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AKTYWNA POLITYKA RYNKU PRACY
W KRAJACH POSTKOMUNISTYCZNYCH

Streszczenie: W artykule zostata zaprezentowana problematyka dotyczaca rezimow so-
cjalnych oraz polityki rynku pracy. Na podstawie aktualnej literatury przedmiotu omo-
wione zostaty idealne ich typy (modele) oraz podjeto probe okreslenia specyficznych
cech aktywnej polityki rynku pracy w krajach postkomunistycznych. Dyskusje, ktore
rozwingty si¢ w ostatnich latach, zmierzaja w dwdch odmiennych kierunkach. Jedna
grupa badaczy sugeruje, ze aktywna polityka rynku pracy rozwija si¢ w kierunku zidenty-
fikowanego juz typu, co $wiadczy o jej unifikacji w skali przynajmniej regionalnej (np.
w ramach UE). Ujgcie to mozna przeciwstawi¢ podejsciu partykularystycznemu, staraja-
cemu si¢ wykazaé, ze kraje Europy Srodkowo-Wschodniej podazaja odmienna i nietrady-
cyjna $ciezka indywidualnie lub w okre§lonych grupach. Analiza struktury wydatkéw na
aktywna polityke rynku pracy pozwala postawic tez¢ o jej odmiennych typach w badanej
grupie krajow.

Stowa kluczowe: polityka rynku pracy, rezimy socjalne, panstwo dobrobytu.

Wprowadzenie

Transformacja systeméw spoteczno-gospodarczych w Europie Srodkowo-
-Wschodniej (ESW)' po upadku gospodarki centralnie planowanej wywotata
dyskusje, ktore koncentruja si¢ na kwestii, jak scisle kraje te pasuja do réznych ide-
alnych modeli panstwa opiekunczego, opisanych w literaturze przedmiotu. W wy-

' Okreslenie to najczesciej odnosi sie do nowych krajow cztonkowskich UE (Butgarii, Czech, Esto-

nii, Wegier, Lotwy, Litwy, Polski, Rumunii, Stowenii, Stowacji i Chorwacji od 2013 r. ), ale takze
krajow batkanskich (Albanii, Macedonii, Bo$ni i Hercegowiny, Serbii, Czarnogéry i Kosowa), Biato-
rusi, Moldawii, Ukrainy, Rosji i Kaukazu (Armenia, Azerbejdzan, Gruzja). W artykule okreslenie
kraje ESW obejmuje Bulgarie, Czechy, Estonig, Wegry, Lotwe, Litwe, Polske, Rumunie i Stowacje.
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niku dyskusji, ktore rozwingly si¢ w ostatnich latach, wyraznie wida¢ dwa ro6zne
kierunki podejscia w tej kwestii. Pierwsza grupa badaczy sugeruje, ze systemy opie-
ki spotecznej w regionie w koncu zbliza si¢ do zachodnich wzorcow, co oznacza
weuropeizacje” paradygmatow polityki spoteczno-gospodarczej, obejmujaca takze
polityke rynku pracy. Ujgcie to mozna przeciwstawi¢ podejsciu partykularystycz-
nemu, starajacemu si¢ wykazaé, ze kraje posocjalistyczne moga podazaé inna
i nietradycyjna $ciezka, indywidualnie lub w okreslonych grupach w zakresie
opieki spotecznej. Celem artykutu jest porownanie w wybranej grupie krajow
(ESW) jednego z elementow charakteryzujacych wspolczesne panstwo dobrobytu,
a mianowicie aktywnej polityki rynku pracy. Zostanag omowione wybrane klasyfika-
cje rezimow socjalnych, ze szczegdlnym uwzglednieniem klasyfikacji Gosty Espin-
ga-Andersena, przestanki wyodrebnienia postkomunistycznego modelu oraz ziden-
tyfikowane cechy aktywnej polityki rynku pracy w ramach tego modelu. Podjete
badania pozwola odnies¢ si¢ do tezy, czy aktywna polityka rynku pracy wpisuje sig
w zidentyfikowane w literaturze przedmiotu idealne jej typy.

1. Wybrane typologie modeli (rezimow) socjalnych

W literaturze przedmiotu istnieje wiele klasyfikacji rezimow socjalnych, jednak
najbardziej znana, a moze najbardziej wplywowa [Abrahamson, 1999, s. 394-415]
typologig stworzyt G. Esping-Andersen. W swoich badaniach uwzglednit trzy istot-
ne z jego punktu widzenia elementy, a mianowicie: stopien dekomodyfikacji, straty-
fikacji spotecznej oraz rolg rynku i rodziny. W ksiazce The Three Worlds of Welfare
Capitalism [Esping-Andersen, 1990] zostaly wyrdéznione systemy socjaldemokra-
tyczne (socjalistyczne), konserwatywne i liberalne. Klasyfikacja ta stata si¢ jedna
z najczegsciej wykorzystywanych w analizach porownawczych. Roéwnoczesnie
wzbudzila ostra falg krytyki, co doprowadzito do dtugiej polemiki, ktorag Abraham-
son [1999, s. 398] okreslit jako modelowanie systemow opieki (the welfare model-
ling business). Gosta Esping-Andersen [1999, s. 90, 95] odnosit si¢ do krytycz-
nych uwag wielokrotnie, zarbwno w artykutach naukowych, jak i w kolejne;j
pracy Social Fundations of Postindustrials Economics 1 rozwazal odrgbnos¢ $rod-
ziemnomorskiego rezimu spotecznego obejmujacego obok Wioch rowniez Hisz-
panig i Portugalig.

W ramach dyskusji dotyczacych rezimow socjalnych niektorzy badacze za-
proponowali alternatywne typologie, inni sugerowali dodanie nowych, a czg§¢
badaczy radykalnie odrzucita ide¢ ogolnej typologii panstwa opiekunczego.
Jednym z autoréw najbardziej otwartych na krytyke i jakiekolwiek klasyfikacje
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jest G.J. Kasza [2002]. Twierdzi on, ze w wickszos$¢ krajow charakteryzuje spe-
cyficzna koncepcja polityki spolecznej (rezim opiekunczy) ze wzgledu na nastgpu-
jace typowe cechy: (1) naturg polityk socjalnych, (2) ré6znorodne historie w roznych
dziedzinach opieki spotecznej, (3) zaangazowanie réznych podmiotow politycz-
nych, (4) zmiany w procesie stanowienia polityki oraz (5) wplyw obcych wzo-
row [Kasza, 2002].

Odrzucajac skrajne podejscie dotyczace specyfiki kazdego kraju w zakresie
systemu ekonomicznego oraz spotecznego, czgsto mozna znalez¢ zmodyfikowa-
ne klasyfikacje, ktore pokrywaja si¢ czgsciowo z ta przedstawiona przez G. Espin-
ga-Andersena lub tez ja uzupehiaja. G. Bonoli [1997, s. 351-372], w odniesieniu do
krajow zachodnioeuropejskich, analizujac ekstensywno$¢ panstwa opiekunczego
(mierzona wydatkami spotecznymi w relacji do PKB) oraz sposob finansowania
wydatkoéw spotecznych, wyrdznit brytyjski, kontynentalny, skandynawski i po-
tudniowy model panstwa dobrobytu. Pierwsze trzy modele mniej lub bardziej
potwierdzaly typologi¢ Espinga-Andersena, czwarty z nich zostal wprowadzony
jako nowy, z czym zgodzili si¢ rowniez inni badacze (np. Arts i Gelissen
[2002]), nazywajac go rowniez modelem $rodziemnomorskim.

F. Castles i D. Mitchell [1993] wyrdéznili dodatkowo model radykalny, w kto-
rym sklasyfikowali Australi¢, Nowa Zelandi¢ i Wielka Brytani¢. W ramach prac
podjetych przez W. Korpiego i J. Palmy [1998], ktorzy uwzglednili uprawnienia,
zasady stosowane w celu okreslenia poziomu $wiadczen oraz zarzadzanie pro-
gramami ubezpieczen spotecznych, jedynie Australia zostala ujgta w grupie
»ukierunkowanego” panstwa opiekunczego.

Kilku autoréw proébowato zastosowaé typologie opiekunczych rezimoéw do
krajow przejsciowych lub rozwijajacych sig, w szczegolnosci w Azji Wschod-
niej. Wydaje sig, ze wschodnioazjatyckie panstwa opiekuncze nie pasuja do
zadnego zidentyfikowanego przez Espinga-Andersena typu, cho¢ niektorzy ba-
dacze sugeruja zbiezno$¢ z rezimem konserwatywnym. Podstawa tego wyodreb-
nienia jest konfucjanska tradycja systemow opieki spotecznej w tym regionie. Kraje
te wyroznia konserwatywny korporacjonizm (w stylu zachodnim) bez uczestnictwa
pracownikow, pomocniczos¢ bez Kosciota, solidarnos¢ bez réwnosci, leseferyzm
bez libertarianizmu [Jones, 1993, s. 214; Kwon, 1997, s. 470-472]. Alternatywnym
okresleniem tych systemow moze by¢ panstwo opiekuncze gospodarstwa domowe-
go w tradycyjnym, konfucjanskim i wielopokoleniowym modelu [Jones, 1993].
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2. Panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej w aspekcie
teoretycznych modeli panstwa opiekunczego

Uwarunkowania polityczne, ekonomiczne i spoteczne rowniez w odniesie-
niu do krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej pozwalajg postawié¢ teze iz nie
mieszcza si¢ one w schemacie Espinga-Andersena. Jest to spowodowane gtow-
nie tym, ze wigkszo$¢ krajow ma historig, ktora r6zni si¢ znacznie od historii krajow
zachodnioeuropejskich. Zalezno$¢ rozwoju wspodtczesnych systemoOw spoleczno-
-gospodarczych w badanej grupie krajow mozna rozpatrywaé¢ dwutorowo. Pierw-
szym okresem, ktory uksztattowat pewne zasady oraz instytucjonalne rozwiazania,
byt czas przed Il wojna $wiatowa. Drugi etap to rozwiazania przyjete w ramach
rzadéw komunistycznych, ktoéry to znaczaco wptynat na ksztatt wspotczesnych sys-
temow opieki spotecznej w tych krajach [Greve, 2013, s. 171-175]. Tym samym,
kraje te wyrdznia indywidualno$¢ i niepowtarzalnos¢ wybranej Sciezki rozwoju,
a dziedzictwo komunistyczne moze by¢ wystarczajaco silne, aby narzuci¢ wyrazna
Sciezke rozwoju co najmniej pewnej grupie krajow.

Wyjasnieniem takiego podejscia moze by¢ teoria zaleznoSci $ciezkowej
(path dependence theory)®, ktéra opiera si¢ na zalozeniu, ze gdy kraj wybiera
szczegblna organizacj¢ panstwa opiekunczego, trudno jest zmienié te Sciezke,
a tym samym zorganizowac ja inaczej. Stad historia i wcze$niejsze wydarzenia
maja wielkie znaczenie dla rozwoju panstw opiekunczych. Przedstawicielem
tego podejscia jest z pewnoscia H. Fenger, ktory stoi na stanowisku, iz postko-
munistyczne panstwa opiekuncze nie moga by¢ zredukowane do ktoéregokolwiek
rezimu przedstawionego przez Espinga-Andersena czy innych znanych typow.
Badanie empiryczne tego autora nie wykazuje jednak wyrazistych cech postko-
munistycznego rezimu panstwa opiekunczego, chociaz zauwaza trzy odmienne
ich grupy: krajow powstatych po rozpadzie ZSRR, w tym Rosj¢ i Biatorus; kra-
jow Europy Srodkowej i Wschodniej, w tym Polske i Republike Czeska, a takze
grupe panstw, w ktorych nastgpuje rozwdj systemu opiekunczego, obejmujaca
m.in. Rumuni¢, Moldawig i Gruzje [Fenger, 2007, s. 26]. Réwniez J. Aidukaite

2 Termin path dependence zostat inkorporowany z nauk $cistych m.in. przez Briana Arthura. Pro-

cesy charakteryzujace si¢ «zaleznoscia $ciezkoway, mozna okresli¢ jako «wrazliwe» na wlasna
historig; takie, ktorych trajektoria rozwoju jest uzalezniona od ich dotychczasowego przebiegu.
W tego rodzaju przypadkach stany mozliwe do osiagnigcia na ich kolejnych etapach sa zalezne od
serii przesztych stanow, a proces moze rozwija¢ si¢ wedle réznych $ciezek. (...) Znamienne jest
przy tym, ze uksztattowanie si¢ trajektorii procesu pozostaje silnie uwarunkowane wydarzeniami
majacymi miejsce w jego fazie poczatkowej. Innymi stowy, charakter tego wczesnego etapu
w znacznej mierze ksztattuje mozliwe do obrania w przysztosci kierunki rozwoju. Z punktu wi-
dzenia zjawisk zachodzacych na ptaszczyznie zycia spotecznego cecha ta nabiera szczegolnej wa-
gi w tych przypadkach, gdy zablokowane badZ trudne do obrania $ciezki okazuja si¢ prowadzi¢ do
wynikow, ktore staja si¢ pozadane przez spoteczenstwo” [Dzionek-Koztowska, 2010, s. 88-89].
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[2011, s. 211-219] zgadza si¢ z tym podejsciem, przyjmujac, iz pomimo pewnego
niewielkiego zroznicowania w obrebie krajow ESW, jest wiele waznych cech uza-
sadniajacych odrgbny, w miarg jednolity postkomunistyczny rezim spoleczny.

Roéwnoczesnie, przyjmujac inny punkt widzenia, mozna wskazaé, ze wystg-
powanie procesoOw unifikacji systemoéw spotecznych w krajach europejskich jest
scisle powiazane ze zjawiskiem dyfuzji. Perspektywa dyfuzji polityki oznacza
przeniesienie pomystow, wiedzy i innych zasobow w celu rozwoju systemow
opiekunczych krajow, w kierunku znanych systemow opieki spotecznej. Trans-
fer taki nastgpuje wtedy, gdy dochodzi do przenikania idei, pomystow i rozwia-
zan przez granice regionow czy panstw, a takze gdy zréodtem rozwiazan jest
organizacja migdzynarodowa, a ich biorca panstwo, ktore do niej nalezy. Przy-
ktadowo, przedmiotem transferu jest pakiet rozwiazan w polityce gospodarczej
czy spotecznej, dawca jest MFW lub UE, a biorca Polska. Tym samym, wybory,
w tym zwiazane z organizacja systemow opieki spolecznej, w ogole lub w za-
kresie polityki rynku pracy, moga pozostawaé¢ pod wptywem wyborow dokony-
wanych przez innych. Dyfuzja jest zdeterminowana przez proces uczenia sig,
wspotzaleznos¢ konkurencji i wspolpracy, przymus, wspolne normy oraz symbo-
liczne nasladownictwo. Wspotczesnie wydaje sig, ze niektore z wymienionych me-
chanizméw, tj. uczenie si¢ i wspotzaleznosci pomigdzy wspdtpraca a konkurencja,
sa najwazniejszymi kanatami dyfuzji [Braun i Gilardi, 2006, s. 299]. W zwiazku
z tym, perspektywa dyfuzji polityki moze by¢ wykorzystana w celu zbadania,
czy i w jaki sposob grupa panstw srodkowoeuropejskich wpisuje si¢ w klasyfi-
kacje przedstawiona przez Espinga-Andersena.

3. Zatrudnienie i polityka rynku pracy jako istotne elementy
panstwa opiekunczego — w kierunku klasyfikacji

Zatrudnienie jest jednym z najwazniejszych srodkow stuzacych ocenie trwa-
tosci panstwa opiekunczego oraz sukcesu polityki spotecznej i gospodarcze;.
Powdd tego jest prosty — zasitki i ustugi socjalne musza mie¢ zrodta finansowa-
nia, ktorymi sa podatki oraz sktadki na ubezpieczenie spoteczne. Im wigcej ludzi
pracuje, tym szersza moze by¢ skala finansowania. W przypadku dlugotrwatego
bezrobocia, niezdolnosci do pracy i wezesniejszego przechodzenia na emeryture,
koszty zapewnienia bezpieczenstwa spotecznego sa wyzsze, przy rownoczesnie
nizszym poziomie Srodkéw na ich finansowanie. Z socjologicznego punktu wi-
dzenia praca przynosi korzysci rowniez indywidualnym osobom, wptywajac na
zwigkszenie ich samorealizacji i samooceny. Udziat w rynku pracy jest dzi$
najwazniejsza forma spotecznych interakcji, a takze droga do osiagnigcia spoj-
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nosci spolecznej. W tych warunkach niezwykle istotna staje si¢ rola panstwa
w walce z bezrobociem i koszty jej realizacji. Tradycyjnie polityka ta moze miec¢
charakter pasywny (passive labour market policy — PLMP), obejmujac rozne
formy zabezpieczenia materialnego osoéb bezrobotnych, w szczegdlnosci system
zasitkow, oraz aktywny (active labour market policy — ALMP), ktorej celem jest
poprawa efektywnosci funkcjonowania rynku pracy i rzeczywiste ograniczenie
rozmiardw bezrobocia. W celu porownania dzialan z zakresu aktywnej polityki
rynku pracy wykorzystano systematykg stosowana w ramach UE (tab. 1). Ujedno-
licona metodologia daje mozliwos¢ obiektywnego poréwnania wydatkéw w ba-
danej grupie krajow, a szczegdlowe wytyczne Eurostatu pozwalaja jednoznacznie
przyporzadkowa¢ heterogeniczne instrumenty wykorzystywane w poszczegol-
nych krajach do jednej z wymienionych grup.

Tabela 1. Klasyfikacja instrumentoéw polityki rynku pracy w krajach UE
(po zmianach wprowadzonych w 2013 r.)

Instrumenty Charakterystyka narzedzi
1
1. Ustugi rynku pracy 1.1. Informacje skierowane do bezrobotnych o mozliwosci
1.1. Obstugi klienta pracy, szkolen i innych formach pomocy, wraz z ustugami
1.1.1. Ustugi informacyjne posrednictwa pracy dla pracodawcow.
1.1.2. Indywidualne podejscie 1.2. Ustugi pomocy indywidualnej (np. intensywne poradnic-
do klienta two 1 doradztwo zawodowe, pomoc w poszukiwaniu pra-
1.2. Inne dziatania PSZ cy), pomoc finansowa dla bezrobotnych w przypadku po-

dr6zy czy poszukiwania pracy

2. Szkolenia 2.1. Szkolenia, ktore odbywaja si¢ w instytucji szkoleniowe;j
2.1. Szkolenia instytucjonalne (szkota/uczelnia, centrum szkolenia lub podobne) — przy-
2.2 .Szkolenia w miejscu pracy najmniej 75% czasu szkolenia, rowniez pod pewnymi wa-
2.3. Szkolenia naprzemienne runkami ksztatcenie na odlegtos¢ (w tym e-learning).

2.4. Specjalne wsparcie dla stazystow | 2.2. Szkolenia w miejscu pracy (przynajmniej 75% czasu

szkolenia).
2.3. Naprzemienne (alternatywne) szkolenia odbywaja si¢
w instytucji szkoleniowej oraz w miejscu pracy (50% czasu).
2.4. Specjalne wsparcie dla nauki zawodu (systemu) praktyk
poprzez: zachgty dla pracodawcow do zatrudniania prak-
tykantow lub zasitki szkoleniowe dla poszczegdlnych grup
defaworyzowanych

3. Rotacja zatrudnienia, zatrudnienie
czegsciowe — kategoria wlaczona do
zatrudnienia wspieranego kat. 4

4. Zachgty zatrudnieniowe 4.1. Swiadczenia udzielane wytacznie osobom indywidualnym
4.1. Zachety do pozyskiwania nowych ktore podejmuja zatrudnienie (np. w przypadku podjgcia
pracownikow pracy w niepelnym wymiarze czasu dodatkowa wyptata
4.2. Zachgty do utrzymywania za- czgSci zasitku dla bezrobotnych), zarowno w przypadku
trudnienia utworzenia statych, jak i tymczasowych miejsc pracy.
4.3. Rotacja zatrudnienia, zatrudnie- 4.2. Swiadczenia zwiazane z utrzymaniem zatrudnienia 0sob
nie czgsciowe (wczesniej wyod- zagrozonych utratg pracy z powodu restrukturyzacji firmy lub
rebniona kategoria 3) innych trudnosci gospodarczych (np. koszty przekwalifikowa-

nia pracownikow w trakcie procesu restrukturyzacji.

4.3. Dziatania, ktore ulatwiaja wlaczenie osoby bezrobotnej lub
osoby z innej grupy zwigkszonego ryzyka w pracg, w ramach
czg$ciowego zastgpstwa dotychczasowego pracownika
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cd. tabeli 1

1 2

5. Dofinansowanie zatrudnienia

i rehabilitacja 0sob o ograniczonej

zdolnosci do zatrudnienia

5.1. Zatrudnienie wspierane

i chronione

5.2. Rehabilitacja

6. Bezposrednie tworzenie miejsc pracy 6. Srodki przeznaczone na utworzenie dodatkowych miejsc

6.1. Stalej pracy dla osob dtugotrwale bezrobotnych lub 0sob zwigk-
6.2. Tymczasowej szonego ryzyka na rynku pracy
7. Wspieranie tworzenia nowych przed- 7. Zachgty do zaktadania przedsigbiorstw, samozatrudnienia
sigbiorstw i podejmowania dziatalno$ci na wlasny rachunek przez bez-
robotnych
8. Zasitki dla bezrobotnych i zapomogi Pasywna polityka rynku pracy (pozostaje poza przedmiotem
9. Wcze$niejsze emerytury zainteresowania niniejszego artykutu)

Zrédto: Opracowanie na podstawie: [Labour Market Policy..., 2013, s. 13-20].

Aktywna polityka rynku pracy jest waznym obszarem dziatania instytucji ryn-
ku pracy oraz szerzej — polityki gospodarczej i spolecznej. Jak zostanie przedsta-
wione ponizej, rézne kraje (w ramach badanej grupy) stosuja rézne strategie ALMP,
wykorzystujac odmienna kombinacjg jej instrumentow. W literaturze przedmiotu
mozna zatem wskazac kilka podej$¢ do klasyfikacji aktywnej polityki rynku pracy.

Badania Hartley’a Deana [2007] dotyczace ,,rezimOéw” pracy (welfare-to-
work ‘regimes’) w krajach zachodnioeuropejskich uwzgledniaty:

— stopien, w jakim systemy sa egalitarne lub autorytarne, co pozwalato doko-
na¢ rozroznienia, w jakim stopniu polityka rynku pracy ktadzie nacisk na
prawa jednostek do pracy lub podkresla obowiazek pracy;

— zakres, w jakim systemy sa konkurencyjne Iub integracyjne (sprzyjaja wtaczeniu
spotecznemu), czyli w jakim stopniu polityka rynku pracy wspiera jednostki
w procesie konkurowania na rynku pracy czy tez ogranicza intensywno$¢
konkurencji na nim.

Egalitarny
A

Rozwoj kapitatu Aktywne tworzenie
ludzkiego miejsc pracy

Konkurencyjny »  Integracyjny

Przymus pracy Prawo do pracy
v

Autorytarny

Rys. 1. Rezimy pracy/polityki rynku pracy w ujeciu H. Deana
Zrédto: [Dean, 2007, s. 580.]
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Wedtug H. Deana Danig i Holandig¢ oraz Wielka Brytani¢ do 2006 r. wy-
rozniala polityka rynku pracy, koncentrujaca si¢ na inwestycjach w kapitat ludz-
ki. Mozna ja okresli¢ zarowno jako egalitarna, jak i konkurencyjna: panstwo
pomaga wszystkim jednostkom rozwija¢ umiejgtnosci potrzebne do ubiegania
si¢ o pracg. Kraje nordyckie (Szwecja, Norwegia) zostaly zdefiniowane jako
aktywnie koncentrujace si¢ na tworzeniu miejsc pracy, a polityke rynku pracy
wyroznia egalitarny 1 sprzyjajacy wlaczeniu spotecznemu charakter. Panstwo
oddziatywato w gtownej mierze na rynek pracy poprzez dotacje dla osob, ktore
nie moga znalez¢ pracy, tworzac w ten sposob chroniony rynek pracy [Dean,
2007, s. 582-585]. W wyniku wstrzaséw gospodarczych, pod koniec XX w.,
skandynawskie panstwa opiekuncze zmienily swoje aktywne polityki rynku
pracy i obecnie w wigkszym stopniu wykorzystuja programy przekwalifikowa-
nia bezrobotnych, dotowania pracy oraz stymulowania zatrudnienia w sektorze
prywatnym, a nie bezposredniego tworzenia miejsc pracy w sektorze publicz-
nym [Kautto i in. (eds.), 1999]. Autorytarny i sprzyjajacy witaczeniu spoteczne-
mu model polityki rynku pracy promuje zasadg uaktywnienia tych, ktorzy zostali
wykluczeni z rynku pracy, co stanowi zardwno ich prawo, jak i moralny obo-
wiazek. Takie podejscie najbardziej widoczne jest we Francji, gdzie pozostaje
silna tradycja republikanska, a programy wprowadzania mlodziezy na rynek
pracy i inicjatywy szkoleniowe zostaly przygotowane w celu ograniczenia luki,
ktoéra powstata w ramach istniejacego systemu ochrony socjalnej. Aktywnos¢ na
rynku pracy staje si¢ Srodkiem do osiagnigcia integracji spotecznej, jednak miejsca
pracy w duzym stopniu generowane s przez sektor publiczny. Polityke rynku pracy
w USA 1 Wielkiej Brytanii po 2006 r. wyréznia konkurencyjny i autorytarny charak-
ter. Dziatania podejmowane przez instytucje publiczne maja na celu ograniczenie
uzaleznienia os6b bezrobotnych od systemu opieki spotecznej oraz obliguja do po-
dejmowania pracy nie zawsze zgodnej z kwalifikacjami czy wyksztalceniem, cza-
sami rowniez nisko platnej i niedajacej satysfakeji [Dean, 2007, s. 585-588].

Przedstawiona przez H. Deana typologia nie przyporzadkowuje Niemiec
1 Wloch do zadnego z wymienionych idealnych typéow. Oczywiscie, dwuwymia-
rowe klasyfikacje oznaczaja, ze wiele krajow nie miesci si¢ w tych konstrukcjach
i/lub zawiera elementy kilku systemow. W przypadku niemieckiej aktywnej poli-
tyki rynku pracy wydaje sig to niefortunnym przeoczeniem, a rozwigzania wyko-
rzystane na rynku pracy w okresie ostatniego kryzysu finansowego wskazuja na
jego egalitarny i konkurencyjny charakter. Wykluczenie Wioch z klasyfikacji
moze wynikaé¢ z faktu, iz wydatki na aktywna polityke rynku pracy sa w tym
kraju marginalne [Craig, 2014, s. 13]. Dyskusyjna kwestia jest rowniez brak
odniesienia do rzeczywistych wydatkow na ALMP i pewne nie$cistosci w zakre-
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sie okreslenia modelu nordyckiego. Pomimo niedoskonatosci, przedstawiona
klasyfikacja, koncentrujac si¢ na podstawach normatywnych, pozwala na sfor-
mutowanie kilku waznych hipotez odnoszacych si¢ do typow ALMP.

W dyskusje na temat typow aktywnej polityki rynku pracy wpisuje si¢ pra-
ca G. Bonoliego [2010], ktory przedstawit alternatywna (cho¢ podobna) typolo-
gie dla krajow europejskich (tab. 2). Uwzglednit w niej dwa wymiary aktywnej
polityki rynku pracy, tj.: stopien, w jakim rozne podej$cia wykazuja prorynkowa
orientacjg, oraz zakres, w jakim zwigksza si¢ w kapitat ludzki. Podejscie z silna
orientacja prorynkowa i znacznymi inwestycjami w kapitat ludzki, z naciskiem na
podnoszenie kwalifikacji, jest oparte na rozlegtych programach ksztatcenia zawo-
dowego zwigzanego z praca. Systemy, ktore sa stabe w obu domenach opieraja si¢
na ochronie posiadanych kwalifikacji 1 kapitatu ludzkiego (autorytarny i sprzyjaja-
cy wlaczeniu spotecznemu rezim w typologii Deana), koncentruja si¢ na utrzyma-
niu 0s6b bezrobotnych na zajmowanych stanowiskach w sektorze publicznym
o0 ograniczonym potencjale rozwoju. G. Bonoli wyr6znit rezim z silna orientacja
prorynkowa, ale niewielkimi inwestycjami w kapital ludzki, ktory to koncentruje si¢
na pomocy w zatrudnieniu lub poprawie dopasowan na rynku pracy — model zawo-
dowy. Ostatni z wymienionych idealnych reziméw koncentruje si¢ na motywowa-
niu lub wywieraniu presji. Jest on wysoce prorynkowy, ale oferuje znikome inwe-
stycje w kapitat ludzki. Wykorzystuje dodatki ptacowe w formie ulg podatkowych
oraz niski poziom zasitkow i dodatkowe sankcje, motywujace do znalezienia pracy.

G. Bonoli we wprowadzonej przed siebie klasyfikacji, aby pokaza¢ rownowage
priorytetow ALMP w poszczeg6lnych krajach oraz w czasie, w przeciwienstwie do
H. Deana, bierze pod uwagg rzeczywiste wydatki na programy aktywne. Wydaje si¢
jednak, Ze jego koncepcja zawiera pewne bledy, a w szczegolnosci zaklasyfikowa-
nie Wielkiej Brytanii do grupy krajow nordyckich oraz uwzglednienie krajow potu-
dniowoeuropejskich (np. Wioch) w modelu kontynentalnym.

Tabela 2. Idealne typy aktywnej polityki rynku pracy wedlug G. Bonoliego

wzmocnienie bodzcow

Typ polityki Cel Narzedzia
1 2 3
Motywacyjny Pozytywne i negatywne ulgi podatkowe

redukcja zasitkow

w zatrudnieniu)

ponownego zatrudnienia i mo-
tywowanie do ponownego wej-
$cia lub powrotu na rynek pracy

do pracy ograniczenia czasowe wsparcia
uwarunkowania wsparcia
sankcje
Pomocowy (pomoc Ograniczanie przeszkod do agencje posrednictwa pracy

poradnictwo
subsydiowanie zatrudnienia
programy poszukiwania pracy

Zawodowy

Utrzymanie 0sob bezrobotnych
w aktywnosci, aby ograniczy¢
straty kapitatu ludzkiego

powiazane programy szkoleniowe
(krotkoterminowe)

tworzenie miejsc pracy w sektorze
publicznym
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cd. tabeli 2

1 2 3
Rozwijajacy kapitat ludzki | Zwigkszenie szans na zatrud- — ksztalcenie ogolne
nienie dla bezrobotnych osob — ksztalcenie zawodowe
posiadajacych kwalifikacje

Zrédto: [Bonoli, 2004, 2010].

Uzupehiona klasyfikacje aktywnej polityki rynku pracy przedstawit B. Craig
[2014], uwzgledniajac zaréwno strukture wydatkow na ALMP, jak i inne czynniki
ja determinujace (rys. 2). Sposrdod pozostalych czynnikoéw analizowal poziom
ochrony zatrudnienia, model polityki edukacyjnej i przemystowej. Pozostawiajac
bez wyjasnien szerszy kontekst tej analizy, nalezy wskazaé, iz analizujac wyko-
rzystanie ustug zwiazanych z poszukiwaniem pracy, szkolen oraz zatrudnienia
wspieranego (dotacji), zostaly zidentyfikowane cztery typy aktywnej polityki
rynku pracy (rys. 2).

Szkolenie i subsydiowanie .
zatrudnienia USl_llgl l‘ynkl_l pracy
Niskie wydatki na LMP Niskie wydatki na LMP
Wielka Brytania
Wiochy Holandia
Szwecja Niemcy
Francja

Tworzenie migjsc pracy

Subsydiowanie zatrudnienia
i ustugi rynku pracy
Wysokie wydatki na LMP

Szkolenie i ustugi rynku pracy
Wysokie wydatki na LMP

v

Rys. 2. Typologia aktywnej polityki rynku pracy dla krajow zachodnioeuropejskich
wedtug Craiga

Zrodto: [Craig, 2014].

Model rynku pracy oparty na ustugach publicznych stuzb zatrudnienia w za-
kresie posrednictwa pracy w najwigkszym stopniu wyréznia Wielka Brytani¢ i Ho-
landi¢. Wielka Brytania jest przyktadem podejscia, ktore niemal wylacznie sku-
pia si¢ na usprawnieniu metod poszukiwania pracy przez bezrobotnych oraz
indywidualnych formach doradztwa zawodowego. Dziatania te powinny prowa-
dzi¢ do szybkiego znalezienia pracy, chociaz nie zawsze zgodnej z wyksztatce-
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niem czy posiadanymi kwalifikacjami zawodowymi. Holandia zostal ujgta w ra-
mach tego modelu, przy znacznie wyzszych wydatkach (niz w Wielkiej Brytanii)
na subsydiowanie zatrudnienia. Rozbudowana struktura takich programow, skie-
rowanych do osob, ktére maja duzy problem ze znalezieniem pracy, powinno
zostaé zinterpretowane jako przejaw opieki spotecznej, a nie strategia zatrudnie-
niowa. Maja one tym samym niewielki wptyw na zwigkszenie szans zatrudnie-
nia na otwartym i konkurencyjnym rynku pracy.

Wrtochy reprezentujq polityke rynku pracy oparta na szkoleniach i subsydio-
waniu zatrudnienia. To polaczenie jest tak mocno widoczne tylko w jeszcze jed-
nym kraju europejskim, tzn. w Grecji (Hiszpania oraz Portugalia moga by¢ po-
strzegane jako umiarkowani zwolennicy tego podejscia). Taki model moze
wynika¢ ze stosunkowo wysokiego poziomu nieaktywnosci spoteczenstwa, a wej-
$cie na rynek pracy wymaga wyposazenia w umiejetnosci badz stworzenia spe-
cjalnego miejsca pracy.

Model rynku pracy oparty na szkoleniach i ustugach rynku pracy wyr6znia
Francj¢ i Niemcy. Wykorzystanie na szersza skalg programow doskonalacych
metody poszukiwania pracy w gospodarce niemieckiej pojawit si¢ stosunkowo
niedawno (wydatki na ten cel przekraczaja obecnie wydatki na szkolenia). Fran-
cja dodatkowo uzupehia te programy przez tworzenie miejsc pracy w sektorze
publicznym.

Szwecja reprezentuje model oparty na systemie subwencjonowania zatrud-
nienia 0sOb bezrobotnych, z uwzglednieniem zachgt dla pracodawcow, ktorzy
tworza nowe miegjsca pracy. Ograniczenie wydatkéw na szkolenia moze wynikaé
z wysokiego poziomu wyksztalcenia.

4. Typy aktywnej polityki rynku pracy w krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej

Specyfike polityki rynku pracy w Czechach, Polsce, Bulgarii, Rumunii, na
Stowacji, Wegrzech, Litwie i Lotwie wyznaczaja zar6wno uwarunkowania makro-
ekonomiczne, przebieg procesu transformacji, jak i specyficzne czynniki kulturowe,
spoteczne oraz polityczne. W opracowaniu zostang one pomigte ze wzgledu na ob-
szerno$ci problematyki. Porownujac wydatki na polityke rynku pracy w wybra-
nych krajach ESW z rozwinigtymi gospodarkami UE, mozna stwierdzié, iz ich
niski poziom wskazuje na podobienstwo do liberalnego modelu polityki rynku
pracy, ktory reprezentuje Wielka Brytania. Réwnoczesénie ten typ polityki rynku



Aktywna polityka rynku pracy w krajach postkomunistycznych 121

pracy wyroznia wykorzystanie ustug rynku pracy jako podstawowego instru-
mentu interwencji.

W tej czgsci pracy zostata podjeta proba zidentyfikowania typow polityki ryn-
ku pracy w badanej grupie krajow na podstawie analizy struktury wydatkow na
poszczegolne aktywne programy w 2012 r. Programy zostaly pogrupowane w na-
stgpujacy sposob:

— szkolenia (kat. 2),

— zachety zatrudnieniowe wraz ze wsparciem w procesie tworzenia nowych
miejsc pracy (kat. 4 oraz kat. 7),

— dofinansowanie zatrudnienia i rehabilitacja 0s6b niepetnosprawnych oraz dzia-
lania zwiazane z bezposrednim tworzeniem migjsc pracy (kat. 5 oraz kat. 6).

Dodatkowa grupe stanowia ushugi rynku pracy (kat. 1)°. Ten element interwen-
cyjny przez niektorych badaczy zostaje wiaczony do ALMP, a przez innych jest
traktowany jako narzgdzie o odmiennym charakterze. Potaczenie kategorii 4 i 7 oraz
kategorii 5 1 6 jest zwigzane z chgcia rozroznienia, czy tworzone miejsca pracy
powstaja na otwartym i konkurencyjnym rynku pracy (zwykle o wigkszej trwa-
tosci), czy w duzej mierze w sektorze publicznym (o czasowym charakterze). Na
ponizszych wykresach przedstawiono wydatki na poszczegodlne aktywne pro-
gramy w ujgciu procentowym w stosunku do catkowitych wydatkéw na polityke
aktywna (kat. 2-7). W przypadku ustug rynku pracy zostaly okreslone wydatki
na ten cel w stosunku do catkowitych wydatkow na polityke rynku pracy. Anali-
za wydatkow na ALMP pozwolita zidentyfikowaé cztery grupy krajow, wykazu-
jace duza zbieznosc¢ cech:

I - Estoniailotwa,

II — Stowacja i Rumunia,

III - Wegry, Czechy i Bulgaria,
IV — Polska i Litwa.

Na wykresach zostaly wskazane ponizsze grupy krajow. W celu zachowania
przejrzystosci analizy, kazda z wymienionych grup zostala przedstawiona na
osobnym wykresie (wielkosci przedstawione na osiach oraz wyskalowanie osi
na kazdym z nich jest identyczne, wykorzystane skroty oznaczaja odpowiednio:
BUL — Butgaria, CZE — Czechy, EST — Estonia, LIT — Litwa, LOT — Lotwa,
POL - Polska, RUM — Rumunia, SEOW — Stowacja, WEG — Wegry).

Pierwsza zidentyfikowana grupg krajow, tj. Estoni¢ i Lotwe, wyrdznia wy-
soki poziom wydatkow na szkolenia (rys. 3). W latach 2003-2012 wydatki na
ten cel w Estonii przekraczaty 70% catkowitych wydatkéw na ALMP, a w nie-

? Podziat zgodny z klasyfikacja przedstawiona w tab. 1.
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ktorych latach siggaty nawet 90%. Dodatkowo Estonig¢ wyrdznia wysoki poziom
wydatkéw zwiazanych z uslugami rynku pracy, ktore obejmuja: informacje skie-
rowane do bezrobotnych o wolnych miejscach pracy, indywidualne poradnictwo
zawodowe oraz pomoc w zakresie poszukiwania pracy. Bez watpienia ten model
aktywnej polityki rynku pracy mozna okres$li¢ jako oparty na kapitale ludzkim.

Wydatki na szkolenia

RUM
Zachety A LIT
zatrudnie- @ StOW POL Ustugi
niowe, A RU M0,0 -40,0 rynku
wspieranie pracy
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Dofinansowanie zatrudnienia, bezposrednie tworzenie miejsc pracy

T

Rys. 3. Identyfikacja I grupy krajow na podstawie wydatkow na ALMP oraz ustugi
rynku pracy w 2012 r.

Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie danych Eurostatu [www 1].

Dalsze badania powinny dodatkowo wskaza¢, czy wynika to z niskiego po-
ziomu wyksztalcenia bezrobotnych, czy tez z niedopasowania kwalifikacji do
potrzeb rynku pracy. Lotwa rowniez przeznacza na szkolenia relatywnie znaczna
czes¢ srodkow finansowych. Dodatkowym wsparciem jest program zatrudnienia
subsydiowanego, wykorzystywane sa zarowno dotacje majace na celu tworzy¢
miejsca pracy w sektorze publicznym, jak i na otwartym rynku pracy.

W Rumunii oraz na Stowacji (rys. 4) polityka rynku pracy jest oparta w du-
7ej mierze na instrumentach wspierajacych tworzenie miejsc pracy w sektorze
prywatnym lub zachegtach do podjecia wlasnej dziatalnosci gospodarczej. Na ten
cel w 2012 r. przeznaczono w Rumunii ponad 70%, a na Stowacji ponad 60%
$rodkow finansowych zwiazanych z realizacja ALMP. W Rumunii system ten
wspieraja ustugi posrednictwa pracy. Stowacja jako instrument komplementarny
wykorzystuje subsydiowanie zatrudnienia w sektorze publicznym lub dla grup,
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ktore maja znaczne trudnosci na rynku pracy. Tym samym, ponad 90% $rodkow
w ramach ALMP przeznacza si¢ na roznego rodzaju dotacje wspierajace zatrud-
nienie bezrobotnych, ale rowniez firmy, ktore tworza dla nich miejsca pracy.
Polityka rynku pracy w ramach tego klastru opiera si¢ z jednej strony na wspar-
ciu rynkowych mechanizmow kreacji miejsc pracy, a z drugiej strony na tym, iz
dominujace instrumenty umozliwiaja nabycie umiej¢tnosci zawodowych oraz
doswiadczenia.

Wydatki na szkolenia
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Rys. 4. Identyfikacja II grupy krajéw na podstawie wydatkow na ALMP oraz ustugi
rynku pracy w 2012 r.

Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie danych Eurostatu [www 1].

Wegry, Czechy i Bulgarig (rys. 5) wyroznia wysoki wzgledny udziat wy-
datkéw na dofinansowanie zatrudnienia i bezposrednie tworzenie miejsc pracy
dla osob dlugotrwale bezrobotnych oraz z grup zwigkszonego ryzyka na rynku
pracy. Celem ALMP jest ograniczanie przeszkod zatrudnienia, a takze motywo-
wanie do ponownego wejscia lub powrotu na rynek pracy, jednak w ramach
chronionych miejsc pracy, ktdre powstaja czgsto w sektorze publicznym. W tym
wzgledzie polityka ma charakter socjalny i w duzej mierze opiekunczy. W przy-
padku gospodarki Czech nalezy zauwazy¢ najwyzsze wsrod badanej grupy kra-
jow wzgledne wydatki na ustugi rynku pracy. Wydatki na szkolenia ksztattuja
si¢ na niskim poziomie w szczego6lnosci na Wegrzech i w Czechach. Moze to wyni-
ka¢ z wysokiego poziomu wyksztatcenia osob poszukujacych pracy. Wazniejsze
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wydaje si¢ w tym wzgledzie stwarzanie mozliwosci zdobycia praktycznych umie-
jetnosci zawodowych niz uzupehlianie wiedzy ogdlnej lub diametralna zmiana
kwalifikacji.
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Rys. 5. Identyfikacja III grupy krajow na podstawie wydatkow na ALMP
oraz ushugi rynku pracy w 2012 r.

Zrodto: Obliczenia wiasne na podstawie danych Eurostatu [www 1].

Ostatnia z wyr6éznionych grup obejmuje Polske 1 Litwg. Wykazuje ona pewne
podobienstwa do grupy omowionej powyzej. Roznica zwiazana jest z odmienna
struktura subsydiowania zatrudnienia. Polska i Litwa przeznaczaja ponad dwukrot-
nie wigcej srodkow na stworzenie zachet zatrudnieniowych i nowych miejsc pracy
w sektorze prywatnym niz kraje grupy III. Interwencje, obok charakteru socjalnego,
wykorzystuja mechanizmy rynkowe i konkurencjg (rys. 6).
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Rys. 6. Identyfikacja IV grupy krajow na podstawie wydatkéw na ALMP
oraz ushugi rynku pracy w 2012 r.

Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie danych Eurostatu [www 1].
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Podsumowanie

Wylaczenie krajow postkomunistycznych przez ponad dwadziescia lat z badan
teoretycznych z zakresu modelu panstwa opiekunczego stworzylo empiryczna
i teoretyczna luke¢. To stwarza nowe wyzwania badawcze oraz moze prowadzi¢ do
nowego paradygmatu. Do niedawna kraje Europy Srodkowo-Wschodniej byty okre-
slane jako postkomunistyczne gospodarki transformujace sig, jednak w ostatnich
latach pojawily si¢ proby sklasyfikowania systemow ekonomicznych, jakie te
kraje wybraly. W pierwszych latach transformacji wydawato si¢, ze skieruja si¢
one w stron¢ kapitalizmu anglosaskiego, rownoczesnie realizujac liberalny mo-
del spoteczny.

Analiza wydatkow na aktywne programy rynku pracy pozwolita potwierdzi¢
wstepna hipoteze, iz kraje ESW znacznie roznia si¢ od modelu liberalnego, cha-
rakterystycznego dla Wielkiej Brytanii. Wyrdznienie czterech grup krajow o od-
miennym zakresie i sposobie wykorzystania instrumentdéw ALMP pozwala twier-
dzi¢, iz realizuja odmienne cele, w odpowiedzi na zdywersyfikowane struktury
rynkow pracy oraz natgzenie problemow spotecznych. Zaprezentowane w artykule
wyniki badan maja charakter czastkowy; ich weryfikacja bedzie mozliwa po
uwzglednieniu dhuzszego horyzontu czasowego oraz uwarunkowan realizowanej
polityki rynku pracy.
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ACTIVE LABOUR MARKET POLICY IN POST-COMMUNIST COUNTRIES

Summary: The article presents social regimes and labor market policy problems. On the
basis of source literature, describe their ideal types (models) and try to identify the fea-
tures of active labor market policy in post-communist countries. The discussions which
developed in last years, moving in two different directions. The first group of researchers
suggests that active labor market policies developing in already identified direction,
which shows of its unification on a scale at least regional (ex. Within the EU). This ap-
proach can be contrasted with particularistic view, which shows that CEE countries
follow different and non-traditional personal path or in specific groups. Analysis of
spending on active labor market policies can be argued about the different types in the
group of tested countries.

Keywords: labour market policy, social regime, welfare state.



