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Fundacja im. Friedricha Eberta (FES) zostata zatozona w 1925 roku na mocy politycznego testamentu
pierwszego demokratycznie wybranego prezydenta Niemiec Friedricha Eberta. Fundacja, ktérej dziatalnos¢
w roku 1933 zostata zakazana przez narodowych socjalistéw, a w roku 1947 wznowiona, jest najwiekszq

i najstarszq wsrdd istniejgcych obecnie fundacji politycznych w Niemczech.

FES wspiera idee i gtdwne wartosci socjaldemokraciji, a jej dziatania majg na celu zwiekszenie partycypacji
obywateli w zyciu politycznym, wzmocnienie spdjnosci spotecznej, sprawiedliwe ksztattowanie systemu
spoteczno-ekonomicznego, pogtebienie dialogu miedzy zwigzkami zawodowymi a swiatem polityki oraz

nadanie globalizacji ludzkiej twarzy.

Ponadto Fundacja przyznaje stypendia szczegdlnie uzdolnionym studentom i doktorantom wyrézniajgcym
sie duzym zaangazowaniem spoteczno-politycznym. Fundacja co roku wspiera ok. 2700 studentéw i dok-

torantow, zwtaszcza z rodzin niezamoznych lub ze sSrodowisk imigrantdw.

Obok gtéwnych siedzib w Bonn i Berlinie FES utrzymuje przedstawicielstwa w ponad 100 krajach na catym

Swiecie. Biuro w Warszawie, istniejgce od roku 1990, nalezy do najwiekszych.

Fundacja Miedzynarodowe Centrum Badan i Analiz (ICRA) to przedsiewziecie ukierunkowane na rozwdj
badan naukowych w dziedzinie szeroko pojetych nauk spotecznych. Naszym celem jest diagnoza i analiza

biezgcych problemdw spotecznych, politycznych i gospodarczych.

Pragniemy wnies¢ nowy gtos do debaty publicznej poparty argumentami o charakterze naukowym,
kontynuujgc najlepsze tradycje dysputy naukowej jako wstepu do reform w sferze publicznej. W tym celu
organizujemy seminaria i konferencje, wydajemy publikacje skierowane zaréwno do ekspertow, jak i prak-
tykow polityki publicznej.

Proponujemy alternatywne i nowoczesne podejscie teoretyczne i metodologiczne do badan spotecznych,
umozliwiamy kontakt z najwazniejszymi i najbardziej aktualnymi debatami naukowymi w Europie. Wierzy-
my, ze poznanie doswiadczen innych krajow jest jednym z gtéwnych zrddet inspiracji dla przygotowywania
rekomendacji dla polskich instytucji publicznych.
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Wstep

Bezrobocie w Polsce stato sie jednym z naj-
powazniejszych probleméw w okresie trans-
formacji systemowej. Co wiecej, wysokie,
ponad 20-procentowe stopy bezrobocia
na poczqtku lat 2000, wyrdzniaty Polske
na tle wiekszosci krajéw Europy Zachod-
niej. Kryzys roku 2008 zahamowat trend
spadkowy bezrobocia, a w Polsce, pomimo
wzglednie korzystnej sytuacji gospodarczej,
jego poziom jest nadal wysoki. Jak zo-
stanie pokazane, utrzymujgce sie wysokie
bezrobocie jest w duzej mierze rezultatem
ograniczonego popytu na prace w Pol-
sce, a W mniejszym stopniu nastepstwem
sztywnosci rynku pracy czy demotywujqgcej
roli swiadczen socjalnych.

Niniejsze opracowanie ma na celu analize
problemu bezrobocia w Polsce, a zarazem
czytelnik odnajdzie w nim wiele poréwnan
miedzynarodowych i zagranicznych badan
dotyczgcych polityki rynku pracy. Jest to
szczeg6lnie wazne, poniewaz w toczgcej
sie w Polsce debacie na temat sposobdow
rozwigzywania bezrobocia pojawiajg sie
sprawdzone juz przez inne kraje propo-
zycje: derequlacji i uelastycznienia rynku
pracy, obnizenia klina podatkowego, zaan-
gazowania prywatnych podmiotéw w re-
alizacje polityki rynkéw pracy. W raporcie
zostanqg rowniez zestawione badania opinii
spotecznej, dotyczqce przyczyn problemu
bezrobocia, z sytuacjg na rynku pracy. Zo-
stanie tez pokazane, ze spoteczne interpre-
tacje tego zjawiska dalekie sq od zrozu-
mienia procesdw w nim zachodzgcych.

W raporcie na problem bezrobocia pa-
trzymy z wielu perspektyw: ze wspomnia-
nej juz perspektywy polskiego spoteczen-
stwa, z perspektywy osdb bezrobotnych,
z perspektywy ekspertéw i z perspektywy
os6b wdrazajgcych polityke rynku pracy
(doradcy zawodowi, pracownicy socjalni).
Wymiary te nie sq roztqczne - przeciwnie,
jak staramy sie argumentowad, sg one ze
sobg silnie powigzane. Kwestie bezrobocia
analizujemy zaréwno w kategoriach makro
(krajowym, czasami wrecz miedzynarodo-
wym) jak i w kategoriach mikro (na pozio-
mie lokalnych spotecznosci).

Jedng z podstawowych kwestii, ktdra
przewija si¢ w tym opracowaniu, jest nie-
wystarczajgcy popyt na prace na lokalnych
rynkach pracy. Oznacza to, ze wiele inicja-
tyw, krajowych i europejskich, zwtaszcza
tych skupiajgcych sie na podnoszeniu kom-
petencji i kwalifikacji réznych grup spotecz-
nych, bedzie o tyle skuteczne, o ile pojawi
sie na ich prace dodatkowy popyt. Rozwig-
zanie tego problemu nie bedzie mozliwe
bez dodatkowych naktadéw finansowych.
A to oznacza przewartosciowanie celéw

polskiej polityki spotecznej.



Podstawowe dane statystyczne - bezrobocie w Polsce i w krajach

Unii Europejskiej

W Polsce skala bezrobocia mierzona jest przy
uzyciu dwoch podstawowych metodologii.
Pierwsza opiera sie na danych pochodzg-
cych z rejestrow urzeddw pracy. Podstawg
dla drugiej jest z kolei okresowe badanie re-
prezentatywnej proby Polakéw - Badanie
Aktywnosci Ekonomicznej Ludnosci (BAEL). Te
dwa sposoby pomiaru zjawisk na rynku pracy
opierajg sie na odmiennych definicjach bezro-
bocia. O ile w przypadku danych pochodzg-
cych z rejestréw jako bezrobotng postrzega
sie osobe, ktéra spetnia kryteria ustawowe,
o tyle w przypadku Badania Aktywnosci Eko-
nomicznej Ludnosci osoba bezrobotna to oso-
ba, ktéra aktywnie poszukuje pracy. Oznacza
to, ze dwa wskazniki, liczone na podstawie
odrebnych metodologii, odnoszq sie do zbio-
row czesciowo roztgcznych. Niemniej ich po-
rownanie ma istotny walor informacyjny, po-
niewaz wskazniki bezrobocia rejestrowanego
sq podstawg dla wielu decyzji podejmowa-
nych na lokalnych rynkach pracy. Wreszcie,
oba wskazniki sq naznaczone problemem
odmiennej definicji/pomiaru bezrobocia, za-
tem ich wzdtuzna poréwnywalnos¢ jest takze

ograniczona (Tyrowicz 2011).

Wedtug najnowszego Badania Aktywnosci
Ekonomicznej Ludnosci dla pierwszego kwar-
tatu 2013 roku stopa bezrobocia wyniosta
11,3%. Oznaczato to, ze wedtug badan z wy-
korzystaniem tej metodologii 1,944 miliona
Polakéw pozostawato bez pracy. Z drugiej
strony wskaznik zatrudnienia wynidst 49,3%,
czyli zatrudnionych byto 15,291 miliona Pola-
kéw. Wskaznik bezrobocia dla terendw wiej-
skich i miast byt zblizony (réznica 0,5 punktu

procentowego na niekorzys¢ wsi). Jesli zas

chodzi o stope bezrobocia rejestrowanego,
wyniosta ona pod koniec pierwszego kwar-
tatu 2013 roku 14,3%, co oznacza ze zareje-
strowanych bezrobotnych byto 2,315 miliona
(GUS 2013).

Juz po wstepnej analizie danych mozemy
sformutowac kilka wnioskéw. Po pierwsze,
stopa bezrobocia rejestrowanego jest rela-
tywnie nizsza w wiekszych osrodkach, chod
juz w ich najblizszym otoczeniu wskaznik
bezrobocia moze byl zasadniczo wyzszy.
Oznacza to, ze analiza stdop bezrobocia na
poziomie wojewddztw moze maskowad za-
sadnicze zrdznicowanie na poziomie powia-
tow (Tyrowicz 2011). Na przyktad w woje-
woddztwie mazowieckim w koAcu pierwszego
kwartatu stopa bezrobocia rejestrowanego
wynosita 11,9%, niemniej na poziomie powia-
tu wahata sie od 4,9% (M. st. Warszawa) do
38,6% (powiat szydtowiecki). Dla poréwna-
nia w wojewoddztwie warminsko-mazurskim
stopa bezrobocia wynosita 22,3%, powiatem
0 najnizszym bezrobociu byto miasto Olsztyn
(8,9%), zas w powiecie braniewskim stopa
bezrobocia wyniosta 31% (GUS 2013). Po dru-
gie, wskaznik bezrobocia BAEL jest najwyz-
szy wsrdéd oséb najmtodszych (pomiedzy 15.
i 24. rokiem zycia - 29,2%), pozniej zas spada
i ponownie rosnie w przypadku osdb powyzej
50. roku zycia. Po trzecie, bezrobocie jest bar-
dziej dotkliwe dla kobiet niz mezczyzn - jest
to dtugotrwaty trend na polskim rynku pracy.
O ile wedtug ostatniego badania (BAEL) stopa
bezrobocia mezczyzn wynosita 10,8%, o tyle
dla kobiet byta ona o 1,1 punktu procentowe-

go wyzsza i wyniosta 11,9%.



Wysokos¢ stopy bezrobocia jest negatywnie
skorelowana z poziomem wyksztatcenia: im
jest ono wyzsze, tym nizsze jest bezrobocie,
z wytgczeniem osob z wyksztatceniem Sred-
nim ogdélnym. Wskaznik bezrobocia dla oséb
z wyksztatceniem gimnazjalnym i nizszym
wynidst 22%, natomiast dla oséb z wyksztat-
ceniem wyzszym 6,2% (GUS 2013).

Szczegdlnie interesujgce jest pordwnanie
wskaznikow bezrobocia dla gospodarstw do-
mowych posiadajgcych dzieci i ich nieposia-
dajgcych. W przypadku oséb nieposiadajgcych
dzieci w 2012 roku stopa bezrobocia wynosi-
ta okoto 23% i nalezata do najwyzszych, co
czesciowo ttumaczy¢ mozna niskim wiekiem
tej kategorii oséb. Natomiast w sytuacji, gdy
w gospodarstwie domowym sq dzieci, poziom
bezrobocia mezczyzn jest wzglednie stabilny
(8-9%), natomiast bezrobocie kobiet sukce-
sywnie rosnie wraz ze zwiekszajgcgq sie liczbg
posiadanych dzieci, poczqwszy od drugiego
dziecka (15% przy jednym i 15% przy dwojce
dzieci, 18% - przy tréjce, a 26% dla czworki

i wiecej dzieci) (Czarnik i Turek 2012).

Jesli chodzi takie o specyficzne kategorie jak
absolwenci uczelni wyzszych, to brak pra-
cy jest najbardziej powszechny wsréd ab-
solwentow takich kierunkéw jak ,ustugi dla
ludnosci” (wskaznik bezrobocia 18,1%), naj-
mniej powszechny zas wsréd absolwentéw
kierunkdw scistych i inzynieryjnych (od 1,2%
w przypadku absolwentéw studidw mate-
matyki i statystyki, 1,9% wsrod absolwentow
fizyki, 4% wsrdéd absolwentdéw studidw inzy-

nierskich).

Charakterystyczng cechqg polskiego rynku pra-
cy jest wzglednie wysoki odsetek dtugotrwale
bezrobotnych i niski odsetek oséb pobierajg-
cych swiadczenie dla bezrobotnych. Wedtug

BAEL w pierwszym kwartale 2013 roku osoby

dtugotrwale bezrobotne (poszukujgce pra-
cy przez ponad 12 miesiecy) stanowity okoto
34,% catosci populacji bezrobotnych. Z ko-
lei wedtug danych rejestrowych za kwiecien
2013, osoby z prawem do zasitku stanowity
16,4% o0gotu bezrobotnych (wedtug tej meto-
dologii: 2,337 mln osdb).

Istotng kwestig, ktéra zostanie rozwinieta
ponizej w perspektywie rozwazan nad poli-
tykg rynku pracy, jest rozmiar grupy osob,
ktore sq zarejestrowane w urzedach pracy,
ale nie poszukujg aktywnie pracy. Liczebnos¢
tej grupy jest wzglednie stabilna, co oznacza,
ze w okresach wysokiego bezrobocia odsetek
ten spada, a gdy bezrobocie w Polsce jest ni-
skie, odsetek ten rosnie. Jak wskazano wy-
zej, warto jednak pamietad, ze nie wszystkie
osoby pozostajgce bez pracy rejestrujqg sie
w urzedach pracy, poszukujgc pracy samo-
dzielnie. Szacunki J. Tyrowicz wskazujq, ze
gdy wezmiemy to zastrzezenie pod uwage,
liczba osdb z tych dwoch kategorii bedzie

zblizona (Tyrowicz 2011).

Jak sytuacja na polskim rynku pracy wyglgda
w kontekscie europejskim? Wykres 1 ponizej
ilustruje dynamike zmian stopy bezrobocia
w wybranych krajach Unii Europejskiej miedzy
1998 a 2012 rokiem. Pierwszq cechg charak-
teryzujgcg polskie bezrobocie byt jego dyna-
miczny wzrost w kofncowych latach ostatniej
dekady stulecia i na poczqgtku kolejnego wie-
ku. Bezrobocie mierzone wedtug BAEL prze-
kroczyto w 2002 roku 20% i byto 3-4 razy
wyzsze w poréwnaniu do takich krajow jak
Niemcy czy Dania. Jak podkresla Tyrowicz
(2011), w latach 1997-2001 istotnym czyn-
nikiem determinujgcym dynamike zmian sto-
py bezrobocia mierzonej wedtug metodolo-
gii BAEL byt spadek liczby oséb pracujgcych
w Polsce. Inng sktadowq tego procesu byta

zmniejszajgca sie do 2007 roku aktywnosd



zawodowa Polakéw. W roku 2004 bezrobocie
zaczeto dynamicznie spadac i w 2007 zrow-
nato sie ze stopq bezrobocia w takich krajach
jak Grecja czy Hiszpania. Pozostawato nato-

miast nadal wyzsze w odniesieniu do krajow

Europy kontynentalnej, a zwtaszcza krajow
skandynawskich. Bezrobocie w Polsce w tym
okresie byto rowniez wyzsze w pordwnaniu

do innych krajéw postsocjalistycznych.

Wykres 1: Zmiany stopy bezrobocia w wybranych krajach europejskich, 1998-2012
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Zrédto: Eurostat, opracowanie wtasne

W 2008 roku stopa bezrobocia zaczeta
gwattownie rosngé w krajach Potudnia,
zwtaszcza Hiszpanii, i krajach battyckich,
w ktérych miedzy 2008 a 2009 bezro-
bocie wzrosto o 8-10 punktéw procento-
wych. Wzrost bezrobocia w Polsce nalezat
do jednych z najmniejszych w Unii Europej-

skiej, trzeba jednak mie¢ na uwadze dos¢
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wysokq stope bezrobocia w punkcie star-
tu. Dynamika wzrostu bezrobocia po 2010
roku wyhamowata w wiekszosci krajow
(z wyjgtkiem krajéow Europy Potudniowej),
a w niektérych krajach zaczeto ono spadac.
Wykres ponizej ilustruje stope zatrudnienia
w panstwach cztonkowskich Unii Europej-

skiej w pierwszym kwartale 2013 roku.
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Polska lokuje sie ponizej Sredniej unijnej
(64,1%), jesli zas chodzi o kraje, w kto-
rych wskaznik ten jest najnizszy, to sq to
kraje Potudnia silnie dotkniete przez kry-
zys - Grecja, Hiszpania i Wtochy oraz kraj,
ktéry niedawno przystgpit do UE, Chorwa-
cja (47,5%). Warto wspomnied, ze od 2008

roku, ktéry przyjmuje sie za poczgtek Swia-
towego kryzysu, Polska nalezata do kra-
jow, w ktorym zatrudnienie rosto. Z kolei
Irlandia, Hiszpania, Wtochy i Portugalia zo-
staty szczegdlnie silnie dotkniete spadkami

poziomu zatrudnienia (Eurofound 2013).

Wykres 2: Stopa zatrudnienia w krajach Unii Europejskiej, | kwartat 2013 roku, osoby w wieku 15-64*
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Zrédto: Eurostat, obliczenia wtasne
*Dane dla Francji i UE28 pochodzg z IV kwartatu 2012

Jesli chodzi o poziom bezrobocia, najnizszy
odsetek bezrobotnych w | kwartale 2013
roku zanotowaty Austria, Luksemburg
i Niemcy (ponizej 6%). W przypadku krajow
Europy Srodkowo-Wschodniej, wzglednie
niski poziom bezrobocia zaobserwowano

w Czechach i Rumunii (okoto 8%), najwyz-
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szy zas na Stowacji (14,6%). Ponownie,

wyraznie najgorszq sytuacje odnotowano
w krajach potudniowej Europy: Hiszpanii
i Grecji, w ktorych stopa bezrobocia wy-
niosta ponad 27%. Srednia dla wszystkich
panstw Unii wynosita w koncu ubiegtego

roku 10,8%. Dane przedstawia wykres 3.



Wykres 3: Stopa bezrobocia w krajach Unii Europejskiej, | kwartat 2013 roku, osoby w wieku 15-64*
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Zrédto: Eurostat, obliczenia wtasne
*Dane dla Francji i UE28 pochodzq z IV kwartatu 2012

Jednym z najistotniejszych aspektow sy-
tuacji na rynku pracy jest bezrobocie oséb
mtodych, dopiero wchodzqgcych na ten ry-
nek (Polakowski 2012). Na potrzeby Unii
Europejskiej definiuje sie te grupe jako
osoby pomiedzy 15. a 24. rokiem zycia.
Tak jak w przypadku innych zestawien dla
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej,

mozna zauwazy¢ zasadnicze rozpietosci

EU28

Stowenia
Polska
totwa
Litwa
Butgaria
Irlandia
Stowacja
Chorwacja
Portugalia
Hiszpania

w stopie bezrobocia tej kategorii o0sdb.
Najnizsze bezrobocie odnotowano w Niem-
czech (7,8%), najwyzsze zas w Grecji - az
60%. Bezrobocie oséb mtodych w Polsce
jest wyzsze niz Srednia dla Unii Europej-
skiej (23,4%), rowniez w wiekszosci krajow
Europy Srodkowo-Wschodniej wskaznik
ten jest nizszy (najnizszy jest w Czechach,
gdzie wynosi 19,2%).

Wykres 4: Stopa bezrobocia w krajach Unii Europejskiej, | kwartat 2013 roku, osoby w wieku 15-24*
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Zrédto: Eurostat, opracowanie wtasne
*Dane dla Francji i UE28 pochodzg z IV kwartatu 2012

Zagadnieniem rownie istotnym z punktu wi-
dzenia polityki rynku pracy jest bezrobocie
dtugotrwate (definiowane jako brak pracy
przez ponad 12 miesiecy). Takze z tej per-
spektywy widaé duze zrdznicowanie miedzy

Stowenia
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Rumunia
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Stowacja
Cypr
Portugalia
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Chorwacja
Grecja

poszczegdlnymi krajami. Choc pozycja Polski
w tym zestawieniu jest wzglednie dobra, na-
lezy jednak podkresli¢, ze w Polsce, w odrdz-
nieniu od innych krajéw, osobom dtugotrwale
bezrobotnym nie przystuguje juz swiadczenie



z tytutu bezrobocia. Najmniejszy odsetek bez-
robotnych w catosci populacji oséb bez pra-
cy obserwujemy w krajach skandynawskich,

najwyzszy zas w krajach potudniowej Europy

i na Stowacji. W tym ostatnim kraju odsetek
0s6b dtugotrwale bezrobotnych wynosi nie-
mal 68%. Srednia dla wszystkich krajéw Unii
Europejskiej zblizata sie do 46%.

Wykres 5: Odsetek oséb dtugotrwale bezrobotnych w catosci populacji bezrobotnych, | kwartat 2013 roku, osoby

w wieku 15-64*
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Zrédto: Eurostat, obliczenia wtasne
*Dane dla Francji i UE28 pochodzg z IV kwartatu 2012

Podsumowujgc mozna stwierdzic, ze sytuacja
na europejskich rynkach pracy jest bardzo
zréznicowana. Zauwazalne jest w niektdorych
krajach, zwtaszcza w Europie Potudniowe;j,
nawarstwianie sie wielu probleméw: wyso-
kich stop bezrobocia, bezrobocia oséb mto-
dych i bezrobocia dtugookresowego. Na tym
tle szczegdlnie dobrg pozycje zajmujg kraje

skandynawskie i niektére kraje Europy kon-

Brak checi czy brak miejsc pracy?

PrzedstawiliSmy powyzej rézne aspekty po-
dazowej strony rynku pracy, wskazujgc na
cechy polskich bezrobotnych. Istotne jest
jednak, by taka analiza nie byt jednostronna
i pokazywata réwniez popytowg strone ryn-
ku pracy. Taki zabieg moze uzmystowi¢ re-
alng efektywnosc¢ instrumentéw rynku pracy,

Rumunia
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tynentalnej: Niemcy, Austria czy Holandia.
Polska znajduje sie miedzy tymi ekstremami,
cho¢ nalezy pamietaé, ze o ile zmiany na
rynku pracy wywotane kryzysem roku 2008
w wielu krajach wywotaty skokowy wzrost
bezrobocia ze wzglednie niskiego poziomu,
o tyle w Polsce punktem wyjscia byt zastany
wysoki poziom bezrobocia.

zwigzanych miedzy innymi z aktywizacjq oséb
bezrobotnych. Na wykresie ponizej (wykres 6)
liczcba 0séb bezrobotnych (wedtug definicji
BAEL) zostata zestawiona z liczbg wolnych
miejsc (niezapetnionych wakatéw) na koniec
kazdego kwartatu, poczynajgc od 2008 roku,
a konczgc w IV kwartale 2013 roku.



Wykres 6: Dynamika zmian relacji miedzy liczbg ofert pracy a liczbg oséb bezrobotnych (liczba bezrobotnych

przypadajgcych na jednq oferte pracy)
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Zrédto: GUS, obliczenia wtasne

Jak wynika z wykresu, poczqwszy od 2008
roku mamy do czynienia ze stabilnym i bardzo
dynamicznym wzrostem liczby osdb bezro-
botnych przypadajgcych na jedng oferte. O ile
w 2008 roku na jedng oferte przypadato
okoto 7 oséb poszukujgcych pracy, o tyle pod
koniec 2012 roku byto to juz niemal 50 oséb.
Proporcja ta bytaby jeszcze bardziej nieko-
rzystna, gdyby do okreslenia liczby oséb za-
stosowad metodologie stosowangq przez urze-
dy pracy (czyli bezrobocie rejestrowe). Nalezy
takze pamietad o tym, ze dane ukazujg agre-
gaty na poziomie kraju - sytuacja na lokal-
nych, powiatowych rynkach pracy moze bar-
dzo istotnie od danych krajowych odbiegad.

Drugq istotng kwestig w analizie popytowej
strony rynku pracy jest pokazanie dynamiki
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IV kw. 2011

IV kw. 2012

bezrobotni/1 oferte pracy

popytu na prace, ktory wyraza sie tworze-
niem nowych miejsc pracy. Warto w tej sy-
tuacji ostroznie traktowac¢ dane o tworzeniu
nowych miejsc pracy, poniewaz réwnolegtym
procesem jest likwidacja miejsc istniejgcych.
Dla przyktadu: w trzech pierwszych kwarta-
tach 2012 roku stworzono okoto 386 tys. no-
wych miejsc pracy, a zarazem zlikwidowano
277 tys. istniejgcych. Oznacza to, ze realnie
dostepnych nowych miejsc pracy byto okoto
109 tysiecy. W trzecim kwartale 2012 nie-
zapetnionych pozostawato tylko okoto 10%
nowo stworzonych miejsc pracy. W ten spo-
sob, skupiajgc sie na wartosci netto, jestesmy
w stanie oszacowac realny popyt na prace.
Wykres 7 przedstawia te dwa wymiary popy-

tu na rynku pracy.

Wykres 7: Dynamika tworzenia i likwidacji miejsc pracy (w tysigcach), | kwartat 2009 - | kwartat 2013
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W utworzone miejsca pracy
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Konczgc ten wgtek warto podkreslic, ze przy-
padku wielu krajow Europy (np. Dania czy Ho-
landia), programy aktywizacji, ktérych sku-
tecznos¢ omawiana jest ponizej, przybraty na
sile w okresie, kiedy podaz pracy byta niewy-
starczajgca w stosunku do popytu. Wynikato
to z potrzeby zmobilizowania dodatkowych
pracownikdow, tak aby zaspokoi¢ popyt (We-
ishaupt 2010). Wykres 8 pokazuje, ze w kra-
jach Unii Europejskiej, dla ktérych Eurostat

udostepnia dane o wakatach, popyt na pra-
ce mierzony liczbq oséb przypadajgcych na
jedng oferte jest znacznie wyzszy (zwtaszcza
w krajach Europy Zachodniej). Tymczasem
Polska znajduje sie w innej sytuacji - od
dtuzszego czasu popyt na prace jest silnie
ograniczony, co manifestuje sie szybkim za-
petnianiem wakatéw i rosnqgcg liczba osdb
przypadajgcych na jednq oferte pracy.

Wykres 8: Liczba oséb bezrobotnych przypadajqcych na jednq oferte pracy, | kwartat 2013, wybrane kraje Unii Europejskiej
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bezrobotni/1 oferte pracy

Holandia - wakaty zgtaszane przez firmy zatrudniajgce powyzej 10 os6b
Wegry - wakaty zgtaszane przez firmy zatrudniajgce powyzej 5 0séb
Pozostate kraje: reprezentatywne badanie popytu na prace dla wszystkich firm

Zrédto: Eurostat, obliczenia wtasne

Postrzeganie przyczyn niewychodzenia z bezrobocia

Polskie badania nad zjawiskiem bezrobocia
i nad postawami bezrobotnych pokazujg
wieksze zainteresowanie podazowq strong
rynku pracy, a posiadanie zatrudnienia czy
tez ,wyrwanie si¢” ze stanu bezrobocia po-
strzegane jest jako uwarunkowane postawg
samego bezrobotnego (Goszczyriska 2010).
Goszczynska (2010) przytacza kilka klasyfi-

kacji postaw bezrobotnych, generalnie dzie-
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lgcych sie na réznego rodzaju biernych/zrezy-
gnowanych lub aktywnych/przedsiebiorczych
bezrobotnych. Wydaje sie, ze zgodnie z pa-
radygmatem aktywizacyjnym, zjawisko bez-
robocia badane jest czesto od strony poda-
zowej, przy czesciowym pominieciu zwigzkow
miedzy strukturalnymi uwarunkowaniami
zjawiska bezrobocia i szansami na znalezie-

nie zatrudnienia, zwtaszcza przy uwzgled-



nieniu regionalnego zréznicowania natezenia
zjawiska bezrobocia. W dyskursie publicznym
dominuje zatem przekonanie, ze bezrobocie
jest scisle zwigzane z pasywng postawg oséb
nieposiadajgcych pracy, konsekwencjg czego
powinna by¢ dos¢ restrykcyjna polityka pan-

stwa skierowana do tej grupy spotecznej.

Z badan przeprowadzonych w 2008 roku wy-

nika, ze wiekszos¢ Polakéw za gtéwng przy-

czyne niemoznosci znalezienia pracy uwaza
czynniki zwigzane z postawg osdb bezrobot-
nych. Na pytanie o przyczyne trwania bez-
robocia na poziomie indywidualnym 52%
respondentéw odpowiedziato, ze bezrobotni
»SQ leniwi, nie chce im sie”. Nastepna od-
powiedz ,niskie ptace” uzyskata niemal trzy
razy mniej wskazan. Ponizszy wykres (wykres
9) ilustruje rozktad wskazan przyczyn bezro-

bocia w Polsce.

Wykres 9: Przyczyny trwania bezrobocia na poziomie indywidualnym w opinii Polakéw, 2008*

Sq leniwi, nie chce im sie

Niskie ptace

Majg nieodpowiednie kwalifikacje

Sq zbyt wybredni

Majq nieodpowiednie wyksztatcenie

Nie ma dla nich odpowiednich stanowisk

Sq zbyt starzy

Wolg pracowad na czarno

Brak umiejetnosci szukania pracy, niezaradnos¢

W niektdérych regionach nie ma pracy, brak ofert

Nie wiem

Nie majg wystarczajgcego doswiadczenia

Zty stan gospodarki, polityki panstwa, za wysokie podatki
Brak znajomosci

Mata mobilnos¢

Wysokie koszty dojazdu do pracy lub wynajmu mieszkania
Nie znajq jezykdw obcych

0%

10% 20% 30% 40% 50% 60%

Zrédto: Badanie Synovate dla Gazetapraca.pl, przeprowadzone w dniach 14 kwietnia 2008 - 6 maja 2008

Préba reprezentatywna 950 os6b w wieku 18-64

* Odpowiedzi na pytanie: ,,W Polsce przybywa miejsc pracy, a mimo to wcigz sq osoby bezrobotne. Prosze powiedzie,

z jakich powoddw osoby bezrobotne nie mogq znalez¢ pracy?”

Ciekawe w powyzszym kontekscie wyniki
przynoszqg badania sondazowe Eurobarome-
ter z 2010 roku: gdy polskich respondentow
zapytano o to, kto powinien otrzymywac po-
moc (social assistance), osoby bezrobotne
znalazty sie na pigtym miejscu w zestawieniu.
Na pierwszym miejscy znalezli sie samotni
rodzice, natomiast jeszcze nizej niz bezrobot-
ni znalazty sie (chociaz ze znacznie mniej-
szym odsetkiem wskazan) osoby uzaleznione,

imigranci oraz mtodociani przestepcy. Jedno-
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czesnie, zasadnicza wiekszos¢ spoteczenstw
europejskich uwaza, ze osoby bezrobotne sg
najbardziej narazone na ubdstwo. W Polsce
odpowiedziato tak 58% respondentdw, sred-
nia unijna wyniosta 56%. Odsetek ten nalezat
przy tym do najnizszych wsrdd krajow post-
socjalistycznych. Na drugim miejscu w Polsce
uplasowaty sie osoby niepetnosprawne lub
przewlekle chore, na trzecim osoby wyko-
nujgce prace o charakterze prekaryjnym (od-
powiednio 44% i 43%). Wreszcie, ponad 2/3



polskich respondentéw uwazato, ze to rzqd
powinien zapewni¢ prace bezrobotnym, co
byto odsetkiem wyzszym o 16 punktdéw pro-
centowych od sredniej unijnej (Eurobarome-
ter 2010). Wida¢ w tych wynikach wyrazne
pekniecie, z jednej strony wskazujgce na zro-
zumienie, ze osoby bezrobotne sq zagrozone
ubdstwem, z drugiej zas niejasnosé, kto za
problem bezrobocia jest odpowiedzialny -
jednostka czy tez jakas zinstytucjonalizowa-
na struktura. Zestawienie tych dwdch badan
sugeruje jednak, ze w duzej mierze Polacy po-
strzegajq problem bezrobocia jako zawiniony
i jako taki stawiajg w drugim rzedzie. Kon-
statacja ta jest interesujgca w Swietle ba-
dan przywotywanych ponizej, swiadczgcych
o tym, ze od 2006 roku (z wyjgtkiem roku
2008), sytuacja na rynku pracy oceniana jest
przez Polakéw negatywnie (CBOS 2013).

Innej perspektywy dostarczajg z kolei bada-
nia przeprowadzone wsrdéd osdb dtugotrwale
bezrobotnych. Wskazujg one bowiem, ze okoto
66% respondentow wolatoby, by ich dochéd
pochodzit ze statej pracy. Preferencja ta byta
pozytywnie skorelowana z poziomem wy-
ksztatcenia, natomiast czesciej wystepowa-
ta w tych gospodarstwach domowych, ktdére
charakteryzujq sie niskim statusem material-
nym. Co istotne, niemal 85% respondentdow
deklarowato niezadowolenie z bycia oso-
bg dtugotrwale bezrobotng, natomiast 81%
martwito sie nieposiadaniem pracy zarobko-
wej. Zarazem okoto 86% respondentow nie
okazywato niecheci opuszczenia domu (czyli
nie wykazywato postawy biernej). Ponownie,

okoto 66% badanych respondentéw za prze-
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szkode w znalezieniu pracy postrzegato brak
jakichkolwiek ofert pracy, co moze swiadczyc
o bardzo ograniczonym popycie na prace.

Analizowanie postaw spotecznych, nawet je-
Sli silnie odbiegajq od ustalen eksperckich, ma
zasadnicze znaczenie. Postawy te mogq sie
stad spotecznie zinternalizowang i powszech-
nqg interpretacjg przyczyn powstawania zja-
wiska bezrobocia, takich jak wskazana wyzej
kwestia niecheci do podejmowania zatrudnie-
nia, przeszkody biurokratyczne, wysoki klin
podatkowy, demotywujgca rola sSwiadczen
spotecznych itd. Zjawisko to wystepowad
moze w kontekscie krajowym, jak i trans-
narodowym, w ktérym dochodzi do dyfuzji
pewnych idei, ktore nastepnie zagniezdzane
sq w danym kraju, niezaleznie od rzeczywi-
stego kontekstu, w ktérym prowadzi sie po-
lityke publiczng (Orenstein 2008; Weishaupt
2010). Mozemy miel zatem do czynienia
z sytuacjg, w ktérej idee te stajg sie domi-
nujgce w dyskursie politycznym i eksperckim,
rowniez wsrdd oséb implementujgcych na
najnizszym szczeblu administracyjnym dang
polityke (np. doradcéw zawodowych czy pra-
cownikéw socjalnych). Perspektywa, ktorg
prezentujq bezrobotni, nie znajduje zrozu-
mienia - wynika to miedzy innymi z tego, ze
problem stanowi mobilizacja polityczna tej
grupy (brak zasobdw, niewielka rola w sys-
temie zabezpieczenia spoteczneqgo), jak row-
niez z ambiwalentnego stosunku do kwestii
bezrobocia wsrdd potencjalnych sojusznikdw,
jakimi sq zwiqzki zawodowe (Giugni, Berclaz,
i Flglister 2009).



Strategie radzenia sobie z bezrobociem

W jaki sposdb osoby bezrobotne poszuku-
jg pracy? Jak sie okazuje, najwazniejszej roli
nie odgrywajg Publiczne Stuzby Zatrudnienia,
lecz rodzina i przyjaciele. W roku 2012 ponad
75% bezrobotnych korzystato z tej formy po-
szukiwania pracy, z pomocy urzeddéw pracy
zas okoto 67%. Co istotne, inne instytucjonal-
ne formy wsparcia poszukiwania pracy byty
znacznie mniej wazne - tylko 9% bezrobot-
nych korzystato z pomocy prywatnych biur
posrednictwa pracy (Czarnik i Turek 2012).
Istotne jest, ze réwniez polskie firmy szukajg
potencjalnych pracownikdéw innymi kanatami
- mniej niz potowa firm zgtosita wakaty do
PUP. Ogétem byto to 16,5% ofert pracy (Ci-
chocki i in. 2012).

Jesli chodzi o rodzaje wsparcia dla bezro-
botnych, widaé znaczqcq przewage wspar-
cia udzielanego bezrobotnym przez rodzine
- fakt bycia utrzymywanym przez cztonka
rodziny wskazato 71% respondentéw. Zré-
dtem utrzymania dla 22% respondentow
jest dochdd z pracy dorywczej, a dla 16% -
oszczednosci. Wsparcie rodziny jako gtéwne,
jesli nie jedyne Zrédto utrzymania, wskazujg
tez inne wyniki badan wsrdéd bezrobotnych.
W szerszym kontekscie po raz kolejny jest to
argument na rzecz tezy o familiarystycznym
charakterze polskiego modelu welfare state
i stabosci instytucji publicznych we wspiera-
niu oséb pozostajgcych bez pracy.

Wykres 10: Rozktad odpowiedzi na pytanie: ,Z czego przede wszystkim Pan(i) sie obecnie utrzymuje?”, w procentach*

Pozostaje na utrzymaniu cztonkéw rodziny
Z prac dorywczych

Z oszczednosci

Z pomocy opieki spotecznej, instytucji charytatywnych, Kosciota

Z zasitku dla bezrobotnych

Z pieniedzy zdobytych niezupetnie uczciwie
Z prac statych

Z drobnego handlu

Z wyprzedazy posiadanych przedmiotdéw

Trudno powiedziec

Zrédto: CBOS 2013

71

* Procenty nie sumujg sie do 100, poniewaz respondenci mogli wskazad kilka zrédet utrzymania
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Z analizy wynikdéw badania przeprowadzo-
nego niedawno przez Centrum Badan Opinii
Spotecznej (CBOS) wynika, Zze przewazajgca
czes¢ bezrobotnych jest gotowa niemal na-
tychmiast podjg¢ prace - 73% badanych de-
klaruje, ze sq gotowi podjg¢ prace ,w tym lub
w nastepnym tygodniu”. Aby podjg¢ zatrud-
nienie, bezrobotni sg réwniez gotowi zaan-

gazowac sie w dodatkowe dziatania: zgodnie

ze wskazaniami 79% respondentéw sg oni
sktonni przekwalifikowad sie, by nauczyd sie
nowego zawodu, okoto dwie trzecie (66%)
bezrobotnych deklaruje che¢ dojezdzania do
miejsca pracy, ponad potowa badanych jest
gotowa podjg¢ jakgkolwiek prace, a ponad
jedna trzecia (37%) prace za granicq (patrz

wykres 11).

Wykres 11: Rozktad odpowiedzi na pytanie o gotowos¢ do dziatan, ktére wiqzq sie z podjeciem zatrudnienia,

w procentach, dla lat 2005, 2009 i 2013

m 2013

m 2009

Zmieni¢ miejsce zamieszkania, zeby znalez¢ prace

Podjq¢ prace za granicq

Skorzystac z przyznawanych przez urzqd pracy pieniedzy na
zatozenie wtasnej firmy

Podjg¢ kazdg prace, nawet nisko ptatng lub niezwigzang
Z wyuczonym zawodem

Podjg¢ prace poza miejscem zamieszkania, dojezdzac do pracy

Przekwalifikowa¢ sie, nauczy¢ sie nowego zawodu

Zrédto: CBOS 2013

Ciekawie rozktadajg sie wyniki wyzej oma-
wianych badan w poszczegdlnych punktach
w czasie. W poréwnaniu do 2005 roku w 2013
w przewazajgcej czesci przypadkéw goto-
wos¢ do podjecia dodatkowych dziatan zwig-
zanych z podjeciem zatrudnienia wzrosta.
Z kolei wyniki badan dla roku 2009 wskazujg
na mniejszg niz w pozostatych dwodch punk-
tach czasowych ,ofiarnos¢” bezrobotnych,
ktdrej celem miatoby by¢ zdobycie zatrudnie-
nia. Warto zaznaczyd, ze nie zmienia sie bar-
dzo wysoki odsetek os6b gotowych wyjechad
dla pracy za granice. Moze to wskazywad na

brak wiary w poprawe sytuacji na lokalnym
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m 2005
28
31
36
37
30
42
46
32
37
56
4t
62
66
61
69
79
71
77

rynku pracy, a co za tym idzie, na niedosta-
teczne zahamowanie emigracji zarobkowej
Polakéw (jesli tylko wcigz otwarte bedq moz-

liwosci zarobkowania za granicq).

Jednq ze strategii radzenia sobie z bezro-
bociem jest poszukiwanie zatrudnienia poza
formalnym rynkiem pracy lub prowadzenie
niezarejestrowanej dziatalnosci gospodar-
czej. Istniejg rézne podejscia wyjasniajgce
pobudki pracy w szarej strefie: mogqg to by¢
przyczyny pozostajqce poza kontrolg osoby
decydujgcej sie na wykonywanie pracy nie-

rejestrowanej (np. segmentacja rynku pracy,



przeszkody infrastrukturalne) lub tez mo-
tywacja ekonomiczna, czyli np. osiggniecie
wyzszego dochodu przez unikniecie opodat-
kowania. Wyniki badan przeprowadzonych
przez Cichockiego i Tyrowicz (2010) wskazujqg,
ze w Polsce znacznie rzadziej mamy do czy-
nienia z tg drugg grupq czynnikow. Badacze
ci poréwnali sytuacje dwdch grup pracowni-
kéw: zatrudnionych w sferze formalnej i za-
trudnionych ,,na czarno”. Okazato sie, ze za-
robki oséb pracujgcych w szarej strefie byty
mniejsze niz osob z pierwszej z wymienionych
grup. Autorzy podkreslajg przy tym, ze mimo
iz profil 0séb pracujgcych w szarej strefie jest
bardziej pozqdany na rynku pracy, nie majg
oni szansy znalez¢ pracy w formalnym za-

trudnieniu.

Popularny argument o zbyt wysokim klinie
podatkowym jako gtéwnym zZrddle aktywno-
sci w szarej strefie nie znajduje wiec potwier-
dzenia. Innymi stowy, obnizenie opodatko-
wania, zdaniem autordw, nie doprowadzi do
zmniejszenia sie szarej strefy w Polsce, ponie-
waz bariery w dostepnie do formalnego za-
trudnienia lezq gdzie indziej: bardziej chodzi
tutaj o dostepnosc¢ zatrudnienia w zaleznosci
od regionu kraju w potgczeniu z oferowaniem
zatrudnienia w danej branzy lub na lokal-
nym rynku pracy. Co istotne, Badanie Kapi-
tatu Ludzkiego przeprowadzone wsrdod osdob
zarejestrowanych jako bezrobotne wskazato,
ze 10% z nich (kobiety: 6%, mezczyzni: 14%)
pracowato bez umowy. Najwiecej takich oséb
badanie zidentyfikowato w wojewddztwie
podlaskim (25%), najmniej zas w opolskim
(3%) (Czarnik i Turek 2012).

Praca na czarno odbywa sie zatem najcze-
sciej z koniecznosci. Z czyjej inicjatywy podej-

mowana jest taka aktywnos¢? Ciekawe re-

zultaty uzyskano przy badaniu swiadomosci
prawnej i sytuacji bytowej twdrcow'. Zgodnie
z deklaracjg ponad jednej trzeciej responden-
téw, zdarzyto im sie wykonywac zlecenia ,na
czarno” (20% odmowito odpowiedzi na to
pytanie). Wsrdd tej grupy az 84% responden-
tow zadeklarowato, ze praca nierejestrowana
sSwiadczona jest przez nich z inicjatywy zle-
ceniodawcy/pracodawcy, z kolei w przypadku
16% respondentdéw to oni sami zapropono-
wali wykonanie pracy bez odpowiedniej umo-
wy. Do patologii funkcjonowania rynku pra-
cy tworcow zaliczy¢ nalezy réwniez czeste
wykonywanie zlecenia bez wynagrodzenia -
przypadki wykonania zlecenia i braku wypta-
cenia naleznego wynagrodzenia zdarzyty sie
prawie 75% respondentow. Czestq praktykq
okazato sie tez opdznianie wyptacania wy-
nagrodzenia przez pracodawcow. Choc jest
to stosunkowo charakterystyczny segment
rynku pracy, mozna zadac pytanie, jak czesto
sytuacje te zdarzajg sie w innych segmentach

rynku.

Bez wagtpienia do indywidualnych strategii
radzenia sobie z bezrobociem nalezy zaliczyd
emigracje zarobkowe. W badaniach sonda-
zowych najczesciej przywotywang reakcjg na
brak pracy lub ryzyko jej utraty byta wtasnie
emigracja zagraniczna. Sondaz Centrum Ba-
dania Opinii Spotecznej wykonany pod koniec
2012 roku wskazuje, ze najwiecej wskazan, ze
ma sie doswiadczenie pracy zagranicznej, wy-
stepowato wsrdéd oséb bezrobotnych (28%),
rowniez wsrdd tej grupy istnieje wyzsza niz
przecietna deklarowana sktonnos¢ do wyjaz-
du zarobkowego (CBOS 2012). Jednoczesnie,
zjawisko to moze sugerowad, ze migracje za-
graniczne nie sq gwarantem otrzymania za-
trudnienia po powrocie (Cichocki i in. 2012).

Co wiecej, badania dotyczgce powrotéw mi-

T, Swiadomi twércy” - Raport z badan, Warszawa 2013. Projekt zrealizowany zostat przez Fundacje ICRA we wspétpracy
z Wydziatem Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego..
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grantéw do Polski wskazujq, ze nawet trudna
sytuacja na rynkach pracy w takich krajach
jak Wielka Brytania czy Irlandia nie byta prze-
stankg do powrotu na state. Gtownq przy-
czyng byta wtasnie niekorzystna sytuacja na
polskim rynku pracy - niemoznos¢ znalezie-
nia pracy i niskie oferowane wynagrodzenie
(por. Polakowski i Szelewa 2013).

Nie zawsze strategie przywotane powyzej sg
dostepne dla osob bezrobotnych. Nie oznacza
to, ze pozostajq oni bierni. T. Rakowski (2009)
w swoim etnologicznym studium przedsta-
wia niedostrzegane przez wiekszos¢ anality-
kow strategie radzenia sobie z bezrobociem.
Umykajq one bowiem badaniom sondazowym
(problem metodologiczny), ale takze wymy-
kajg sie konceptualizacji tego, co jednostka
w ,,spoteczenstwie rynkowym” (Polanyi 2010)
powinna robi¢, mimo pozornego pluralizmu
tych powinnosci (por. Frieske 2012). Stqd cze-

sto bezrobotnych, ktérzy pozostajg na obrze-

Czy instytucje polskiego rynku pracy

W poprzedniej sekcji wskazano, ze przyczyn
bezrobocia nalezy upatrywal na poziomie
mikro i mezo. Dominujgcy nurt badan sku-
pia sie jednak na poziomie makro, co wynika
w znacznej mierze z okreslonej orientacji teo-
retycznej. W mysl tego szkota neoklasyczna
w duzej mierze skupia sie na efektywnosci me-
chanizméw rynkowych, traktujgc interwencje
wtadz publicznych jako czynnik zaburzajgcy.
Podkresla zarazem, ze panstwo jako takie
jest niesprawne, co wynika z marnotraw-
stwa, btednych prognoz i problemu koordy-

nacji oraz z tego, ze jest przedmiotem naci-

zach modernizujgcej sie gospodarki rynkowe;j,
oskarza sie o ,wyuczong bezradnos¢”, mimo
ze instrumentarium ich strategii jest bardzo
zréznicowane - tytutowe towiectwo, zbierac-
two i barter (Rakowski 2009).

Rownolegtym niejako wqgtkiem jest nieod-
ptatna, cho¢ posiadajgca wymierng war-
tos¢ praca domowa kobiet, ktéra w sta-
tystykach ujmowana jest jako biernosd
zawodowa. W przypadku tej grupy moz-
na mowi¢ o wieloetapowym mechanizmie
dyskryminacji: w momencie przyjmowania
do pracy, w fazie macierzynstwa (10% ko-
biet doswiadcza zwolnienia z pracy po po-
wrocie z urlopu macierzynskiego), a co wie-
cej, o uprzywilejowaniu mezczyzn w sytuacji
przyjmowania bezrobotnych do pracy. Stra-
tegia ,bycia w domu” (lub zatozenia wtasnej
firmy, o czym piszemy nizej) jest czesto jedy-

nym dostepnym rozwigzaniem.

sq odpowiedzialne za bezrobocie?
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skéw politycznych, a decyzje podejmuje pod
wptywem interesdw administracji publiczne;j.
Z drugiej strony, w nurcie keynesowskim,
zwraca si¢ uwage na wystepowanie niedo-
skonatosci w funkcjonowaniu rynku i ktadzie
sie z tego powodu nacisk na koniecznos¢ in-
terwencji wtadz publicznych. U podstaw nie-
doskonatosci rynku stojg trzy podstawowe
mechanizmy: alokacja zasobdw, podziat do-
choddw i, wreszcie, stabilizacja sytuacji go-
spodarczej. Zaangazowanie panstwa w pro-
cesy gospodarcze skutkuje nie tylko tagodze-

niem zawodnosci rynku, ale takze ogranicza



koszty zewnetrzne i tworzy inne korzysci
zewnetrzne. Odnoszgc sie sciSle do kwestii
funkcjonowania rynku pracy, nalezy wskazag,
ze o ile perspektywa neoklasyczna poszuku-
je problemdw po stronie podazowej, o tyle
w perspektywie keynesowskiej problemy te
identyfikowane sq w znacznej mierze po stro-

nie popytowej (Kwiatkowski 2003).

Przedstawione dane, dotyczgce postaw i za-
chowania uczestnikdw rynku pracy, przesu-
wajg zatem uwage poswiecong wyjasnieniu
przyczyn bezrobocia z podazowej (cechy i za-
chowanie osdéb bezrobotnych) na popytowg
strone rynku pracy (niewystarczajgce stwa-
rzanie nowych miejsc pracy netto). Niniej-
szy fragment opracowania poswiecony jest
analizie instytucji rynku pracy, ktéore wedtug
dominujgcych w Polsce podejs¢ przyczyniajq
sie do utrzymujgcego sie wysokiego poziomu
bezrobocia. Do instytucji tych nalezg: wysoka
ptaca minimalna, silna rola zwigzkéw zawo-
dowych w ustalaniu warunkdow pracy i ptacy,
wysokie podatki (klin podatkowych), regu-
lacje utrudniajgce zwalnianie pracownikéw
oraz demotywujgcy wptyw tzw. pasywnych
instrumentow rynku pracy (chodzi gtow-
nie o Swiadczenia dla bezrobotnych) (OECD
2002).

Zwolennicy tego typu argumentdéw opowia-
dajq sie za ograniczeniem powyzszych insty-
tucji, co okresli¢ mozna mianem szeroko ro-
zumianej deregulacji i uelastycznienia rynku
pracy. Do katalogu derequlacyjnego zaliczyd
mozna takze upowszechnianie nietypowych
form zatrudnienia (umdw na czas okreslony)
i promowanie samozatrudnienia (Wisniewski
1999). Warto podkresli¢, ze istotnq role w pro-
mowaniu podejscia deregulacyjnego odegra-
to OECD w potowie lat 90. ubiegtego wieku.
Organizacja ta podkreslata, ze w krajach,
w ktérych rynek pracy jest silnie zderegulo-

wany, mozna zaobserwowac nizsze bezrobo-
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cie. Mniej zauwazalny, zwtaszcza w Europie
Wschodniej, byt fakt, ze argument ten w po-
towie ubiegtej dekady zostat zniuansowany,
gdy zaczeto zwracad uwage na to, ze sytuacja
rynku pracy moze by¢ zblizona, nawet jesli
konfiguracje instytucji sq silnie zréznicowane
- innymi stowy, brak jest silnych zaleznosci
miedzy stopniem deregulacji rynku pracy i, na
przyktad, stopq bezrobocia (Weishaupt 2010).

Jeszcze dalej w ocenie badan nad zwigzkami
instytucji rynku pracy i jego funkcjonowaniem
idzie G. Betcherman, skupiajgc sie na takich
rezultatach jak spdjnosé, rownosc spoteczna
itd. Betcherman przywotuje stowa B. Freema-
na, ktéry argumentuje, ze ztozonosci insty-
tucji rynku pracy, obserwowanej w realnym
Swiecie, nie mozna odwzorowac przy pomocy
istniejgcych procedur badawczych i, w rezul-
tacie, trudno jest oszacowac ich wptyw. Bet-
cherman w tym kontekscie cytuje tez nobli-
ste J. Heckmana: ,,w sytuacji braku dowodéw
empirycznych, logicznie spdjne opowiesci,
ktére zgadzajq sie z intuicjq, cieszq sie du-
zym powodzeniem” (Betcherman 2013: 2).
Wreszcie, autor podkresla, ze badania do-
tyczqce tematyki instytucji rynku pracy sq
nadal rzadkie i brak jest ugruntowanych do-
woddow na ich wptyw. W powyzszym swietle
warto za T. Weishauptem zapytad, jak wiele
w argumentach na temat skutecznosci ela-
stycznych rynkdw pracy zawartej jest ideolo-
gii (Weishaupt 2010)? Ponizej przedstawiony
zostanie przeglgd podstawowych parame-
trow rynku pracy, na ktére szczegélng uwage
zwracajq zwolennicy dereqgulacji i uelastycz-
nienia rynku pracy. Towarzyszy¢ im bedzie
odniesienie do przeglgdu wptywu instytucji
rynku pracy przygotowanego przez G. Bet-

chermana.

Sztandarowym argumentem ekspertow po-
pierajgcych deregulacje rynku pracy jest ob-
nizanie pozaptacowych kosztéw pracy, do



ktérych nalezg podatki od oséb fizycznych
i sktadki na ubezpieczenie spoteczne. Argu-
ment ten wysuwa sie zwtaszcza w przypadku
0so0b mtodych, bez doswiadczenia zawodo-

wego, i pracownikdw o niskich kwalifikacjach.

Wykres 12 przedstawia rozmiar klina podat-
kowego dla wynagrodzenia wynoszgcego 67%
przecietnego wynagrodzenia w 2012 roku w wy-

branych panstwach Unii Europejskiej.

Wykres 12: Rozmiar klina podatkowego w krajach UE, 67% przecietnego wynagrodzenia, 2012

Irlandia
Luksemburg
Portugalia
Holandia
Finlandia
Stowacja

Wielka Brytania

Zrédto: Eurostat, opracowanie wtasne

W 2012 roku Polska nalezata do krajow ze
wzglednie niskim klinem podatkowym, poni-
zej sredniej unijnej. Do krajow charakteryzujg-
cym sie nizszym klinem podatkowym naleza-
ty kraje anglosaskie, Portugalia, Luksemburg
i Holandia. Co ciekawe, kraje o najnizszym
bezrobociu, réwniez oséb mtodych, czyli Au-
stria i Niemcy, sqg krajami o najwiekszych kli-
nach podatkowych w Unii Europejskiej.

Nastepnym parametrem, ktory jest przedmio-
tem krytyki zwolennikéw deregulacji rynku
pracy jest nadmierna ochrona przystugujgca
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Stowenia

pracownikom w sytuacji zwolnienia z pracy.
Argumentuje sie, ze stanowi ona koszt dla
pracodawcy i w ten sposéb powstrzymuje
go przez zatrudnianiem (dodatkowych) pra-
cownikéw. Najnowszych poréwnawczych in-
formacji na temat ochrony pracownikéw do-
starcza raport OECD Employment Outlook
2013 (OECD 2013). Indeks ochrony dla pra-
cownikéw zatrudnionych na state, na ktéry
sktadajg sie trudnos¢ zwolnienia, wysokosé
odprawy i trudnosci proceduralne przedsta-
wia wykres 13 ponizej.



Wykres 13: Poziom wynagrodzenia minimalnego w styczniu 2013, wybrane kraje UE
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Zrédto: OECD 2013, opracowanie wtasne

Ochrona przed zwolnieniem w Polsce jest
na poziomie niewiele wyzszym od sredniej
dla krajéow OECD. Co ciekawe, kraje potudnia
Europy (Hiszpania, Grecja) znajdujq sie nieco
nizej w tym rankingu. Inng uderzajgcq cechq
jest to, ze w krajach stawianych jako mode-
lowe przypadki flexicurity (Dania, Szwecjaq,
Finlandia, Holandia) indeks ochrony pracow-
nikdw jest podobny lub wyzszy w poréwnaniu
do Polski. Natomiast tym, co odréznia Polske
od tych krajow, jest wyjgtkowo niski poziom
ochrony dochodowej 0sdb bezrobotnych. Jak
podkresla Betcherman, nowsze i bardziej za-
awansowane badania nie wspierajg jedno-
znacznie tezy o negatywnym wptywie ochrony
zatrudnienia na poziom zatrudnienia i bezro-
bocia. Co wiecej, nawet jesli mozna ustali¢
takg zaleznos¢, nie oznacza to, ze liberaliza-

Austria
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Polska
Luksemburg
Finlandia
Stowenia
Wtochy
Szwecja
Litwa
Francja
Niemcy
Holandia
Czechy
Portugalia

Trudnos¢ zwolnienia
[l Okres wypowiedzenia i wysokos¢ odprawy

M Trudnosci proceduralne

cja ochrony spowoduje wzrost zatrudnienia
i/lub spadek bezrobocia (Betcherman 2013).

Z punktu widzenia zwolennikow elastycznosci
rynku pracy szczegdlnie istotne jest zatrudnie-
nie na czas okreslony. Polska jest wyraznym
liderem w Unii Europejskiej, jesli chodzi o te
forme zatrudnienia: w pierwszym kwartale
2013 roku zatrudnienie ponad 26% Polakow
opierato sie na tym typie uméw, podczas gdy
srednia dla Unii Europejskiej wynosita okoto
14%. Ponownie, pozycja Polski jest zblizona
do sredniej dla krajéw OECD (OECD 2013), co
pokazuje wykres 14. Warto jednak podkreslic,
ze o ile praca agencyjna podlega dos¢ duzej
regulacji, w Polsce praca na czas okreslony
nalezy do najmniej uregulowanych wsrdd
krajow Unii Europejskie;.



Wykres 14: Poziom wynagrodzenia minimalnego w styczniu 2013, wybrane kraje UE
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Zrédto: OECD 2013, opracowanie wtasne

Kolejny argumentem, ktory odnajdujemy w dy-
skursie publicznym, jest rola ptacy minimal-
nej w ograniczaniu popytu na pracownikéw,
zwtaszcza na wymienione wyzej kategorie:
osoby mtode i posiadajgce niskie kwalifikacje.
Wynagrodzenie minimalne w Polsce nalezy do
najnizszych w Unii Europejskiej w kategoriach
nominalnych, natomiast jesli uwzgledni sie
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parytet sity nabywczej, sytuacja Polski ule-
ga lekkiej poprawie. Wynika to w duzej mierze
z niskiego poziomu cen w Polsce. Wykres 15
ilustruje réznice miedzy wybranymi krajami
Unii Europejskiej, jesli chodzi o poziom wyna-
grodzenia minimalnego, przy uwzglednieniu
parytetu sity nabywcze;j.

Wykres 15: Poziom wynagrodzenia minimalnego w styczniu 2013, wybrane kraje UE
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Zrédto: Eurostat 2013, s. 158, opracowanie wtasne
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Popularnym argumentem pojawiajgcym sie
w debacie publicznej, forsowanym zwtasz-
cza przez niektorych analitykdéw i srodowiska
pracodawcéw, a takze spotecznie zinterna-
lizowanym, na co wskazujq zaprezentowa-
ne wyzej badania sondazowe, sqg nadmierne
oczekiwania ptacowe o0séb poszukujgcych
pracy. Tymczasem Badanie Ankietowe Ryn-
ku Pracy 2012 wskazuje, ze réznica miedzy
oczekiwanym wynagrodzeniem netto a staw-
kami rynkowymi wynosi 15%. Istotne jest to,
ze w tym poréwnaniu operuje sie kategorig
netto, a tym samym neutralizuje sie efekt kli-
na podatkowego, o ktérym wspomniano po-
wyzej. Oczekiwania ptacowe rosnq wraz ze
stazem pracy i sg negatywnie skorelowane
z dtugoscig bezrobocia, co przeczytoby wy-
obrazeniu na temat ich oderwania od realiéw
rynkowych (Cichocki i in. 2012).

W najnowszych badaniach poréwnawczych
wptyw wynagrodzenia minimalnego na za-
trudnienie/bezrobocie jest postrzegany jako
niejednoznaczny: wprawdzie moze podniesc

poziom bezrobocia, jednak nie jest to zwig-

zek automatyczny, dotyczy bowiem wysokich
ptac minimalnych, a obserwowany skutek jest
niewielki (Betcherman 2013).

Hojnos¢ swiadczen rozumiana zardwno jako
tatwos¢ uzyskania Swiadczenia, jego wyso-
kos¢ (w kategoriach stopy zastgpienia jak
i dtugosci wyptacania swiadczen) i brak sank-
Cji za niepodejmowanie proponowanego za-
trudnienia jest przedstawiana w literaturze
jako jeden z najistotniejszych czynnikdw znie-
checajgcych osoby bezrobotne do podjecia
pracy. Autorzy kompleksowego opracowa-
nia na temat swiadczen z tytutu bezrobocia
w Unii Europejskiej wskazujg na bardzo duze
zréznicowanie w poszczegdlnych panstwach
cztonkowskich (Stovicek i Turrini 2012). Polska
systematycznie znajduje sie w grupie krajow,
w ktérych dostep do swiadczen jest trudny,
sq one niewysokie, a ich otrzymywanie wiqgze
sie ze spetnianiem wielu wymagan. Podobne
whnioski wynikajg z opracowania OECD z 2012
roku. Zakres obowigzkdw po stronie osoby
zarejestrowanej jako poszukujgca pracy jest

duzy, swiadczenie nie jest wysokie, natomiast

Wykres 16: Hojnos¢ swiadczen dla oséb bezrobotnych w wybranych krajach Unii Europejskiej, 2011*
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sankcje za niespetnienie obowigzkéw - roz-
budowane (Venn 2012). Wykres 16 przedsta-
wia wskaznik hojnosci swiadczen dla oséb
bezrobotnych w roku 2011 w krajach Unii Eu-

ropejskiej.

Z perspektywy poréwnawczej wida¢ wyraz-
nie, ze hojnos¢ swiadczen dla osdb bezrobot-
nych w Polsce nalezy do najnizszych w Unii
Europejskiej. Zarazem na niski poziom za-
bezpieczenia socjalnego w pierwszym okresie
bezrobocia naktada sie tendencja wystepu-
jgca w duzej liczbie krajéw Unii, polegajgca
na wygaszaniu swiadczen w przypadku bez-
robocia dtugotrwatego. Badania Tyrowicz
wskazujq, ze pobieranie zasitkéw wywiera
pozytywny efekt na prawdopodobienstwo
znalezienia zatrudnienia - mamy tutaj oczy-

wiscie do czynienia z korelacjg polegajgcg na

tym, ze tylko osoby, ktére Swiezo naptynety
do populacji bezrobotnych, majg prawo do
Swiadczenia pienieznego. Zaleznos¢ ta rosnie
w sytuacjach pogarszajgcej sie kondycji rynku

pracy (Tyrowicz 2011).

Analizujgc wptyw sSwiadczen dla oséb bezro-
botnych, E. Gatecka-Burdziak konstatuje, ze
pobieranie swiadczen zwieksza prawdopodo-
bienstwo znalezienia pracy. Wynika to jednak
w duzej mierze z cech swiadczeniobiorcow
(Gatecka-Burdziak 2011). Z kolei w nowszym
badaniu, obejmujgcym juz obecny ksztatt sys-
temu zasitkowego, wptyw zmiany konstrukcji
swiadczenia, polegajgcej na wprowadzeniu
degresywnej formuty majgcej zachecad do in-
tensywniejszego poszukiwania pracy, nie wpty-
wa zasadniczo na prawdopodobienstwo jej
znalezienia (Gatecka-Burdziak i Kubiak 2012).

Aktywizacja i aktywna polityka rynku pracy

Analizujgc propozycje pojawiajqce sie w kre-
gach rzgdowych i lansowane przez eksper-
tow, z perspektywy systemowej mozna za-
uwazy¢, ze mamy do czynienia z zasadniczym
przewartosciowaniem polityki rynku pracy
i, szerzej, polityki spotecznej. Wzmocnienie
aktywizujgcego wymiaru polityki spotecz-
nej, opartego na sankcjach dla osdb, ktoére
nie wspotpracujq ze stuzbami zatrudnienia,
stanowi manifestacje od dawna istniejgcych
w dyskursie politycznym (i ekonomicznym)
przekonan co do zrddet powstawania i utrzy-
mywania sie bezrobocia. Zwolennicy tego
stanowiska podkreslajg, ze odpowiedzialnosé
za wysokie bezrobocie ponoszqg w duzej mie-
rze sami bezrobotni, ktérzy nie chcq podjgé
zatrudnienia, zniechecani wzglednie wyso-

kim poziomem swiadczen w pordwnaniu do
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oferowanych wynagrodzen. ,Skuteczne” za-
stosowanie opisanych wyzej sankcji moze
doprowadzi¢, ich zdaniem, do zmniejszenia
liczby zarejestrowanych bezrobotnych.

Dyskutujgc o aktywnej polityce rynku pracy,
musimy podkresli¢, ze w zasadniczym stop-
niu skupia sie ona na podazowe;j stronie rynku
pracy (pracownikach/osobach bezrobotnych).
Juz od lat 70. zauwazalna stata sie zmiana
priorytetow polityki rynku pracy: o ile w wiek-
szosci krajow zachodnich do tego czasu do-
minowat nacisk na tzw. pasywne instrumenty
(gtéwnie swiadczenia pieniezne), pdzniej za-
czeto podkreslad role elementéw aktywnych,
skupiajqgcych sie na przeszkodach w zatrud-
nieniu wystepujgcych u oséb bezrobotnych

lub nieaktywnych zawodowo. Wysitki te byty



zwigzane z koniecznoscig przyciggniecia na
rynek pracy nowych pracownikéw, potrzeb-
nych dla zaspokojenia znacznego popytu na
prace. Rdwniez sama aktywna polityka rynku
pracy ewoluowata: o ile jeszcze w koncu lat
90. ubiegtego wieku aktywna polityka rynku
pracy skupiata sie na intensywnych szkole-
niach, o tyle ostatnio znacznie wiekszy nacisk
ktadzie sie na sankcje zwigzane z nieprzyje-
ciem oferty pracy i subsydiowanie zatrudnie-
nia (Weishaupt 2010).

Cho¢ zwolennicy podejscia aktywizujgcego li-
czg przede wszystkim na podniesienie efek-
tywnosci tych dziatan i zmniejszenie kosztow
polityki wobec bezrobocia, to jednak obecnie
uwaza sie, ze efekty reintegracji oséb bezro-
botnych na rynku pracy sq co najmniej umiar-
kowane. Metaanaliza przeprowadzona na
probie niemal 200 ewaluacji programoéw ak-
tywizacji oséb bezrobotnych dla National Bu-
reau of Economic Research wskazuje na duze
zroznicowanie rezultatéow badan. Wynikato
ono po czesci z przyjetej strategii badawczej
i doboru tego, co okreslano jako efekt pro-
gramu: np. wypisanie z rejestru bezrobot-
nych czy tez, istotniejsze z punkty widzenia
polityki rynku pracy, uzyskanie i utrzymanie
zatrudnienia. W przypadku efektow aktywiza-
¢ji trwajgcych do 12 miesiecy po zakonczeniu
programu, 39% ewaluacji wskazato na po-
zytywny rezultat (25% badan na pozytywny
efekt w postaci zatrudnienia). W przypadku
36% ewaluacji nie zaobserwowano zadnych
jednoznacznych rezultatow, z kolei 24% re-
spondentéw wskazato na efekt negatywny.
W przypadku perspektywy 24 miesiecy po
zakonczeniu programu 45% ewaluacji wska-
zywato pozytywny efekt (39% w kategoriach
zatrudnienia), 44% byto niekonkluzywnych,
a 10% ewaluacji okreslato efekty programu
aktywizacji jako negatywne. Wreszcie, w od-

niesieniu do oceny programdw ponad 3 lata
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po ich zakonczeniu, 53% ewaluacji okreslito
efekty jako pozytywne, 41% jako niekonklu-
zywne, a 6% - negatywne (Card i in. 2010).

Oprdécz wspomnianych wyzej efektow istniejg
inne, rownie istotne, punkty odniesienia dla
oceny efektywnosci programoéw aktywiza-
cji 0s6b bezrobotnych. Istotng kwestig jest
efektywnos¢ kosztowa - doswiadczenia pro-
gramow aktywizacji prowadzonych w wielu
krajach wskazujg, ze dla swojej skutecznosci
wymagajq one wysokich dodatkowych nakta-
déw z budzetu. Na przyktad, ocena dunskiej
polityki aktywizacji wskazata na koszt net-
to réowny 6800 euro na jedng aktywizowang
osobe (Eichhorst i Konle-Seidl 2008). Warto
podkresli¢, ze w sytuacji, w ktorej naktady te
bedq niewystarczajgce (wiele wskazuje, ze
tak bedzie w polskim przypadku, nawet je-
Sli zostanie powotana nowa instytucja, jakq
jest Fundusz Szkoleniowy), istnieje prawdo-
podobienstwo, ze dziatania aktywizacyjne
skupig sie gtownie na kontrolowaniu osdb
bezrobotnych, a nie realnym zwigkszaniu ich
szans na rynku pracy (van Berkel 2009). Ist-
niejg tego dwa zasadnicze powody. Po pierw-
sze, wzigwszy pod uwage skale bezrobocia,
wydatki na tzw. aktywng polityke rynku pra-
cy sq niewysokie, co wynika z ograniczania
wydatkéw Funduszu Pracy (Dzido 2013). Po
drugie, nalezy ponownie przywotac problemy
z popytowgq strong rynku pracy. Wykres 17
pokazuje wydatki na aktywne polityki rynku
pracy w Unii Europejskiej w 2011 roku. W no-
menklaturze OECD i Eurostatu przez aktywng
polityke rynku pracy rozumiane sq szkolenia
zawodowe, rotacja pracy i podziat pracy, za-
chety zatrudnieniowe, wspieranie zatrudnie-
nia bezrobotnych, rehabilitacja osdb niepet-
nosprawnych, bezposrednie tworzenie miejsc
pracy i wspieranie podejmowania dziatalnosci
gospodarcze;j.



Wykres 17: Wydatki na aktywng polityke rynku pracy w wybranych krajach Unii Europejskiej, %PKB, 2011
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Zrédto: Eurostat, opracowanie wtasne

Wydatki na aktywng polityke rynku pracy
stanowiq duzq i rosngcg czes¢ wydatkéw na
polityke rynku pracy w ogdle, pomimo ogra-
niczania wydatkéw z Funduszu Pracy. O ile
w 2000 roku udziat wydatkéw na aktywng
polityke rynku pracy w catosci wydatkéw wy-
nosit 22%, o tyle w 2010 byto to juz 66%. Byt

to najwyzszy odsetek posrdd krajow Europy

totwa

Polska

Wegry
Niemcy
Luksemburg
Portugalia
Austria
Francja
Hiszpania
Holandia
Szwecja
Finlandia
Dania

(OECD 2013). Natomiast catkowite wydatki
na polityke rynku pracy stanowity 0,72% PKB
w 2011, co lokowato Polske w grupie krajow
wydajgcych na te polityke najmniej. Wykres
ponizej (wykres 18) przedstawia poziom wy-
datkow na polityke rynku pracy w wybranych
krajach Unii Europejskiej.

Wykres 18: Wydatki na polityke rynku pracy w wybranych krajach Unii Europejskiej, %PKB, 2011
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Istotna jest struktura powyzszych wydatkow.
W perspektywie europejskiej w Polsce duzg
role odgrywaty w ostatnich latach dotacje na
zatozenie dziatalnosci gospodarczej, co wska-
zywad¢ moze na to, ze polityka rynku pracy
przenosi akcent z polityki zatrudnieniowej
na stymulowanie przedsiebiorczosci. Funkcje
odrebnego Zrédta finansowania petnity takze
fundusze europejskie, ktére odegraty bardzo
istotng role w rozwijaniu oferty szkolen dla
0sOb bezrobotnych. Ocena dziatan finanso-
wanych z tego zrddta jest jednak umiarko-
wanie pozytywna, z racji tego, ze skupiajq sie
one na tzw. umiejetnosciach miekkich (Sztan-
derska 2010), zamiast na przekwalifikowaniu
polegajgcym na praktycznej nauce zawodu
dajgcego wzglednie wiecej szans na zatrud-

nienie.

Systematycznie od 2008 roku spada, i tak juz
woéwczas niski, wskaznik odsetka przeszko-
lonych bezrobotnych: podczas gdy w 2008
wynosit on 11%, w 2011 byto to juz zaledwie

2,7%. Odzwierciedla to znaczny spadek wy-
datkéw z Funduszu Pracy na formy aktyw-
ne wspierania bezrobotnych, zwtaszcza gdy
poréownamy rok 2011 z 2010: byt to nagty
spadek o niemal potowe (z okoto 6,8 mln zt
w roku 2010 do 3,5 mln zt w 2010) (Kwiat-

kowska, Noinska-Rozentalska i Strojna 2012).

Jesli chodzi o strukture populacji 0oséb szko-

lonych, to interesujgcym zjawiskiem wy-
daje sie rosngca rdznica miedzy stopniem,
w jaki ze szkoler korzystajq kobiety i mez-
czyzni. Réznica ta wyksztatcita sie w prze-
ciggu ostatniej dekady: podczas gdy w 2002
roku ze szkolen korzystato niemal tyle samo
mezczyzn co kobiet, proporcja ta stopniowo
zmienita sie na rzecz mezczyzn, ktérzy w roku
2011 stanowili juz 60% wszystkich przeszko-
lonych bezrobotnych (wykres 19). Réznice te
odzwierciedlajg réwniez rézne - dla kobiet
i dla mezczyzn - wartosci wspodtczynnika
przeszkolenia, wynoszgce odpowiednio 2,1%

(kobiety) i 3,5% (mezczyzni).

Wykres 19: Struktura przeszkolonych bezrobotnych wedtug ptci, 2002-2011 (przeszkoleni ogétem=100%)
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WSsrdd tych nielicznych przeszkolonych wzro-
sta za to skutecznos$¢ szkolen: wskaznik za-
trudnienia w trakcie trwania szkolenia i w okre-
sie 3 miesiecy po jego ukonczeniu w roku 2011
wynidst 43% (w poréwnaniu do 35% w roku
poprzedzajgcym) (Janiszewski i Piechocinski
2012). Zgodnie z wynikami badan przeprowa-
dzonych wsrdd stazystow, oni sami deklaru-
jq przydatnos¢ organizowanego przez urzqd
pracy stazu - 19% stazystow ocenia przydat-
nos¢ stazu w bardzo duzym, a 53% w du-
zym stopniu. Nieco inaczej rozktadajq sie od-
powiedzi wsrdd tych osob, ktdre staz odbyty
3 miesigce przed badaniem: te same wskaz-
niki wynoszq odpowiednio 18% i 42%. Spa-
dek wskaznika oséb zadowolonych ze stazu
swiadczy¢ moze np. o wzroscie oczekiwan
zwiqzanych ze znalezieniem zatrudnienia,
ktéry miat miejsce po odbyciu stazu, a ktéry
zarazem spotkat sie z twardg rzeczywisto-
scig stabej dostepnosci miejsc pracy. Wsrod
bytych stazystéw tylko 27% znalazto prace
u tego samego, a 25% u innego pracodawcy.

Wiele programow aktywizacji zamiast prze-
ciwdziatad ,,zaleznosci od swiadczen socjal-
nych” (pomijajgc tutaj ogolng zasadnosc tej
koncepcji), przyczynia sie do zjawiska ,,drzwi
obrotowych”, polegajgcego na krétkich okre-
sach aktywnosci zawodowej, przeplatanych
okresami, podczas ktérych pobiera sie zasitki
i uczestniczy w programach aktywizacji. Wy-
nika to miedzy innymi z tego, ze do progra-
moéw tych trafiajg osoby, ktére majg wyjgt-
kowo niskie szanse na stabilne zatrudnienie
(Eichhorst i Konle-Seidl 2008).

M. Maksim dokonata analizy skutecznosci
programéw aktywizacyjnych w Polsce (Mak-
sim 2011). Pierwszym whnioskiem, jaki wynika
z tej analizy, jest duza réznica miedzy efek-
tami brutto i netto dziatania instrumentow
rynku pracy. O efekcie brutto programéw

mowimy w sytuacji, gdy analizujemy zmiany
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po podjeciu okreslonego dziatania (interwen-
cji). Efekt brutto moze zatem uwzgledniad
wptyw czynnikdw niezwigzanych z samym
dziataniem programéw rynku pracy, zarow-
no ekonomicznych, jak i zwigzanych z cecha-
mi 0sOb bezrobotnych. W przypadku efektow
netto wptyw cech indywidualnych jak i innych
czynnikdw jest kontrolowany i w ten sposéb
mozna okresli¢ faktyczny wptyw danego in-
strumentu polityki rynku pracy na wyjscie

z bezrobocia/zatrudnienie.

O ile w Swietle badan miedzynarodowych taka
roznica nie jest zaskakujgca, o tyle szacowa-
nie efektéw polityki rynku pracy na podstawie
efektow brutto, jak dzieje sie to w oficjalnych
sprawozdaniach, moze prowadzi¢ do na-
zbyt optymistycznej oceny ich skuteczno-
sci. Na przyktad w przypadku szkolen efekt
brutto wynidst 43,2%, netto zas tylko 8,7%;
w przypadku stazy (gtéwnego instrumentu
skierowanego dla oséb mtodych) byto to od-
powiednio 34% i 3,1%, dla robdt publicznych
zas 30,3% i 4,7%. Wspomniane wyzej dota-
cje charakteryzowaty sie najwiekszg efektyw-
noscig zatrudnieniowq, zas prace spotecznie
uzyteczne miaty wrecz negatywny efekt dla
zatrudnienia (tamze). W analizie uwzgled-
niono réwniez lokalne uwarunkowania - na
przyktad w powiatach o charakterze rolni-
czo-przemystowym wszystkie instrumenty
aktywnej polityki rynku pracy miaty zasadni-
czo nizszq efektywnos¢, w wielu przypadkach
efekt netto byt negatywny. Skutecznos¢ za-
trudnieniowa zalezy oczywiscie od cech osdb
bezrobotnych - wyksztatcenia bqdz dtugosci
bezrobocia. Na przyktad szkolenia zawodowe
majqg najsilniejszy efekt dla oséb z wyksztat-
ceniem zasadniczym zawodowym, po czym
wraz ze wzrostem wyksztatcenia ich efektyw-
nos¢ spada. Réwnolegte badania przeprowa-
dzone na danych sondazowych pokazujq tez
przywotane wyzej prawidtowosci wskazujgce

na to, ze efektywnosc¢ programow zmienia sie



w zaleznosci od uptywu czasu od ich zakon-
czenia. Podsumowujgc, ogdlna zaleznos¢ su-
geruje wzrost efektywnosci zatrudnieniowej
instrumentéw aktywnej polityki rynku pracy
dla programdw takich jak roboty publiczne,
prace spotecznie uzyteczne czy szkolenia. Na-
lezy jednak moéwic raczej o przejsciu od ne-
gatywnych efektdow netto w kréotkim okresie
do bardzo umiarkowanych efektéw dodatnich

w dtuzszym (tamze).

Niedawno ogtoszone plany Ministerstwa Pra-
cy i Polityki Spotecznej obejmujg dos¢ kom-
pleksowy program integracji i wyrdznienie
(profilowanie) oséb z rynku pracy ,,oddalo-
nych” na skutek rezygnacji lub niepetnego
uczestnictwa w programach integracyjnych:
szkoleniach, zajeciach z trenerem czy pracach
2013).

Zgodnie z uzasadnieniem zmian, kierowane

publicznych (por. Wojdyto-Preisner
sg one do oséb, ktére w urzedach pracy re-
jestrujg sie tylko w celu utrzymania statusu
osoby bezrobotnej, a wiec ,,wytgcznie w celu
otrzymania prawa do ubezpieczenia zdro-
wotnego”, podczas gdy jednoczesnie oso-
by te zajmujg sie dziatalnoscig gospodarczq
i/lub swiadczeniem pracy, czyli ,jest to de
facto grupa bierna zawodowo lub pracujgca
w szarej strefie, ktdra powieksza grono oséb
bezrobotnych”.

To do nich miedzy innymi skierowane sqg nowe
srodki integracyjno-aktywizujqce, z ktérych
nieskorzystanie obwarowane jest kilkoma
sankcjami. Najwazniejszg z nich jest wypisa-
nie z rejestru bezrobotnych, a wiec utracenie

prawa do ubezpieczenia zdrowotnego. Inna
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moze sie wigza¢ z ograniczeniem dostepu do
zasitku z pomocy spotecznej. Dyscyplinujgcym
elementem nowej strategii wobec bezrobot-
nych ma by¢ réwniez wprowadzenie elemen-
tu sankcji karnej, w przypadku poswiadczenia
nieprawdy przez bezrobotnego, czy tez na-
liczanie kosztow szkolenia i obcigzanie nimi
bezrobotnego, jesli skorzysta on z programu
szkolen i okaze sig, ze nastgpito to na pod-
stawie nieprawdziwego oswiadczenia. Okres,
na jaki traci sie status bezrobotnego, bedzie
réwniez uzalezniony od sumy ,negatywnych

zachowan bezrobotnego”.

Na zakonczenie warto tez wspomniec o pro-
gramie pilotazowym Nowe Horyzonty, prze-
prowadzonym w Gdansku, ktérego gtéwnym
celem byta analiza funkcjonowania prywat-
nych agencji zatrudnienia w systemie Pu-
blicznych Stuzb Zatrudnienia. W pilotazu po-
rownano skutecznos¢ powiatowego urzedu
pracy, dziatajgcego w systemie premiowania,
i prywatnej agencji zatrudnienia w aktywiza-
¢ji zawodowej dla losowej préby bezrobot-
nych (zatem nie zastosowano doboru celo-
wego bezrobotnych ,,najdalej oddalonych” od
rynku pracy) i zestawiono te rezultaty z gru-
pg kontrolng. Zatozonym celem byto zatrud-
nienie 50% osob na 365 dni z kazdej grupy.
W ewaluacji projektu wskazano, ze w przy-
padku agencji zatrudnienia zatrudnienie po-
wyzej 30 dni znalazty 2 osoby, powyzej 365
dni - ani jedna osoba. W przypadku powiato-
wego urzedu pracy, zatrudnienie powyzej 30
dni znalazty 24 osoby, powyzej 365 dni - 8
os6b (PUP 2012).



Poziom lokalny i rola pracownikow ,,pierwszej linii”

Paul Henman i Menno Fenger (2006) propo-
nujg zwroci¢ szczegdlng uwage na reformy
zmieniajgce sposéb zarzgdzania programami
polityki wobec bezrobocia. Autorzy dostrze-
gajg wspdlne dla wielu krajow europejskich
trendy w reformowaniu systemdw wsparcia
dla bezrobotnych, jak tez funkcjonowania
prywatnych i publicznych stuzb zatrudnienia
- jednym z nich byto wprowadzanie elemen-
tow rynkowych zgodnie z podejsciem nowego
zarzqgdzania publicznego (New Public Mana-
gement, NPM): wprowadzenie rynkowych re-
gut funkcjonowania stuzb zatrudnienia miato
zapewni¢ podniesienie jakosci i efektywno-
sci ich pracy. Paradoksalnie jednak modne
zwtaszcza w latach 90. podejscie do zarzg-
dzania politykq publiczng w wielu krajach
okazato sie nietrafione. Rynkowy charakter
funkcjonowania agencji zatrudnienia okazat
sie drogi i niewydolny: nacisk na efektyw-
nos¢ kosztowgq i raportowanie wykonania za
pomocq doktadnych statystyk doprowadzity
do sytuacji, w ktdrej pracownicy agencji za-
trudnienia czy tez jednostek trzeciego sektora
zmuszeni byli zajmowa¢ sie dodatkowq pracg
biurokratycznq: ewaluacjq wykonania planu,
doktadnym rozliczaniem sie z kazdego punktu
(benchmark) objetego planem dziatania. Ob-
cigzenie dodatkowq pracqg w rezultacie pod-
wyzszyto koszty funkcjonowania wielu z tych
programoéw, optacalne ekonomicznie okaza-
ty sie dziatania aktywizujgce wobec najmniej
,trudnych” bezrobotnych. Wskutek tego roz-
liczani z efektéw pracownicy stuzb zatrudnie-
nia chetniej podejmowali wysitek wobec tych
bezrobotnych, ktérzy i tak mieli wieksze szan-
se na ponowne znalezienie zatrudnienia - to

efekt okreslany w literaturze jako creaming.
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Do ciekawych wnioskéw doszli Kazepov
i Genova (2006), analizujgc reformy we Wto-
szech. Cechg charakterystyczng wtoskiego
modelu polityki spotecznej jest stosunkowo
niskie wsparcie panstwa, a przy tym fami-
liaryzm, niska mobilizacja zawodowa kobiet
i os6b mtodych, a takze powiqzanie upraw-
nien socjalnych z uczestnictwem w ryn-
ku pracy potgczone z silng jego segmenta-
cjq i korporacyjnym charakterem uprawnien
z zakresu zabezpieczenia spotecznego. Jed-
noczesnie, od poczqgtku lat 90. wzmacniano
role podmiotéw lokalnych w organizowaniu
polityki spotecznej, w tym programoéw akty-
wizujgcych czy tez dziatalnosci agencji za-
trudnienia. Przeniesienie wiekszej czesci cie-
zaru odpowiedzialnosci za wsparcie socjalne
na samorzqgdy lokalne doprowadzito do zréz-
nicowania dostepu do swiadczen réznego ro-
dzaju. Oprdcz przeniesienia odpowiedzialnosci
na poziom lokalny, reformy te wprowadzaty
mozliwos¢ zewnetrznego kontraktowania
ustug, co doprowadzito do sytuacji, w ktorej
za polityke lokalnego rynku pracy i wsparcia
dla bezrobotnych odpowiedzialni sq rézni ak-
torzy: w tym prywatne agencje, organizacje
pozarzgdowe, ale réwniez grupy profesjona-
listéw zajmujgcych sie np. wsparciem psy-
chologicznym dla oséb bezrobotnych. Spadta
przy tym rola pracownikdow socjalnych i ich
profesjonalnego przygotowania. Jak sugerujg
autorzy opracowania, dopuszczenie wiekszej
réznorodnosci aktoréw realizujgcych lokalne
programy dla bezrobotnych w pewnym sen-
sie przyczynia sie do rozmycia odpowiedzial-

nosci za ich prawidtowe funkcjonowanie.



W przypadku wtoskim pomocne okazaty sie
dodatkowe mechanizmy koordynacji wspot-
pracy lokalnych aktoréw, zainicjowane przez
wtadze publiczne. Natomiast podkreslanie
w publicznej debacie znaczenia lokalnosci
wielu problemdéw spotecznych i ekonomicz-
nych jest, zdaniem Kazepova i Genovy, pew-
nego rodzaju zabiegiem politycznym, ktory
przykrywa krajowy charakter wielu proble-
mow strukturalnych, a co za tym idzie - za-
myka mozliwos¢ postulowania rozwigzan na
poziomie centralnym, w tym mechanizmdéw
redystrybucyjnych. W efekcie zwrot ku lokal-
nosci rozwigzan i rozmywanie sie odpowie-
dzialnosci moze doprowadzi¢ do poszerzenia
sie zjawiska nieréwnosci spotecznych. War-
to o tym, co powiedziano wyzej, pomysled
w kontekscie polskim, w ktérym silna decen-
tralizacja odpowiedzialnosci za funkcjono-
wanie wielu obszaréw z dziedziny wsparcia
socjalnego i - ogdlnie - polityki spotecznej,
dokonywana byta z przekonaniem o wyzszej
wartosci lokalnego ,rozpoznania” i proble-
mow spotecznych czy potrzeb rynku pracy.

W polskiej literaturze niewiele uwagi poswie-
ca sie relacjom miedzy pracownikami insty-
tucji publicznych, zajmujgcych sie problemem
bezrobocia, a samymi bezrobotnymi. Wielu
autoréw zachodnich podkresla, ze relacje te
sq dalekie od symetrii i ze pracownicy ,,pierw-
szej linii” sq w znacznej mierze odpowiedzial-
ni za implementacje programow zatrudnienia.
Proces ten jest rezultatem nieuniknionej dys-
krecjonalnosci dziatania tego typu pracowni-
kéw. Co wazne, proces interpretacji polityki
zatrudnienia (czy szerzej, polityki spotecz-
nej) nie odbywa sie wytgcznie w kontekscie
obowiqzujgcych ram instytucjonalnych danej
polityki. Odnosi sie on réowniez do indywidu-
alnych i spotecznych interpretacji przyczyn
danego zjawiska, ktdre czesto sg rozbiezne
z profesjonalng diagnozq problemu i sposo-

bow jego rozwigzywania. Rozwazania te sg
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istotne zwtaszcza w kontekscie racjonalizacji
kosztow tych polityk i zwrotu ku polityce ak-
tywizacji oséb bezrobotnych.

Badanie jakosciowe przeprowadzone na gru-
pie doradcéw zawodowych z wojewddztwa
slgskiego wskazuje na sytuacje i wartosci
warunkujgce ich prace z osobami bezrobot-
nymi (Muster 2012). Z jednej strony, doradcy
zawodowi silnie podkreslali niedofinansowa-
nie ustug posrednictwa i doradztwa zawodo-
wego. Wskazywali na problemy wynikajgce
z niedostatkdow infrastrukturalnych a jedno-
czesnie na zbyt matg liczebnosé w stosunku
do liczby obstugiwanych oséb bezrobotnych.
Jednoczesnie jednym z najwiekszych ogra-
niczen ich pracy byta koniecznos¢ zaanga-
zowania w procedury biurokratyczne. W ich
opinii silnie ogranicza to mozliwosci pomocy
osobom bezrobotnym. Z drugiej strony, po-
nownie pojawit sie tez wgtek koniecznosci
wspétpracy z osobami bezrobotnymi, ktére
nie chcq sie zaangazowad w proces powro-
tu na rynek pracy. Do tej kategorii doradcy
zaliczali zwtaszcza osoby dtugotrwale bezro-
botne: w ich opinii zdemotywowane, niewie-
rzqce w mozliwos¢ znalezienia pracy dzieki
doradcy. Ponownie pojawia sie tutaj napiecie
miedzy praktykg znajdowania pracy - ktéra
odbywa sie w duzej mierze poza instytucja-
mi stuzb zatrudnienia - a tym, jak ten proces
postrzegany jest przez osoby w nich zatrud-
nione (tamze). Przywotane badania nie biorg
pod uwage kwestii realnego popytu na prace,
trudno zatem precyzyjnie wnioskowac o skali
tego napiecia.

Istniejg natomiast badania postaw przepro-
wadzone na populacji pracownikéw socjal-
nych w 2010 roku. Postawy tej grupy zawo-
dowej mogg by¢ uznane za wyjgtkowo wazne,
poniewaz osoby bezrobotne sq ich gtéwng
grupg docelowgq, a wiekszos¢ z nich mozna

zakwalifikowad jako ,trudnych klientow”.



Dwa wnioski sq szczegdlnie wazne w kon-
tekscie implementacji polityki rynku pracy na
poziomie lokalnym. Po pierwsze, pracownicy
socjalni wydajg sie zwolennikami powszech-
nej warunkowej pomocy materialnej. Oznacza
to, ze udzielanie Swiadczen pienieznych po-

winno by¢ uwarunkowane spetnieniem innych
kryteriow lub oczekiwan przez klientow, tak
by ich powrdt na rynek pracy byt jak najszyb-
szy. Wykres 20 ilustruje rozktad preferencji
pracownikow socjalnych odnosnie do tego

zagadnienia.

Wykres 20: Rozktad odpowiedzi pracownikéw socjalnych na pytanie dotyczgce zasady warunkowej pomocy materialnej, 2010*

Zrédto: Aneks Il 2011, s. 315

M uwazam, ze zasada ta powinna
by¢ stosowana w taki sposéb,
aby powrdt na rynek pracy byt
jak najszybszy

W uwazam, ze zasada ta powinna
by¢ stosowana w sposdb
wysoce zindywidualizowany

nie zgadzam sie z tq zasadq

* Odpowiedzi na pytanie: ,,Czy zgadza sie Pan(i) lub nie zgadza z zasadgq, ze jesli ktos jest zdolny do pracy, a nie
pracuje, to pomoc finansowa z tytutu pomocy spotecznej moze mu przystugiwad, ale tylko na czas potrzebny do
zdobycia kwalifikacji niezbednych do znalezienia pracy i pod warunkiem podjecia dziatan w tym kierunku?”

Druga istotna konkluzja dotyczy ram odnie-
sienia w pracy socjalnej: czy sg nimi prze-
konania, doswiadczenie, przesqdy, szeroko
rozumiane jako doswiadczenie zyciowe czy
tez przygotowanie zawodowe, majgce wypo-
sazy¢ pracownika socjalnego w profesjonal-
ny warsztat diagnozy i rozwigzywania pro-
blemdéw spotecznych. Jak wynika z badania
sondazowego, ponad potowa pracownikow
socjalnych uwaza, ze w ich pracy istotniejsze
jest doswiadczenie zyciowe, natomiast mniej
niz 1/3 respondentéw sqdzi, ze to przygo-
towanie zawodowe powinno by¢ wazniejsze
w ich pracy. Wykres 21 ponizej ilustruje roz-
ktad odpowiedzi na to pytanie.
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Interesujgcy jest rozktad odpowiedzi na to
pytanie w czasie. O ile w 1988 roku 17,4%
pracownikow socjalnych uwazato, ze przygo-
towanie zawodowe jest istotne, o tyle w 1995
odsetek ten wzrést do 41,4%, by spasc na-
stepnie do 32% w roku 2010. Tymczasem
odsetek oséb wskazujgcych na doswiadcze-
nie zyciowe nie podlegat takim fluktuacjom.
Po spadku z 75,4% w 1988 roku do 57,8%
w 1995 obecnie utrzymuje sie na zblizonym,
wysokim poziomie. Autorka pordwnania tak
interpretuje te rezultaty w kontekscie pracy
pracownikow socjalnych: ,[m]oze to znaczyd,
ze pomagajg oni swoim klientom nie na pod-

stawie zawodowej wiedzy i profesjonalnych



Wykres 21: Rozktad odpowiedzi pracownikéw socjalnych na pytanie: ,,Co jest wazniejsze w pracy pracownika socjalnego -

doswiadczenie zyciowe czy przygotowanie zawodowe?”, 2010

Zrédto: kuczyriska 2012, tabela nr 39

umiejetnosci, ale korzystajgc z osobistych
przezy¢, doswiadczen, przekonan i wtasne-
go swiatopoglgdu” (tuczyrnska 2012, s. 87).
W kontekscie przywotanych w poprzednich
fragmentach tego opracowania badan opinii
spotecznej, wskazujgcych na podejrzliwosé
wobec o0sdéb bezrobotnych i zaktadajgcych
brak checi zmiany ich sytuacji, badania pra-
cownikéw socjalnych mogq wskazywad, ze
czes¢ z nich moze sie kierowac zblizonymi
uprzedzeniami i spotecznie funkcjonujgcymi
stereotypami. O warunkowosci tego twier-
dzenia moze s$wiadczy¢ opinia pracowni-
kow socjalnych, ze to rzqd i samorzgd majq
pierwszenstwo w odpowiedzialnosci za pro-

blemy spoteczne (por. tuczynska 2011).

Wreszcie inny, cho¢ rowniez odnoszqcy sie do
lokalnej sytuacji argument, wysuwa J. Tyro-
wicz, sktaniajgc sie ku tezie, ze przyptywy na
rynku pracy spowodowane decyzjami admini-
stracyjnymi przyczyniajg sie do zmian lokal-
nych stop bezrobocia. W stowach badaczki,
»L...] urzedy pracy korzystajg z zapisow pra-

wa, aby chwilowo obniza¢ administracyjnie
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Bl doswiadczenie zyciowe

M przygotowanie zawodowe
B nie wiem/trudno powiedzie¢

doswiadczenie zyciowe
i przygotowanie zawodowe

brak odpowiedzi

stope bezrobocia, nawet za cene potencjal-
nego obnizania szans oséb bezrobotnych na
znalezienie pracy (Tyrowicz 2011, s. 126-127).
Jednoczesnie ,[..] przeptywy «napedzane>
administracyjnie - zwtaszcza wyrejestrowa-
nia z powodu braku potwierdzenia gotowo-
sci do podjecia zatrudnienia oraz ponowne
rejestracje - majq duzy i negatywny wptyw
na zrdéznicowanie stop bezrobocia w Polsce.
Paradoksalnie, powiaty, w ktérych czesciej
korzysta sie z tych instrumentow, majg wie-
cej biernych bezrobotnych, chol¢ oczywiscie
kierunek przyczynowosci tej relacji nie moze
by¢ zweryfikowany za pomocqg dostepnych
danych” (tamze, s. 128).

Bezrobocie powoduje nie tylko deprywacje
sytuacji ekonomicznej jednostki i rodziny, ale
wptywa takze na pogorszenie jakosci zycia
i obnizenie dobrostanu w innych sferach ak-
tywnosci cztowieka.



Spoteczne skutki bezrobocia

Trudno opisa¢ rozlegtos¢ negatywnych spo-
tecznych skutkéw bezrobocia, ale warto przy-
toczyc¢ kilka rzadziej wspominanych. W skali
europejskiej, obnizajgce sie poziomy aktywno-
sci ekonomicznej ludnosci zostaty zauwazone
przez grupe naukowcdéw badajgcych wptyw
sytuacji finansowej i zatrudnienia na stan
zdrowia ludnosci w krétkim i dtugim okre-
sie (Levi 2012). Pogorszenie sie stanu zdro-
wia populacji europejskiej odnotowano juz
wczesniej, chocby na poczgtku lat 90., kiedy
kryzys ekonomiczny pozbawit wiele oséb za-
trudnienia, a co za tym idzie - poczucia bez-
pieczenstwa, dostepu do odpowiedniego ko-
szyka dobr konsumpcyjnych, w tym zdrowe;j
zywnosci. W zaleznosci od ksztattu systemu
ochrony zdrowia, bezrobotnym przystugiwaty
rowniez ograniczone uprawnienia w doste-
pie do ustug opieki zdrowotnej. To w pierw-
szej potowie lat 90. odnotowano w Europie
wzrost ogdlnych wskaznikdw umieralnosci,
ktorego nie dato sie wyjasnic inaczej niz tylko
gorszymi warunkami zycia i stresem zwiqza-

nym z utratg pracy (tamze).

Ze wzgledu na wzrost zjawiska bezrobo-
cia wsrod oséb mtodych, badacze zwracajg
uwage na problem, jaki dla finanséw publicz-
nych w przysztosci stanowié bedzie pogar-
szajgcy sie stan zdrowia kohorty oséb, kto-
re doswiadczyty dtugotrwatego bezrobocia
w mtodym wieku. Wyniki badan Anne Ham-
marstrom z Uniwersytetu Umea wskazujg, ze
efekt pogorszenia sie stanu zdrowia psychicz-
nego w zwiqzku z bezrobociem jest silniejszy
w przypadku oséb mtodych (w pordwnaniu
do dorostych i starszych) i zalezy (pozytyw-
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nie) od dtugosci okresu pozostawania bez
pracy (Hammarstrom 2012). Z drugiej strony,
poczgtkowe pogorszenie sie stanu zdrowia
psychicznego i ogdlnego samopoczucia, ktére
pojawia sie bezposrednio po utracie zatrud-
nienia, przektada sie na zdolnos¢ do udane-
go poszukiwania pracy w pozniejszym okresie
(Nyman i in. 2012).

Innym spotecznym skutkiem bezrobocia, kto-
ry powoduje negatywne skutki dla finansow
panstwa, jest obnizona sktonnos¢ do reali-
zacji preferencji prokreacyjnych. Jak dowo-
dzg wyniki badan empirycznych i studiow
nad rozrodczoscig, posiadanie (w miare sta-
bilnego) zatrudnienia jest podstawowym
warunkiem decyzji o posiadaniu pierwszego,
a zwtaszcza nastepnego dziecka (Matysiak
2007). Warto zwrocié¢ szczegdlng uwage na
negatywne skutki bezrobocia wsréd osdéb
mtodych: brak zatrudnienia nie tylko opdz-
nia moment usamodzielnienia sie i zatoze-
nia wtasnego gospodarstwa domowego, ale
powoduje tez opdznienie procesu nabywania
doswiadczenia i awansu zawodowego, a co
za tym idzie - zaburzenie perspektywy po-
prawy sytuacji materialnej w perspektywie
czasowej pozwalajgcej na planowanie po-
siadania kolejnych dzieci. Zjawisko to mozna
traktowad jako jeszcze jeden przejaw funk-
cjonowania mechanizmu wptywu wczesnych
niepowodzen na rynku pracy na caty przebieg

zycia (Polakowski 2011).



Podsumowanie

Polityka wobec bezrobocia w Polsce scha-
rakteryzowana zostata w niniejszym opra-
cowaniu jako zapewniajgca stosunkowo
niewielkie wsparcie osobom bezrobotnym,
w tym wsparcie w postaci swiadczen pieniez-
nych, jak i dziatania, ktére miatyby na celu
zwiekszenie szans na znalezienie zatrudnie-
nia. Do wnioskdow takich dojs¢ mozna chocby
w oparciu o poréwnanie naktadéw na pasyw-
ng i aktywng polityke rynku pracy w Europie:
Polska od lat nalezy do krajow z niewielkimi
srodkami przeznaczonymi na walke z bezro-
bociem czy ztagodzenie jego skutkdw. Trud-
no stwierdzi¢, ze za taki stan rzeczy odpo-
wiedzialna jest jakas jedna konkretna grupa
przyczyn - w zamian mamy do czynienia ze
splotem rdwniez historycznie uksztattowa-
nych czynnikéw i roli aktoréw polityki pu-
blicznej (wykres 21). Z pewnoscig mozna za-
uwazyd, ze powsciggliwoscé reakcji panstwa
na zjawisko bezrobocia bierze sie chocby ze
specyficznego klimatu, w ktédrym co najmniej
od czasow transformacji planuje sie w Polsce
polityke publiczng, i ktory okreslilismy zbior-
czo jako dominacje orientacji rynkowej w dys-
kursie publicznym, a w szczegdlnosci - dys-
kurs ,iindywidualnej odpowiedzialnosci”. Jest
to szczegdlnie wazne w przypadku analizy
przyczyn zjawiska bezrobocia - charaktery-
styczne dla polskiej debaty jest to, ze zwraca
sie w niej uwage na strone podazowq ryn-
ku pracy, a jednoczesnie podkresla , wysokie
koszty pracy” jako niemalze jedynq przyczy-
ne braku rosngcej (lub netto powoli rosngcej)
liczby miejsc pracy ze strony popytowej. Stqd
wcigz pojawiajgce sie pomysty na podnosze-
nie (czy tez dostosowanie) kompetencji oséb
poszukujgcych pracy, przy mniejszym nacisku
na mobilizacje wiekszej liczby miejsc pracy,
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szerszym ujeciu problemdéw bezrobocia jako
powigzanych z systemem ksztatcenia i (bra-
ku) angazowania w niego pracodawcow, re-

gionalnym zréznicowaniu bezrobocia itp.

Utrzymujgca sie dos¢ wysoka stopa bezro-
bocia w Polsce, ktéra na poczgtku minionej
dekady przekroczyta 20%, w potgczeniu z na-
ciskiem na ewentualne niedostatki podazo-
wej strony rynku pracy przyczynia sie takze
do umocnienia sie ekonomicznej pozycji pra-
codawcow. Wydaje sig, ze ich sita organiza-
cyjna/instytucjonalna dominuje chociazby
w przebiegu dialogu spotecznego w Polsce
i wptywa na korzystne dla nich zmiany w Ko-
deksie Pracy, jak chocby niedawne (czerwiec
2013) kolejne uelastycznienie i zmiana zasad

rozliczania czasu pracy.

Przewaga ,iideowa” strony popytowej wspot-
istnieje z rozwigzaniami instytucjonalnymi,
ograniczajgcymi mozliwosé manewru rzqgdu
w ewentualnych planach wiekszego zaan-
gazowania sie w polityke wobec bezrobocia:
wystarczy wspomnie¢ konstytucyjne ograni-
czenia dotyczqce wzrostu dtugu publicznego,
ktére hamujg mozliwos¢ skorzystania chocby
ze srodkdw zgromadzonych w ramach Fun-
duszu Pracy, nie méwiqgc juz o innych, roz-
wojowych wydatkach spotecznych. Doskona-
le sprzyja temu réwniez wspominany wyzej
dyskurs ,,wysokich kosztéw pracy” w potg-
czeniu z kontekstem kryzysu ekonomicznego.
Kolejny raz znaczenie sity ideologii rynkowe;j
(a nie argumentéw merytorycznych) w de-
bacie publicznej nad wydatkami spotecznymi
uwidacznia sie, kiedy zestawimy podstawowe
twierdzenia zwolennikéw niskich naktadow
na polityke spoteczng z danymi poréwnujg-



cymi koszty pracy w Polsce z innymi kraja-
mi europejskimi. Zaréwno koszty pracy, jak
i takie wskazniki jak np. ptaca minimalna,
sytuujg nasz kraj wsréd tych, w ktérych ob-
cigzenie pracodawcow nalezy do mniejszych,
a takie udogodnienia jak np. uelastycznienie
czasu pracy wskazuje na dalsze pogorszenie
sie sytuacji pracownikéw w relacji z praco-

dawcami.

Jak w takich warunkach funkcjonujq publicz-
ne stuzby zatrudnienia? Ponownie, na pod-
stawie poréwnan miedzynarodowych mozna
stwierdzi¢, ze w Polsce na jednego pracowni-
ka stuzb zatrudnienia przypada znacznie wie-
cej bezrobotnych. Nawet przy najszczerszych
checiach i dostepnosci ofert pracy pracownik
ten ma bardzo ograniczong mozliwos¢ indy-
widualnego dostosowania strategii wycho-
dzenia z bezrobocia czy odpowiedniej inte-
gracji spotecznej osoby bezrobotnej. Czesto

i tutaj pojawia sie wptyw ideologii indywidu-
alnego i zawinionego charakteru bezrobocia,
co ma szczegolne znaczenie, biorqc pod uwa-
ge dos¢ spory stopierr dyskrecjonalnosci po-
dejmowanych na tym szczeblu decyzji o losie
bezrobotnych i wsparciu dla nich i ich rodzin.
Wreszcie, sami bezrobotni niejednokrotnie
nie szukajg winnych swojego potozenia na
zewngtrz, w pewnym sensie internalizujgc
powszechny, jak sie okazuje, w spoteczen-
stwie sposdb postrzegania oséb bezrobot-
nych jako winnych swojego potozenia. Stqd
podejmowanie wtasnych dziatan, w ktérych
przedsiebiorczos¢ przejawia sie w szukaniu
alternatywnych zrddet zarobku, czesto poza
formalnym rynkiem wymiany débr, jak po-
kazujg wyniki badan T. Rakowskiego (2009).
Znakomita wiekszos¢ bezrobotnych wspiera-
na jest finansowo przez rodzine, a jesli znaj-

dujg zatrudnienie, to najczesciej dzieki sa-

Wykres 22: Bezrobocie w Polsce: czynniki oddziatujgce na polityke panstwa i na strategie samych bezrobotnych
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modzielnemu poszukiwaniu pracy lub przez
znajomych. Bezrobotni i wykluczeni, postrze-
gani powszechnie jako grupa roszczenio-
wa, sqg wiec co najmniej grupg wewnetrznie
zréznicowang, a z pewnoscig ztozong z wielu
0sOb, ktdre czesto na pomoc panstwa w ta-

kiej sytuacji juz nawet nie liczqg.

Dziatania na rzecz zwalczania bezrobocia po-

winny zatem iS¢ w wielu kierunkach.

- Po pierwsze, nalezy rozwaznie rozwijac
dziatania aktywizacyjne, poniewaz, jak wska-
zujg badania miedzynarodowe i polskie, ich
efekty sq ograniczone. Aktywizacja powinna
by¢ scisle zwigzana z lokalnym rynkiem pracy

i cechami osdéb bezrobotnych.

- Po drugie, aktywizacja osdb bezrobot-
nych, polegajgca na warunkowym udzielaniu
swiadczen pienieznych i sankcjach naktada-
nych na osoby nie spetniajgce kryteridow na-
ktadanych przez wtadze publiczne, powinna
byc stosowana tylko w sytuacjach wyjgtkowych.
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- Po trzecie, nalezy stymulowal popyt na
prace. Tylko w sytuacji zwiekszonego popytu,
promowanego przez wtadze publiczne, takie
dziatania jak inwestycje w kapitat ludzki czy
Youth Initiative promowane przez Unie Euro-
pejskg majg szanse powodzenia.

- Po czwarte, elementem stymulowania po-
pytu mogq by¢ inwestycje infrastrukturalne,
ale zwtaszcza zwiekszone naktady na infra-
strukture spoteczng, na przyktad opiekunczg.
Istnieje niezrealizowany popyt na tego typu
infrastrukture, a jej istnienie pocigga za sobg

efekty mnoznikowe.

- Po pigte, konieczna jest dyskusja na temat
modelu gospodarczego, ktéry zarazem za-
gwarantuje stabilne, wysokiej jakosci zatrud-
nienie, nie powodujgc wzrostu nieréwnosci
i wykluczenia spotecznego. Integralnym ele-
mentem takiego systemu jest zaangazowanie
pracodawcéw, ktdrzy rozumiejg, ze wysoki
poziom zatrudnienia i niskie bezrobocie sg dla
nich korzystne.
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