotnych. Na
przyklad za aktywizacje bytych wiezniéw mozna
otrzymac 5,5 tys. funtéw, a za aktywizacj¢ mlo-
dego bezrobotnego — 3,7 tys. Lagodzi to ryzyko
polegajace na tym, ze kontraktorzy beda aktywi-
zowali tylko ,latwiejszych” bezrobotnych, ktérzy
nie wymagaja wysokich kosztéw przygotowania
do podjecia zatrudnienia.

Istotne sg dalsze rozwigzania. Ot6z kontrakto-
rzy moga otrzymac dodatkowg zaplate (incentive

5 Z 40 kontraktéw 35 to firmy komercyjne, 3 — organizacje
pozarzadowe, a 2 — podmioty publiczne.
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payment), jesli znajda zatrudnienie dla wigkszej
liczby bezrobotnych niz zadeklarowali w umowie
zwladzami. Brytyjskie urzedy pracy (Job Center
Plus) maja takze instrument regulacyjny, ktory
pozwala im na biezace przekazywanie nowo
naplywajacych bezrobotnych do tych kontrakto-
6w, ktérzy osiagaja lepsze wyniki. Urzedy moga
przekierowaé bezrobotnego do ,wydajniejszego”
kontraktora nawet w trakcie trwajacego juz pro-
gramu aktywizacji® (a zatem najlepsi kontraktorzy
majg mozliwos¢ zwiekszania udzialu w rynku
na skutek efektywnego dziatania). Urz¢dy moga
takze w odstgpic¢ od kontraktu w wypadku stabych
wynikéw kontraktora, co rzeczywiscie mialo juz
miejsce (OECD 2014, s. 191).

Wiele rozwigzan i regulacji stuzy tagodzeniu
ryzyka ,parkowania” bezrobotnych. Gléwne pole-
gaja na wspomnianym juz powyzej mechanizmie
oferowania wyzszej zaplaty za ,trudniejszych”
bezrobotnych. Ponadto kontraktorzy otrzymuja
wynagrodzenie juz po trzech miesigcach utrzy-
mywania ich w stanie zatrudnienia (w przypadku
wigkszosci bezrobotnych — po szesciu miesig-
cach). Z kolei tagodzeniu ryzyka gamingu stuza
rozwigzania regulacyjne. Wprowadzono wspo-
mniane wyzej wieloletnie umowy z gléwnymi
kontraktorami, aby mieli oni przed sobg dluga
perspektywe §wiadczenia uslug, co powinno
redukowac¢ ich sktonnosé do koncentrowania
sie na biezacych, szybkich zyskach. Podobny
efekt ma przynies¢ mechanizm, ktéry sprawia,
ze kontraktorzy musza zainwestowaé wlasne
pienigdze, do momentu kiedy uzyskaja platnos¢
za swojg pracg (muszg zainwestowac Iacznie ok.
600 mln funtéw).

Lagodzeniu powyzszych ryzyk stuzy wiele in-
nych rozwigzan. Polozono nacisk na wykorzysty-
wanie mechanizméw samoregulacji. Kontraktorzy
sg zachecani do tworzenia kodekséw etycznych,
kodekséw dobrych praktyk (m.in. w relacjach

z podwykonawcami). Maja one wzbudza¢ w nich

¢ Brytyjskie Ministerstwo Pracy i Emerytur uruchomito
»Work Programme” w czerwcu 2011 r. Przeznaczono
na niego 3—5 mld funtéw (w ciagu 5 lat) z mysla, aby
w tym czasie obja¢ opieka 1-1,5 mln oséb. Oszacowano,
ze wydanie jednego funta w programie przyniesie osz-
czednoscei rzedu 1,95 funta (z uwagi na nizszy poziom
przestepczosci, wyzsze zatrudnienie, lepsze zdrowie
uczestnikéw programu i korzystniejsza dystrybucje do-
chodéw w spoleczeristwie).

wole do respektowania wymagajacych regut
profesjonalnych i moralnych. Stuzg takze zwiek-
szaniu poziomu transparentno$ci w dzialaniach
kontraktoréw i w relacjach mi¢dzy nimi a pod-
wykonawcami. Wsréd tzw. dziatan ,migkkich”
warto zwréci¢ uwage na to, ze rzadzacy w sposéb
systematyczny prowadzg z kontraktorami dialog,
ktéry mozna nazwa¢ regulacyjnym. Powotano
Forum Partnerstwa sluzace jako platforma
stalej wspétpracy miedzy interesariuszami’.
Kontraktorzy utworzyli struktury, ktére ich re-
prezentuja w relacjach z wtadza, podwykonaw-
cami oraz urzedami pracy®. W tym celu powolali
stowarzyszenie Employment Related Services
Association’. Jego zadaniem jest wypracowywanie
sposobéw podnoszenia jakosci ustug aktywizacji
iich lepsze dopasowanie do potrzeb bezrobotnych.
Pracuje ono takze nad poprawg zarzadzania siecig
subkontraktoréw (rozwijanie dobrych praktyk,
nienarzucanie nadmiernych cigzaréw) i pro-
fesjonalizowaniem kadr kontraktoréw (w tym
celu utworzono specjalny Instytut — Institute of
Employability Professionals).

Ponadto brytyjskie wladze wprowadzity sporo
innych ,migkkich” regulacji (to tzw. bodzcowa-
nie), ktére s3 ukierunkowane na pobudzanie kon-
traktoréw do dojrzatych dziatan. Oferuja bonusy
dla najlepszych z nich w wybranych dziedzinach
(m.in. za innowacje, profesjonalizacje itp.)!%. Ale
jednoczes$nie rzadzacy maja do dyspozycji cala
game instrumentéw ,twardych”, jak grozba utraty
kontraktu w wyniku stwierdzenia nieprawidlo-
wosci czy kontrolowanie kontraktoréw w trakcie
realizacji kontraktéw.

Kontrolerzy panistwowi majg prawo do biezg-
cego dostepu, bez zapowiedzi, do dokumentéw
kontraktoréw. Kontraktorzy muszg na biezaco
kontrolowa¢ swoje dzialania poprzez wyko-
nywanie audytéw wewnetrznych pod katem
odpornosci systeméw zarzadzania na pokusy
wyludzania niezastuzonych pienigdzy za akty-
wizacje. W kontraktach umieszczany jest zapis
méwiacy o tym, ze kontraktor ma prowadzi¢

7 Work Programme Partnership Forum, https://www.gov.
uk/government/policy-advisory-groups/work-programme-
partnership-forum [dostep: 20.03.2014].

8 Zob.http://ersa.org.uk/ [dostep: 20.12.2014].

9 Zob. http://ersa.org.uk [dostep: 20.12.2014].

10 Zob. http://ersa.org.uk/events/awards [dostep:
11.01.2015].
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dzialania antykorupcyjne we wiasnym zakresie
(np. zapewniajac, iz na pracownikéw nie jest
wywierana presja, by poswiadczali zatrudnienie
klientéw, ktére nie nastapito w pelnym wymiarze).

Uczeni i analitycy s3 zgodni, ze tagodzenie
ryzyk przynosi tylko wzgledne sukcesy. Kon-
traktorzy dos¢ powszechnie praktykuja creaming
i parking. Badania ewaluacyjne pokazuja, ze
wewnetrznie profilujg oni bezrobotnych z uwa-
gi na ich oddalenie od rynku pracy (oznaczani
sa jako ,czerwoni”, ,bursztynowi” i ,zieloni”)
i koncentrujg si¢ na aktywizacji tych ostatnich
(,najlatwiejszych”). Tymczasem temu ryzyku
mialo przeciwdziala¢ wyodrebnienie dziewigciu
kategorii bezrobotnych, za ktérych kontraktorzy
otrzymuja zréznicowane stawki w zaleznosci od
oddalenia ich od rynku pracy (Hill 2008).

Natomiast caly program aktywizacji (,Work
Programme”) przynosi efekty, ktére trudno jed-
noznacznie ocenié¢. Trudnos$¢ wynika z faktu, ze
rézne grupy bezrobotnych objete aktywizacja
w roznej skali uzyskuja zatrudnienie (Department
for Work & Pensions [2014]). Czeé¢ z nich to
grupy bardzo trudne do aktywizacji, jak np. osoby
po wyrokach czy pobierajace dotad renty.

W okresie od uruchomienia programu w czerw-
cu 2011 r. do pazdziernika 2014 r. aktywiza-
cja objeto 1,65 mln bezrobotnych. Wsréd nich
367,5 tys. uzyskalo zatrudnienie na przynajmniej
pot roku (pewne niszowe grupy mogly pracowaé
trzy miesigce, aby znalez¢ si¢ w tej statystyce).
Ponadto 639 tys. bezrobotnych podjeto prace,
ale nie zaliczylo minimalnego okresu w zatrud-
nieniu (nie uwzgledniono im tego jako rezultatu
zatrudnieniowego). Z liczby 367,5 tys. oséb,
ktére pracowaly przez pét roku, zatrudnienie
kontynuowalo 348 tys. (do wrzesnia 2014 r. 66%
z powyzszej liczby aktywizowanych pracowalo
przez dwa lata, czyli do konica okresu, w ktérym
kontraktorzy otrzymuja wynagrodzenie za pod-
trzymywanie zatrudnienia).

6. Ryzyka w polskiej reformie

W przypadku polskich reform mozna méwié
o znacznej liczbie ryzyk; prawdopodobnie jest ich
wiecej niz w Wielkiej Brytanii. Wynika to cho¢-
by z faktu, Ze po raz pierwszy ma u nas miejsce
préba systemowego wprowadzenia prywatnych

kontraktoré6w w sfere wykonywania ustug ak-
tywizacyjnych. Mamy inny model zarzadzania
polityka rynku pracy, inne relacje mi¢dzy jej
interesariuszami. W konsekwencji rzadzacy oraz
instytucje rynku pracy stoja wobec wielu trud-
nych wyzwan: traftnego identyfikowania ryzyk,
budowania narzedzi przeciwdzialania im oraz
ich fagodzenia. Problemem wydaje sie takze i to,
ze wokol urynkowienia programéw aktywizacji
nie pojawila si¢ poglebiona debata ekspercka
(np. w fazie konsultacji projektu nowelizacji
ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy). Przeprowadzono nieliczne badania
pokazujace zlozonos¢ tego przedsiewziecia. Odbyt
si¢ wprawdzie pilotaz w wybranych powiatach,
ale konkluzje s3 niejednoznaczne (DGP 2014).

Zwréceg najpierw uwage na pewng strukture czy
konstrukeje programu; okresla ona jednoczesnie
parametry quasi-rynku, ktéry powstal w celu
jego realizacji. Otéz, program urynkowione;
aktywizacji opiera si¢ na licznych komponentach
izalozeniach spotykanych w réznych narodowych
modelach, ale nie odwzorowuje literalnie zadnego
z nich. Wymienie kilka giéwnych punktéw od-
niesienia, ktére charakteryzuja przyjety w Polsce
model realizacji programu. Rzadzacy przyjeli mo-
del zaangazowania ograniczonej liczby kontrak-
toréw, na co zdecydowali si¢ réwniez Brytyjczycy
po kilkunastoletnich do§wiadczeniach, ale u nas
jest on realizowany w dos¢ skrajnej postaci. Na
terenie jednego wojewédztwa zaangazowany
zostaje jeden kontraktor (w Wielkiej Brytanii
dziala ich dwéch lub trzech, aby musieli miedzy
sobg konkurowac). Inna réznica to ta, ze w Polsce
wladze stosujg dwuletnie umowy, a Wielkiej
Brytanii — siedmioletnie.

Ponadto polscy reformatorzy wybrali dosé
specyficzny model placenia kontraktorom. Otéz
otrzymuja oni zaplate wedlug jednolitej stawki
niezaleznie od tego, jak bardzo dany bezrobotny
jest oddalony od rynku pracy, a wiec — jak trudny
jest do aktywizacji. W innych krajach stawki sg
zréznicowane, co zostalo wprowadzone po to, by
odzwierciedlaly one zréznicowane koszty akty-
wizacji réznych grup. Natomiast w zakresie trybu
(harmonogramu) wynagrodzen zdecydowano si¢
na placenie kontraktorom za samo zainicjowanie
procesu aktywizacji. W wielu krajach wprowadzo-
no model oplat wylacznie za rezultat (zdobycie
zatrudnienia dla bezrobotnego). Jak wspomniatem
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weczeéniej, ten drugi model okresla sie czesto
mianem tzw. czarnej skrzynki, co oznacza, ze
wladze nie interesujg si¢ sposobem aktywizacj,
ale przede wszystkim efektem zatrudnieniowym.
Chciatbym zastrzec, ze nie uwazam za problem
tego, iz polski model ,urynkowionej” aktywizacji
odbiega w réznych aspektach od modeli innych
panstw. Najwazniejsze jest to, czy program po-
zostaje spdéjny wewnetrznie, dopasowany do
krajowych realiéw i ma szanse by¢ efektywny,
w tym — odporny na ryzyka. Ale czy polski pro-
gram taki jest, w pelni bedzie wiadomo dopiero
w fazie implementacji, a wigc gdy stanie si¢ jas-
ne, jak kontraktorzy reaguja na wprowadzone
bodzce quasi-rynkowe. Wydaje si¢ jednak, ze
przynajmniej cze$¢ powyzszych zalozen przy-
jetych w programie moze utrudniaé radzenie
sobie z wymienionymi wyzej ryzykami. Istnieje
bowiem obawa, ze niektére regulacje adresowane
do kontraktoréw (agencji zatrudnienia) nie oferuja
takiej struktury bodzcéw (nagréd i kar), ktéra
czynilaby ich odpornymi na pokusy siegania po
niezastuzone zyski (czy zanizania dostarczane;j
wartosci w zamian za otrzymane pienigdze).
Wydaje sig, ze ryzyko swoistego gaming’u (,,0g-
rywania” regulacji) wzmaga przyjety w reformie
model wynagradzania kontraktoréw. Znaczng
czg$¢ zaplaty majg oni otrzymywac za wstepna
aktywizacje, przed zapewnieniem zatrudnienia.
Zaplata podzielona zostala na cztery raty, nato-
miast tylko wyplata dwéch ostatnich uwarunko-
wana jest uzyskaniem pracy dla bezrobotnego.
A zatem agencje moga zadowala¢ si¢ dochodem
z pierwszych dwoch rat i nie dazy¢ do zapew-
nienia bezrobotnemu trwalego zatrudnienia.
W sumie za te dwa etapy, ktére nalezy uznaé za
»przedzatrudnieniowe”, kontraktor moze otrzymac
40% calej zaplanowanej kwoty wynagrodzenia
(tj. ok. 4500 z1, zaktadajac, ze cala aktywiza-
cja kosztuje ok. 11 tys. zl brutto. Jest to kwota
przyjmowana zwykle w procedurach zaméwien
publicznych organizowanych dla wylonienia
kontraktoréw w wojewédztwach). Tymczasem
w Wielkiej Brytanii w 2014 r. wiadze wycofaly
si¢ nawet z wyplacania jakiejkolwiek kwot za
zainicjowanie aktywizacji (wczesniej bylo to
ponizej 10% calej przewidzianej sumy).
Ponadto, u nas kontraktor otrzymuje petne
wynagrodzenie, gdy bezrobotny pracuje przez
sze$¢ miesiecy (w Wielkiej Brytanii platnosci

w ratach sg rozciagnigte na okres dwdch lat, jesli
bezrobotny w tym czasie pracuje). Powyzsze ob-
serwacje nie majg na celu sugerowanie, ze kontrak-
torom nalezy obniza¢ wynagrodzenie. Badania
mie¢dzynarodowe pokazujg, ze zbyt niskie kwoty
przyczyniajg sie do stabych wynikéw aktywizacji.
Chodzi natomiast o to, aby kontraktorzy byli
przekonani, ze wysokie wynagrodzenie nalezy
si¢ tylko za dobre wyniki zatrudnieniowe (Finn
2011). To podstawowy bodziec wystepujacy na
tradycyjnym rynku. Na quasi-rynku musi zostaé
umiejetnie wytworzony za pomocg regulacji.

Polski program nie chroni dostatecznie przed
ryzykiem ,parkowania” trudniejszych bezrobot-
nych. Przyjeto bowiem model tylko jednej stawki
platnosci za aktywizacje wszystkich ich typéw.
Jak wspomnialem wezes$niej, w Wielkiej Brytanii
wprowadzono dziewie¢ kategorii bezrobotnych
i tyle stawek za ich aktywizacje z uwagi na wyzsze
koszty oséb bardziej oddalonych od rynku pracy.
Pewnym zabezpieczeniem przed ekstremalng
postacig tego ryzyka w Polsce jest mechanizm
»poprzeczki”, czyli wymaganie, aby okreslony
odsetek os6b aktywizowanych rzeczywiscie podjat
zatrudnienie (wprowadzone w trakcie przetargéw
wylaniajacych kontraktoréw). W innym wypadku
kontraktorzy placg kary. Ale te oczekiwania nie
sg zbyt wygérowane. W przypadku wojewddz-
kich urz¢déw pracy (WUP) na Mazowszu 50%
bezrobotnych ma przepracowa¢ 14 dni, a 30%
— przynajmniej trzy miesigce. Jednoczesnie ta
regulacja, ktéra na pierwszy rzut oka wydaje
sie uzasadniona, moze jednak spowodowac tez
niezamierzone konsekwencje. Otéz agencje moga
koncentrowa¢ si¢ na aktywizacji wlasnie tego
wymaganego odsetka, zaniedbujac (,parkujac”)
pozostalych.

Narazenie na ryzyko ,parkowania” wynika
réwniez z faktu, ze wojewddzkie urzedy pracy,
ktére zarzadzaja programami aktywizacji, nie
maja instrumentéw wylaniania najefektywniej-
szych kontraktoréw i kierowania do nich bezro-
botnych. Przyjeto bowiem, wspomniang powyzej,
zasadg, ze w jednym wojewédztwie dziala jeden
kontraktor. Nie funkcjonujg zatem mechanizmy
konkurencji spotykane w Wielkiej Brytanii, gdzie
urzedy pracy moga kierowa¢ bezrobotnych do
kontraktoréw najefektywniejszych.

Ryzyko ,parkowania” tkwi takze w regulacjach
dotyczacych tego, czym jest efekt zatrudnienio-
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wy. Za zatrudnienie uwazane jest bowiem réw-
niez zarejestrowanie dziatalnosci gospodarcze;.
Kontraktorzy moga zatem oferowac im ,,pomoc”
w tym zakresie. Zdarza si¢ jednak, ze mikrofirmy
szybko bankrutuja z powodu braku zlecen. Takie
ryzyko wystapilo w Wielkiej Brytanii, cho¢ nie
zdiagnozowano tam jeszcze jego skali. Media
szeroko opisywaly to zjawisko. Wigzalo si¢ to
z oszustwami: kontraktorzy zalecali bezrobot-
nym zalozenie firm, falszywie twierdzac, ze
odniosg korzysci w postaci dostepu do wyzszych
zasitkéw!l.

Powrécg jeszcze do ryzyka gaming’u, a wigc
wykorzystywania przez kontraktoréw niespdj-
nosci czesci regulacji prawnych. W polskim pro-
gramie nie wida¢ wyraznie mechanizméw, ktére
mialyby lagodzi¢ to ryzyko, zaréwno po stronie
regulacji prawnych, jak i samoregulacji. Mozna
powiedzieé, ze ksztaltowany u nas quasi-rynek
w obszarze aktywizacji nie ma jeszcze ,migkkich”
komponentéw, ktére moglyby wzmacniaé proces
doskonalenia standardéw dzialan i postaw wéréd
jego interesariuszy. Trudno dostrzec inicjatywy
wladz stuzace inspirowaniu kontraktoréw do
dzialania w tym zakresie. Natomiast sami kon-
traktorzy réwniez nie s3 w stanie w sposéb oddol-
ny szybko ich wytworzy¢, aby méc wypracowaé
np. sposoby eliminowania ze swego grona tych
podmiotéw, ktére stosuja niewlasciwe praktyki
(a wigc creaming, parking i gaming). Jest to $ro-
dowisko wcigz stabo zorganizowane i niespéjne.
W Polsce zasadniczo widoczna jest daleko posu-
nigta nieche¢ grup zawodowych i biznesowych do
tworzenia i doskonalenia standardéw zachowan
swoich korporacji. Wprawdzie czasami powstaja
kodeksy etyczne czy kodeksy dobrych praktyk,
ale w wielu wypadkach w praktyce nie odgrywaja
one normotworczej roli.

Architektura programu nie ulatwia takze tago-
dzenia ryzyka gaming'u poprzez wykorzystywanie
aktywno$ci samych bezrobotnych oraz przed-
stawicieli urz¢déw pracy. Chodzi tu o zdolnos¢
do wczesnego wykrywania nieprawidlowosci,
ktérych moga dopuszczaé si¢ kontraktorzy (jak
np. obnizanie jakosci aktywizacji). Bezrobotni
moga potencjalnie o tym informowacé. Ale moze

11 'Work advisers)pushing jobless into self-employment’,
www.bbc.com/news/uk-politics-21260331 [dostep:
5.08.2014].

to nastapi¢ wéwczas, gdy beda czuli sie trak-
towani ,podmiotowo” i w pelni poznaja swoje
uprawnienia w ramach programu ich aktywizacji
u kontraktora. W dokumentach zaméwien pub-
licznych, z ktérymi zapoznaja si¢ kontraktorzy, sa
zapisy méwigce o rozpatrywaniu skarg bezrobot-
nych, ktérych aktywizuja. Nie wiadomo jednak,
jak zadziala to w praktyce i jak skutecznie beda
reagowali na skargi pracownicy urz¢déw pracy.

Z powyzszego wzgledu istotna jest takze pod-
miotowo§¢ pracownikéw urzedéw pracy (wo-
jewodzkich i powiatowych). To oni decyduja
o kwalifikowaniu bezrobotnych do programu
aktywizacji. Odpowiadaja chocby za ich profi-
lowanie, odkreslanie stopnia ich oddalenia od
ryku pracy itp. To oni przeprowadzaja tez caly
proces zaméwieni publicznych i monitorowania
ich efektéw. Ich podmiotowo$¢ i aktywnos¢ majg
szczegolne znaczenie wobec tego, Ze w Polsce brak
regulacji dotyczacych tzw. sygnalistéw, a wigc
os6b, ktére pracujac w urzedach lub u kontrak-
tor6w i dostrzegajac nieprawidtowosci, informuja
o nich. Polskie przepisy nie chronig prawnie tego
typu ludzi, inaczej niz w Wielkiej Brytanii, gdzie
przywiazuje sic wielka wage do tego, by utatwia¢
im ,dziatanie”. S oni bowiem zrédiem bezcen-
nych czasami informacji, ktére moga pomdéc
w walce z okreslonymi ryzykami.

7. Ryzyka systemowe

Znaczne ryzyka kryja sie w sposobie funkcjo-
nowania calego systemu polityki rynku pracy,
a takze pewnej specyfiki funkcjonowania i postaw
ich aktoréw. Przyjrzyjmy si¢ najpierw instytu-
cjonalnym aktorom rynku pracy. Otéz WUP-y
stang wobec nie lada wyzwari, aby nauczy¢ si¢
wylania¢ — z proceséw zaméwien publicznych —
takich kontraktoréw, ktérzy rzeczywiscie zaofe-
rujg skuteczng aktywizacje. Skala trudnosci jest
olbrzymia wobec faktu, ze wybér kontraktoréw
ma miejsce gléwnie na podstawie ,,mickkich” kry-
teriow (jak koncepcja aktywizacji i jej organizacja).
Cena tylko w 20% decyduje o wyborze oferty.
Wiele zalezy zatem od kompetencji zawodowych
zgromadzonych w WUP-ach. Ryzykiem jest to,
ze ujawni sie luka miedzy potencjalem ludzkim
urzedow i kontraktoréw (badz potencjalem ich
prawnikéw). Zreszta obszar zaméwieri publicz-
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nych nalezy do tradycyjnych bolaczek sektora
publicznego.

Nie jest zapewne przypadkiem to, ze w Wiel-
kiej Brytanii samo ministerstwo przeprowadza
wstepng selekcje kontraktoréw, ktérzy nast¢pnie
zostajg dopuszczeni do udzialu w przetargach
(wszechstronnie badany jest ich potencjal). To
ono koordynuje caly proces realizacji programéw
aktywizacyjnych kontraktoréw. Tymczasem
w odniesieniu do Polski powstaje pytanie, czy
WUP-y bedg umiaty efektywnie monitorowa¢
realizacj¢ kontraktéw w réznych powiatach.
Wiadomo, ze nie majg specjalistycznego opro-
gramowania informatycznego, ktére wspiera
monitorowanie.

Urzedy pracy (powiatowe i wojewddzkie)
w Polsce od lat obcigzone sg licznymi proble-
mami, ktére negatywnie wplynely na jakos¢ ich
dziatania (przez lata wysoka rotacja pracownikéw,
niespdjne finansowanie ich dziatar, braki kadro-
we i kompetencyjne, stabosci zarzadzania itp.)
(Jelonek, Keler, Worek 2010; Kryriska 2001;
Poliwczak 2011; Dolny 2010). Reforma zaktada
wprowadzenie bodzcéw motywacyjnych dla pra-
cownikéw merytorycznych urz¢déw. To cenne,
ale na razie trudno oszacowac¢ ich efektywnosé.

Identyfikacja problemu
(zazwyczaj w .faz%e jego Wyspecyfikowanie
. ; zaostrzenia si¢) pomystu na rozwigzanie
rzygo;;)wa.x}le w kregach rzadzacych
nowelizacji (niedostatecznie oparte
na ,dowodach”)
Sprawozdanie
z dzialania ustawy Powstanie projektu
(zamiast ewaluacji) aktu prawnego

Widrazanie przepiséw
prawnych
(z kluczows rolg
prawnikéw, a nie
ekspertow)

Uchwalanie regulacji

w Parlamencie

w komisji sejmowej

Praca nad projektem
aktu prawnego

Przedstawiciele urzedéw wypowiadali si¢ scep-
tycznie. Réwniez dobre jest to, Ze nastgpi zwigk-
szenie funduszy dla urzedéw pracy, ktére osiagaja
lepsze wyniki zatrudnieniowe (w 25% wysoko§é
srodkéw na aktywizacj¢ bedzie uzalezniona od
efektywnosci zatrudnieniowej). Ale wydaje sig,
ze niezaadresowany pozostal problem nieprofe-
sjonalnej rekrutacji do pracy w urzedach.
Widoczne sg takze ryzyka wynikajace ze spo-
sobu zarzadzania polityka rynku pracy. Mark
Considine i Jenny Lewis wymieniaja — jako swo-
iste typy idealne — cztery modele — proceduralny
(biurokratyczny), korporatystyczny, rynkowy
i sieciowy (Considine, Lewis 2003). Jest wiele
dowodéw wskazujacych na to, ze w Polsce model
biurokratyczny w najwickszym stopniu wyjasnia
sposéb zarzadzania istniejacy w praktyce. Jego
cechg jest takze scentralizowanie (zetatyzowanie)
i oparcie si¢ na oddzialywaniu przez odgérna
regulacje. Wyzwala to sklonno$é rzadzacych
do podejmowania jednostronnych decyzji w tej
polityce. Oslabia to podmiotowos¢ interesariuszy
(ryc. 3). Zachodzi przewaga odgérnej kontroli
nad podmiotowymi interakcjami aktoréw poli-
tyki. W literaturze przedmiotu mozna spotkac
stwierdzenia o przewadze hierarchicznych relacji

Konsultacje spoleczne
(zwykle pobiezne)

Konsultacje korporacyjne
w ograniczonych zakresach z:
* Cztonkami Tréjstronnej
Komisji
* Komisja Wspélng Rzadu
i Samorzadu

Rycina 3. Cykl programowania i realizacji (implementacji) w polityce rynku pracy

Zrédto: opracowanie wlasne.

51



Andrzej Zybata

miedzy wladzami centralnymi a WUP i PUP
(Sztandar-Sztanderska 2013, s. 10). Wedlug
Karoliny Sztandar-Sztanderskiej wiadza centralna
podejmowala préby zwickszenia kontroli nad
interesariuszami polityki rynku pracy w sposéb
typowy dla zarzadzania biurokratycznego. Za
przyktad podaje przepisy o standaryzaciji i ujed-
noliceniu ustug rynku pracy. Scentralizowanie
widoczne jest takze w niewielkiej wadze przywia-
zywanej do konsultacji spotecznych i partnerstwa,
wzajemnej wymianie informacji itp.

A zatem istnieje istotne ryzyko polegajace na
pasywnosci interesariuszy reformy i koncentracji
na doraznych korzysciach. Moze to spowodowaé
wiele dalszych negatywnych konsekwenciji, jak
m.in.. zablokowanie mechanizméw wylaniania
lideréw, np. w urzedach pracy, jak i w szer-
szej grupie interesariuszy polityki rynku pracy.
Tymczasem bez przywédztwa trudno sobie wy-
obrazi¢ dynamike dzialania, tworzenie klimatu
do efektywnego dzialania, generowania innowa-
cyjnych pomystéw itp.

8. Zakonczenie

Dla rzadzacych w kazdym kraju olbrzymim
wyzwaniem jest wykonanie tak zlozonych dziatari
publicznych, jak quasi-rynkowe programy akty-
wizacyjne. Rzadzacy, ale réwniez inni interesa-
riusze, muszg dysponowac znacznym potencjalem
analitycznym i operacyjnym, aby poradzi¢ sobie
zwyzwaniami. Daniel Finn przesledzil programy
aktywizacji w wybranych krajach i wskazal na to,
jak wiele czynnikéw musi by¢ monitorowanych
i analizowanych. Podkreslit, Ze niezbedny jest
ciggly proces uczenia si¢ po stronie interesariu-
szy w zakresie calego procesu, od zlecenia ustug
aktywizacji, przez ich wykonywanie, az po ewa-
luowanie. Konieczne jest bowiem stale dostoso-
wywanie parametréw dziatania do wylaniajacych
sie probleméw, a tych nie brakuje. Wyzwaniem
jest adekwatna wycena ustug aktywizacji, ale
takze zaprojektowanie i zapewnienie dzialania
kompleksowych systeméw informatycznych, ktére
umozliwiajg biezace monitorowanie loséw bezro-
botnych, wynikéw aktywizacji czy weryfikowania
jakosci ustug $wiadczonych przez kontraktéw.

Dos$wiadczenia miedzynarodowe pokazuja, ze
wiele zalezy od umiejetnosci niezaleznego moni-

torowania do§wiadczen bezrobotnych wyniesio-
nych z procesu aktywizacji (jak np. radzenie sobie
zzazaleniami, m.in. w zwigzku z ,parkowaniem”).
Bardzo wazne jest takze umiejetne zarzadzanie
systemem bodzcéw, ktére wspétksztaltuja po-
stawy i dzialania kontraktoréw. Trzeba umie¢
minimalizowa¢ takie, ktére sklaniajg do naduzy¢
i maksymalizowa¢ te wyzwalajace ich inno-
wacyjnos¢. Finn podkresla, ze lepsze wyniki
kontraktowania moga przyjs¢ z czasem, gdy
zarzadzajacy procesem kontraktowania zyskaja
na tyle duze umiejetnosci, aby méc wykluczaé
slabych kontraktoréw, zwigkszy¢ konkurencje,
doskonali¢ zarzadzanie wynikami (performance
management) (Finn 2011, s. 5).

Wiele wskazuje na to, ze w Polsce mamy prob-
lem z analizowaniem ryzyk. Jest on w zasadzie
szerszy i dotyczy nie tylko ryzyk, ale w ogdle
analizy polityk publicznych w réznych wymia-
rach ich funkcjonowania. W konsekwencji pro-
ces decyzyjny rzadko poprzedzany jest pelna,
zobiektywizowang analizg czynnikéw, ktére
wplywaja na sukces badz porazke w dzialaniu
publicznym. Badania z 2014 r. pokazujg, ze na
kilkanascie analizowanych polityk w zadnej nie
nastgpila systemowa analiza ryzyk na etapie for-
mulowania tychze polityk, a wiec wéwczas, gdy je
przygotowywano do wdrozenia'?. W instytucjach
publicznych nie ma takze wypracowanych technik
sluzacych takiej analizie.

W przypadku jednej z analizowanych polityk
respondent stwierdzil, Ze analize ryzyk przepro-
wadzano, ale zdroworozsadkowo. Pokazywala
ona, ze istnieja ryzyka wynikajace z braku od-
powiednio przygotowanych kadr i nadmiernego
obcigzenia pracownikéw zadaniami. Inny ekspert
tej samej polityki powiedzial, ze ,Nie bylo Zadnej
analizy ryzyk. Nie bylo pilotazu. Nie bylo badan

poréwnawczych z innymi krajami”. A kolejny

12 Badania przeprowadzone w Collegium Civitas ze
srodkéw Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
(PB/3/2014). Analizy objety 20 polityk i dziatan pub-
licznych. Opieraly sie one na badaniach fokusowych oraz
wywiadach poglebionych z dwudziestoma osobami, ktére
mialy status insideréw w danej polityce (urzednicy, politycy
albo eksperci). Analizowano polityki o skali makro, jak
polityka emerytalna, odpadowa, farmaceutyczna, a takze
dzialania w skali bardziej mikro, jak reforma nadzoru
pedagogicznego, wprowadzenie bezplatnego podrecznika,

program lokalnych drég itp.
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badany stwierdzil, ze nie dalo si¢ odczud, iz
inicjatorzy reformy interesowali si¢ analizg ryzyk
wystepujacych w reformie. Czasami byla mowa
o analizach czgstkowych.

Powaznym problemem wydaje si¢ to, Ze proces
decyzyjny w dzialaniach publicznych jest w nie-
wystarczajagcym stopniu nasycony wiedzg anali-
tyczng (Mazur 2008). Potwierdzaja to przytacza-
ne badania. Wprawdzie pracownicy administracji
publicznej przejawiali tendencj¢ do twierdzenia,
ze wiedzy wytwarzano duzo i w adekwatnej skali,
natomiast eksperci pozarzadowi czuli czgsto
w tym zakresie niedosyt.

Uogélniajac nieco omawiane zagadnienie,
mozna uznaé — z pewng doza optymizmu — ze
w Polsce ros$nie zainteresowanie wytwarzaniem
wiedzy na potrzeby formulowania i wykonywania
polityk, co jest réwniez szansg na lepsze identy-
fikowanie struktury ryzyk. Jednak jest to postep
z dos¢ niskiego pulapu i sytuacji powszechnego
braku silnie zakorzenionej w spoleczenstwie
tradycji kartezjanskiej (Hryniewicz 2007), ktéra
mobilizuje do reagowania na problemy wlasnie
analiza i innowacyjnym budowaniem alternatyw-
nych rozwigzan eliminujacych ryzyka.
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The structure of risk in selected elements of labour-market policy reform

The text analyses labour-market policy reforms implemented in Poland since mid-2014. The author focuses on
their attendant structure of risks, particularly those seen in the part of the reform that envisages the delivery of
professional activation services for the long-term unemployed by private contractors (employment agencies).

The author discusses the traditional risks inherent in this type of reform found in a number of countries that
have implemented it for a long time. These are: ‘creaming’ (selection by service providers of which clients to serve),
‘parking’ (less effort put into working with beneficiaries who are harder to place) and ‘gaming’ (exploitation of
loopholes in programme design). The impact of these risks depends on the construction of quasi-markets in which
the providers operate.

The author argues that the success of reforms in Poland depends on the capacity to manage such risks, which,
due to its very nature, is a skill that is hard to develop, and identifies a range of attendant difficulties. They arise,
among others, from the adopted quasi-market model and from the current model of public management in the area
of labour market policy.

Keywords: labour market policy, public policy, risks, public management.



