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Wstep

Niniejszy raport powstal na zamowienie Centrum Monitorowania Rynku Pracy (LMO) przy Europejskim Komitecie
Ekonomiczno-Spotecznym (EKES) w celu przedstawienia danych, badan i ustalen w sprawie finansowania i
funkcjonowania aktywnych programéow rynku pracy w trakcie kryzysu i po jego zakonczeniu (od 2008 roku do dzis).
Jako Ze tematyka ta zostata jedynie posrednio objgta ostatnimi badaniami Eurofound, zaproponowalismy wykorzystanie
naszej sieci korespondentow krajowych w celu uzyskania aktualnych danych na temat wydarzen i zmian w dziataniach
na rynkach pracy, zwlaszcza tych majacych miejsce po nadejsciu kryzysu gospodarczego pod koniec 2008 roku. Na
poczatku czerwca 2010 roku zwrdcilismy si¢ do dziesigciu korespondentéw krajowych naszej Sieci Obserwatoriow
Europejskich (NEO) o szeroko zakrojone, aktualne informacje dotyczace ostatnich zmian w zakresie aktywnej polityki
rynku pracy (ALMP) i w potowie lipca otrzymaliSmy wstgpne opracowania z Bulgarii, Niemiec, Estonii, Stowacji,
Irlandii, Wielkiej Brytanii, Danii, Szwecji, Polski i Litwy. Niniejszy raport ma stanowi¢ odpowiedz na wyzej
wspomniany wniosek LMO, zawierajac podsumowanie informacji otrzymanych z sieci NEO.

Raport rozpoczyna si¢ od przedstawienia tha polityki UE, w ktorym nacisk ktadzie si¢ na znaczenie aktywnego podejscia
do polityki rynku pracy od czasu przyjecia europejskiej strategii zatrudnienia w 1997 roku. Nastepnie przedstawiono
krotki zarys niektorych dziatan zwyczajowo zaliczanych do aktywnej polityki rynku pracy wraz z udziatem wydatkow
ALMP w podziale na kraje i rodzaje instrumentdw, jak roéwniez podsumowanie wnioskow z najnowszych ewaluacji
efektywnosci i oplacalnosci poszczegdlnych instrumentow.

Gltowna czegs¢ zawiera tematyczny przeglad niektorych kluczowych zagadnien poruszanych w materiatach nadestanych
przez korespondentéw krajowych. Odnosza si¢ one do finansowania aktywnej polityki rynku pracy i kierunkow jej
zmian, zwlaszcza w okresie kryzysu od konca 2008 roku. Z uwagi na zréznicowanie sytuacji na rynkach pracy dziesigciu
panstw cztonkowskich, jak rowniez istniejace uprzednio kombinacje réznych rodzajéow polityki w tych krajach,
przedstawienie zebranych informacji w postaci tabelarycznej nie jest mozliwe. Zamiast tego przedstawiamy kilka
wybranych tematow, ktore ilustrujemy przykladami z krajow objetych badaniem. Mamy nadzieje ukaza¢ w ten sposob
prawidlowosci ksztattowania si¢ polityki w warunkach zaréwno kryzysu gospodarczego, jak i szybkiego wzrostu
bezrobocia w Europie. Zmiany te, by¢ moze tak czy owak by si¢ dokonaly jako rezultat ewolucji konsensusu
politycznego bedacego nastepstwem ewaluacji programow, procesu uczenia si¢ w ramach otwartej metody koordynacji
oraz dziatania innych mechanizméw informacji zwrotne;.

Aktualizacje informacji z poszczegolnych krajow zostana opublikowane w ramach zwyktych opracowan NEO.
Niniejszy raport syntetyczny zostal przygotowany przez pracownikow Eurofound w celu zaprezentowania na spotkaniu
LMO-EKES w dniu 1 wrzesnia 2010 roku.

Kontekst

Gloéwnym celem polityki rynku pracy lub zatrudnienia na szczeblu europejskim i krajowym jest maksymalizacja stopy
zatrudnienia. Na szczycie Rady w Barcelonie w 2002 roku przywodcy krajow europejskich uznali pelne zatrudnienie za
wspolny cel. Odzwierciedla to znaczenie, jakie decydenci przywiazuja do zatrudnienia jako warunku spdjnosci
spotecznej, tworzenia dobrobytu i konsumpcji, a w konsekwencji dla ludzkiego spetnienia i szczgscia.

Na szczeblu europejskim w latach 2000-2001 przyjegto trzy gtowne cele, jakie UE podjela si¢ zrealizowa¢ do roku 2010
w ramach Strategii Lizbonskiej w odniesieniu do ogdlnego poziomu zatrudnienia, wskaznikéw zatrudnienia kobiet oraz
dla os6b starszych (w wieku 55-64 lat). Zaden z tych trzech celéw nie zostal ani nie zostanie osiagnigty w wyznaczonym
okresie, niemniej jednak odnotowano pewna poprawe kazdego ze wskaznikow. Wskutek zaistnienia ogoélnych
warunkow makroekonomicznych, ale takze bodzca w postaci europejskiej strategii zatrudnienia oraz otwartej metody
koordynacji nastapit wzrost wskaznikow zatrudnienia, szczegdlnie wsrod kobiet i 0s6b starszych.
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Tabela 1: Cele Strategii Lizbonskiej w zakresie zatrudnienia a wskazniki zatrudnienia

UE27 2000 IIT kw. 2008 Cel lizbonski I kw. 2010
(UE15) (ostatni szczyt) 2010
Stop?a zatrudnienia UEI15 62.1% 67,6% 0% 65,1%
(ogotem, 15-64 lat) UE27 66,4% 63,7%
Stopa zatrudnienia UEL5 60,6% 59,5%
. 52,7% 60% e
(kobiety, 15-64 lat) UE27 59,4% 58,0%
Stopa zatrudnienia UEI5 46,0% 48,2%
. 37,5% 50% —
(osoby w wieku 55-64 lat) UE27 47,6% 46,0%

Zrodto: Eurostat, dane kwartalne ELFS

Szok, jakim byl kryzys finansowy w latach 2008-2009, zniwelowat niektore, ale nie wszystkie, osiagnigcia z lat
poprzednich. Europejskie rynki pracy wykazaty ogotem wigksza odpornos¢ na krotkoterminowe skutki kryzysu w
zakresie zatrudnienia niz na przyktad rynek amerykanski (OECD 2010). Dotychczas nie sprawdzity si¢ tez prognozy, ze
niektore strategie moga jedynie odsuwaé w czasie utrat¢ miejsc pracy lub powodowaé ostabienie tempa wzrostu
zatrudnienia, gdy koniunktura ulegnie w koncu poprawie (mamy tu zwlaszcza na mysli niemiecki system skroéconego
czasu pracy — Kurzarbeit). Poziom bezrobocia w Niemczech spadt od lutego 2010 roku o ponad pét miliona pomimo
tego, ze setki tysigcy pracownikdéw zostalo pozbawionych mozliwos$ci zatrudnienia w drodze Kurzarbeit.

Poprawe wskaznikéw zatrudnienia na europejskich rynkach pracy w ciagu ostatnich pigtnastu lat mozna po czgsci
przypisa¢ rosnagcemu znaczeniu aktywnej polityki rynku pracy. Sa to dzialania, ktore generalnie maja na celu poprawe
funkcjonowania rynku pracy, w szczegoélnosci przez przyporzadkowywanie 0séb bezrobotnych badz majacych trudnosci
na rynku pracy do oferowanych miejsc pracy lub zwigkszanie ich szans na zatrudnienie. Najwazniejsza zasada brzmi,
ze zatrudnienie jest lepsze od bezrobocia, a celem polityki powinno byé zmobilizowanie bezrobotnych do ponownego
podjecia pracy (bezposrednio lub posrednio poprzez podnoszenie kwalifikacji i szkolenia), a nie traktowanie ich jako
biernych beneficjentdéw pomocy panstwa. Sukcesy na rynkach pracy krajow, ktore zapoczatkowaly aktywna polityke
zatrudnienia (pierwszym takim krajem byla Szwecja), stanowia wazny punkt odniesienia dla or¢gdownikoéw ALMP.
Jeszcze wigksze znaczenie ma poparcie Komisji Europejskiej w postaci europejskiej strategii zatrudnienia, w ramach
ktorej zachegca sig inne panstwa cztonkowskie do przyjecia przynajmniej niektorych dziatan z zakresu aktywnej polityki
rynku pracy.

Jakie dziatania obejmuje aktywna polityka rynku pracy?
Nie ma tatwej odpowiedzi na to pytanie. Umownie przyjmuje si¢, ze ALMP obejmuje nastgpujace dzialania:

= posrednictwo pracy, poradnictwo i doradztwo (czgsto za posrednictwem publicznych stuzb zatrudnienia (PSZ), ale
réwniez w coraz wigkszym stopniu z udziatem prywatnych posrednikow);
= szkolenia z zakresu rynku pracy;

= konkretne strategie ukierunkowane na (ponowne) zatrudnianie ,,grup ryzyka” (mtodych pracownikow, osob
starszych, niepetnosprawnych, rodzicow samotnie wychowujacych dzieci itp.);

= dotacje na zatrudnienie;

= zatrudnianie w sektorze publicznym.
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Pasywna polityka rynku pracy (PLMP) obejmuje $wiadczenia i pomoc dla bezrobotnych, jak rowniez wczesniejsze
emerytury. Btgdne jednak byloby mniemanie, Ze istnieje prosta dychotomia migdzy srodkami aktywnymi i pasywnymi.
Uczestnicy niemal wszystkich dzialan aktywnych korzystaja ze §wiadczen lub pomocy dla 0s6b bezrobotnych na co
najmniej tym samym poziomie, jak wtedy, gdy byli pasywnymi beneficjentami. W praktyce wiele dziatan aktywnych
zapewnia dodatkowe korzy$ci w pordwnaniu z pasywnymi, co ma stanowi¢ zachete do korzystania z nich, z pewnoscia
jednak dla wigkszo$ci beneficjentow ALMP przejscie z systemu pasywnego do aktywnego nie wiaze si¢ z zaniechaniem
przyjmowania $wiadczen pasywnych. Patrzac z tej perspektywy, aktywna polityka rynku pracy stanowi czgsto filar
aktywizacyjny wzniesiony na fundamentach polityki pasywne;j.

Inny istotny wymiar zalezno$ci migdzy aktywna i pasywna polityka rynku pracy przejawia si¢ w waznej roli
aktywizujacej, jaka odgrywaja zmiany $wiadczen PLMP. Roznym formom zaostrzania systemu $wiadczen przypisuje si¢
pozytywne skutki w zakresie zatrudnienia; co wigcej, w literaturze ewaluujacej przedmiotowe dziatania te wydaja si¢
by¢ w coraz wigkszym stopniu uznawane za jedne z najbardziej optacalnych (choé¢ niekiedy kontrowersyjnych) pod
wzgledem zwigkszania poziomu ponownego zatrudnienia 0sob bezrobotnych. Panstwa cztonkowskie, takie jak Dania,
posiadajace bardzo szeroki zestaw aktywnych srodkow rynku pracy, takze stopniowo uzalezniaty otrzymanie pomocy
od spetnienia okreslonych warunkéw. Stosowane srodki obejmuja ograniczenie uprawnien do zasitkow dla bezrobotnych
(np. w przypadku braku podjgcia pracy oferowanej przez PSZ), co powoduje stopniowe zmniejszanie si¢ wymiaru
$wiadczen, skrocenie czasu trwania uprawnienia do ich otrzymywania oraz wprowadzenie wyraznych i mozliwych do
zweryfikowania zobowiazan w zakresie poszukiwania pracy jako warunku otrzymania $wiadczenia. Tego typu bardziej
aktywne zarzadzanie pasywnym systemem s$wiadczen wiaze si¢ z podej$ciem opartym na zasadzie ,,wzajemnych
zobowiazan”, w ramach ktorego oczekuje si¢ od 0sob bezrobotnych podjecia starania, by wyjs¢ z bezrobocia, co stanowi
warunek dalszego otrzymywania §wiadczen, a sankcje w postaci zmniejszenia lub odebrania §wiadczen sa naktadane na
tych, ktorzy nie wywiazuja si¢ z natozonych zobowiazan.

Nalezy podkresli¢, ze podejscie oparte na wzajemnych zobowiazaniach mialo znacznie wigksze szanse przynies$¢
pozytywne rezultaty na rynkach pracy w warunkach sprzed kryzysu, niz po kryzysie, gdy problemem nie jest
dopasowanie kandydatow do miejsc pracy, lecz w pierwszej kolejnosci spadek dostepnos$ci zatrudnienia i ofert pracy. W
istocie rzeczy jest to glowny dylemat aktywnej polityki rynku pracy w czasach gwattownego wzrostu bezrobocia:
aktywizacja opiera si¢ bowiem na zatozeniu, ze sa miejsca pracy do obsadzenia. Istnieje rbwniez zagrozenie, ze korzysci
ptynace z dzialan zwigkszajacych szanse zatrudnienia, takich jak szkolenia, zostana zmarnowane, jesli nie begdzie im
towarzyszy¢ mozliwos¢ praktycznego zastosowania w warunkach rzeczywistego miejsca pracy.

Systemy skroconego czasu pracy stanowia aktualny przyktad obrazujacy problemy z rozrdéznianiem pomigdzy
pasywnymi i aktywnymi dziataniami rynku pracy. Ocenia sig, ze systemy te, wprowadzane lub rozszerzane w wigkszos$ci
panstw cztonkowskich od konca 2008 roku, uratowaly dziesiatki tysigcy miejsc pracy, ktére w przeciwnym razie
moglyby zosta¢ trwale utracone w czasie kryzysu (OECD 2010, ONEM 2010). Z jednej strony finansowane przez
panstwo systemy skroconego czasu pracy w oczywisty sposob zaliczaja si¢ do dziatan polityki rynku pracy, stuzac
konkretnemu celowi w zakresie zatrudnienia: utrzymaniu stosunku pracy w okresie zmniejszonego popytu na produkty
lub ushugi. Ale czy sa aktywne czy tez pasywne? Niektore definicje ALMP wskazuja wylacznie na osoby bezrobotne
jako grupe docelowa. W zakresie, w jakim skrocony czas pracy dotyczy osob majacych prace, systemy te nie zaliczalyby
si¢ zatem do ALMP. Takie wtasnie podejscie przyjal Eurostat, rozr6zniajac pomigdzy finansowaniem z budzetu panstwa
dziatan aktywnych i pasywnych. Na przyktad ptatnosci w ramach niemieckiego systemu Kurzarbeit zostaly ujgte w
dziale ,,Zapewnienie utrzymania dochodow o0sob niepracujacych” (dzialania pasywne). Niemiecka Federalna Agencja
Pracy (BA) zalicza natomiast ptatnosci z tytutu skroconego czasu pracy do wydatkow ALMP (Stettes 2010)1.

Podobnie jest w Belgii i Francji, gdzie system czg$ciowego zatrudnienia (chdmage partiel) zaliczany jest przez Eurostat do tej
samej kategorii wydatkéw pasywnych. W ramach przeciwdziatania kryzysowi rzad francuski uruchomit w 2009 roku nowy
instrument o nazwie activité partielle de longue durée, ktory stanowi rozszerzenie niektorych tradycyjnych funkcji systemu
chomage partiel, oferujac szczegélne zachgty do odbywania szkolen w godzinach wolnych od pracy. Interesujace jest, czy Eurostat
uzna to za wydatki aktywne czy tez pasywne. W kazdym badz razie taka zmiana nazewnictwa wyraznie sygnalizuje preferencj¢
dla kategorii aktywnych.
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Oczywiscie, jak podkresla niemiecki korespondent NEO, mozna dyskutowa¢ czy platnosci z tytulu skréoconego czasu
pracy zaliczaja si¢ do wydatkow pasywnych czy raczej aktywnych. Programy skroconego czasu pracy, o ile sa
skuteczne, jak to wydaje si¢ mie¢ miejsce w Niemczech i w innych krajach (OECD 2010), hamuja wzrost bezrobocia, a
,,bez nich wydatki na PLMP bytyby znacznie wstze”z. Ogolnie rzecz biorac dziatania aktywne i pasywne wzajemnie
si¢ uzupehniaja w tym sensie, ze jedna osoba objeta programem ALMP z duzym prawdopodobienstwem oznacza jednego
odbiorcg §wiadczen pasywnych mniej.

Rysunek 1: Udziat PKB w finansowaniu polityki rynku pracy (%)
3.5 1
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3.0 HE Ustugi Publicznych Stuzb Zatrudnienia
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Zrodto: Eurostat

Wydatki na aktywng polityke rynku pracy

Istnieja ogromne rdéznice pomigdzy poszczegdlnymi krajami pod wzgledem udzialu PKB w finansowaniu zaréwno
pasywnych, jak i aktywnych dziatan polityki rynku pracy. Z najnowszych dostgpnych danych poréwnawczych (z 2008
roku3) wynika, ze wydatki wahaja si¢ od zaledwie 0,3% PKB w Estonii az do 3,3% w Belgii. Nowe panstwa
cztonkowskie wykazuja zazwyczaj nizszy poziom wydatkow w zakresie dziatan zarowno pasywnych — ze wzgledu na
stosunkowo stabo rozwinigty system $wiadczen dla bezrobotnych — jak i aktywnych. Czg¢éciowym wyjatkiem jest
Polska, ktora poziomem naktadow na dziatania aktywne doréwnuje starszym panstwom cztonkowskim. Jest to by¢ moze
jeden z czynnikéw odpowiadajacych za imponujace wyniki polskiego rynku pracy w ostatnich o§miu latach (spadek
bezrobocia z 20% w 2002 roku do 7% w 2010 roku), cho¢ nalezy pamigta¢ o bardzo korzystnych uwarunkowaniach
makroekonomicznych w postaci silnego wzrostu napgdzanego przez wieloczynnikowy przyrost bezposrednich
inwestycji zagranicznych (Bank Swiatowy 2010).

P W swietle powyzszego, nalezy zachowac ostrozno$¢ przy interpretowaniu czgsto cytowanego wskaznika wydatkéw na aktywna i
pasywna polityke rynku pracy. W Niemczech przesunigcie w 2009 roku okoto 4,6 mld euro z tytutu bezposrednich kosztow
skroconego czasu pracy (bez uwzglednienia powiazanych wydatkéw na szkolenia) z wydatkow aktywnych do pasywnych
skutkowatoby zmiang wskaznika tych wydatkow z okoto 0,9:1 na 0,6:1.

Dane Eurostatu obejmuja okres do konca roku 2008 i nie ujmuja zmian, jakie dokonaty si¢ podczas kryzysu w latach 2008-2009.
Swiezsze dane z wybranych zrodet krajowych zostana przedstawione w dalszej czeéci opracowania, co powinno pomoc zrozumieé
pdzniejsze zmiany.
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W calej Unii Europejskiej koszty dziatan z zakresu polityki rynku pracy stanowia 1,6% PKB, przy czym naktady na
dziatania pasywne i aktywne ksztaltujq si¢ w stosunku okoto 2:1 (z wyzej wspomnianymi zastrzezeniami).

Tabela 2: Wydatki UE27 (2008) w podziale na rodzaje dziatan

Dzialanie % ogélu wydatkéw
ALMP
Szkolenia 39,0
Zachety do zwigkszania zatrudnienia 24,0
Zatrudnienie wspierane i rehabilitacja zawodowa 16,1
Bezposrednie tworzenie miejsc pracy 13,4
Zachety do podejmowania dziatalnos$ci gospodarczej 7,2
Zatrudnienie rotacyjne i dzielenie stanowisk pracy 0,4

Zrodto: Eurostat

Cho¢ ponownie mamy do czynienia z duzymi réznicami pomigdzy panstwami cztonkowskimi pod wzglgdem rodzajow
podejmowanych dziatan ALMP i ich finansowaniem, najwigksza cz¢$¢ wydatkow, prawie 40%, pochtaniaja szkolenia
(instytucjonalne, w miejscu pracy, inne). Okoto jednej czwartej wydatkow przeznacza si¢ na zachety do zwigkszania
zatrudnienia (w tym dotacje dla zatrudniajacych). Dwoma kolejnymi rodzajami dziatan, ktére maja znaczny (powyzej
10%) udziat w wydatkach na ALMP, sa zatrudnienie wspierane i rehabilitacja zawodowa (majace na celu integracjg osob
o ograniczonej zdolnoéci do pracy) oraz bezposrednie tworzenie miejsc pracy (w tym dotowanie tymczasowych,
pozarynkowych miejsc pracy, ktore nie powstalyby bez interwencji publiczne;j).

Ocena aktywnej polityki rynku pracy

Co sig sprawdza, a co nie w zakresie aktywnej polityki rynku pracy? Istnieje wiele réznych dziatan mieszczacych si¢ w
szerokiej kategorii ALMP skierowanych czgsto do okreslonych grup odbiorcow: mtodziezy, osoéb, ktére niedawno
utracity pracg, obcokrajowcow itd. Rosnie zasdéb danych, ktory umozliwia empiryczna oceng wpltywu konkretnych
instrumentdw, zazwyczaj w oparciu o punkt odniesienia, jakim jest stan zatrudnienia 0osob objetych dziataniem danego
instrumentu, po uplywie okreslonego czasu. Instrument jest tym skuteczniejszy, im wyzsza jest stopa (ponownego)
zatrudnienia uczestnikow programu.

Jochen Kluve w pracy pod tytutem ,,The Effectiveness of European Active Labour Market Policy” (Kluve 2006) dokonat
przegladu ocen 140 instrumentéw ALMP w Europie, glownie z lat 90. XX wieku, 1 doszedt do wniosku, Ze:

= programy szkolen z ,,niewielkim prawdopodobienstwem” mialy pozytywny wpltyw na zatrudnienie oséb bioracych
w nich udziat;

= dzialania oparte na zasadzie ,,$wiadczen i sankcji” — czyli dzialan z zakresu posrednictwa pracy, poradnictwa i
doradztwa potaczonych z odpowiednim dostosowaniem systemu $wiadczen — oraz subsydiowanie zatrudnienia w
sektorze prywatnym maja wigksze szanse na wywarcie pozytywnych skutkow;

= programy bezposredniego zatrudnienia w sektorze publicznym sa nie tylko nieskuteczne, ale moga wrgcz pogarszad
perspektywy zatrudnienia;
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= szczegolnie trudna wydaje sig¢ by¢ pomoc dla os6b mtodych”: prawdopodobienstwo, ze programy skierowane do
0s0b mtodych osiagna pozytywne skutki jest o 40—60 punktéw procentowych nizsze niz w przypadku programow
przeznaczonych dla starszych grup wiekowych;

= czynniki takie jak kraj, cykl koniunkturalny czy instytucjonalne cechy rynku pracy nie decyduja o skutecznosci
danego programu, lecz jego rodzaj byt sam w sobie gtéwnym czynnikiem decydujacym o jego skutecznosci na rynku
pracy.

Najnowsze omowienie literatury przedmiotu znajduje si¢ w opracowaniu Narodowego Biura Badan Ekonomicznych
(NBER) pod tytutem ,,Active Labour Market Policy evaluations: a meta-analysis” (Card, Kluve and Weber 2010). W
oparciu o analiz¢ mikro-ekonometryczna prawie stu programow w 26 réznych krajach (przy duzym udziale programow
z UE — sze$cioma krajami, ktore przedstawity najbardziej zindywidualizowane oceny programow byty Niemcy, Dania,
Szwecja, Austria, Francja i Stowacja) autorzy raportu dochodza do nastepujacych wnioskow:

= oceny dlugoterminowe aktywnej polityki rynku pracy wydaja si¢ by¢ bardziej korzystne niz krotkoterminowe
(zwlaszcza w przypadku szkolen, gdzie istnieje wyraznie wigksze prawdopodobienstwo, ze znaczace pozytywne
skutki w zakresie zatrudnienia ujawnia si¢ dwa, trzy lata po udziale w programie niz po uplywie jednego roku);

= programy dotowania zatrudnienia w sektorze publicznym przynosza gorsze efekty od innych rodzajow ALMP;

= efekty ALMP nie wydaja si¢ rozni¢ w zaleznosci od plci 0séb uczestniczacych w programach.

Meta-analiza wskazuje rowniez na wspolna utomno$¢ ewaluacji ALMP, jaka jest skupienie si¢ na bardziej wymiernych
wskaznikach wydajnosci, takich jak stan zatrudnienia czy poziom zarobkoéw po udziale w programie, oraz fakt, ze ,,wiele
analiz zupehie nie uwzglednia strony »kosztowej« ocenianego programu”. Jest to o tyle wazne, ze istnieje konkurencja
o ograniczone $rodki finansowe zarowno pomigdzy réoznymi rodzajami dziatan ALMP, jak rdwniez migdzy aktywna i
pasywna polityka rynku pracy. Kompleksowa ocena powinna polega¢ na zestawieniu rezultatdw z kosztami
jednostkowymi w celu wsparcia decydentow przy dokonywaniu wyboru ewentualnych dziatan.

Raporty krajowe nadestane w lipcu i sierpniu 2010 roku przez korespondentow krajowych NEO zawieraja dalsze
informacje, ktore poszerzaja zakres wyzej przytoczonej meta-analizy poszczegdlnych dziatan ALMP w r6znych krajach.

Slowacja: z ostatnich rocznych raportow monitorujacych UPSVAR-u (Centralnego Urzedu Pracy, Spraw Spotecznych
i Rodziny) wynika, ze programy szkolen uznawane sa za skuteczniejsze od programoéw bezposredniego tworzenia miejsc
pracy (ktére niemniej pochtaniaja wigksza czg$¢ budzetu przeznaczonego na ALMP).

Bulgaria: Swiadczenie zindywidualizowanych ustug w zakresie zatrudnienia jest szczeg6lnie skuteczne w odniesieniu
do os6b w wieku 30-50 lat posiadajacych wyksztalcenie wyzsze. Dziatania skierowane do grup wyzszego ryzyka
przynosza gorsze wyniki.

Litwa: z badan DSTI (Instytutu Pracy i Badan Spotecznych) wynika, Ze ,,na pogorszenie skuteczno$ci dziatan aktywnej
polityki rynku pracy wptynely negatywne skutki kryzysu gospodarczego w 2009 roku”, zwtaszcza w odniesieniu do
wskaznikoéw ponownego zatrudnienia uczestnikow szkolen krétkoterminowych (ponizej trzech miesigcy).

Szwecja: IFAU (Krajowy Instytut Ewaluacji Polityki Rynku Pracy) pozytywnie ocenit wzmozone dziatania publicznych
stuzb zatrudnienia w zakresie posrednictwa pracy dla osob dlugotrwale bezrobotnych. Stwierdzono, ze przewidywany
czas znalezienia pracy skrocit si¢ o trzy tygodnie. Pomimo wzrostu wydatkéw dziatania zostaly pozytywnie ocenione
rowniez pod wzgledem relacji kosztow do korzyscei.
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Dania: dziatania aktywne z lat 90. XX wieku zostaly ocenione na ogdt pozytywnie. Wsrdd korzysci wymieniono
zwigkszenie efektywnej podazy pracy, wzrost mobilnosci na rynku pracy oraz pozytywne skutki ksztalcenia i
dotowanych szkolen w zakresie zatrudnienia. Pod koniec dekady oceny ulegly natomiast pogorszeniu, zwlaszcza w
odniesieniu do negatywnych efektow poszukiwania pracy. Jednak w wigkszos$ci przypadkow analizy te nie uwzgledniaja
skutkow dlugoterminowych, jako ze stan zatrudnienia oceniany jest tylko po uptywie roku od zakonczenia procesu
aktywizacji.

Irlandia: w przeprowadzonym w 2010 roku przegladzie programow rynku pracy Forfas odnidst si¢ krytycznie do
dwaoch inicjatyw z zakresu tworzenia miejsc pracy — Community Employment Scheme (CES) 1 Job Initiative (JI) — ktore
pochtonegly duza czes¢ wydatkow ALMP (okoto 50% w 2008 roku). Koszty w przeliczeniu na jednego uczestnika (w
wigkszosci byty to osoby dlugotrwale bezrobotne), ktory znalazl zatrudnienie, odbyt szkolenie lub doksztalcit sig, byty
znacznie wyzsze niz w przypadku innych dziatan rynku pracy (szacuje sig, ze byto to 127 tys. euro w przypadku CES i
prawie 900 tys. euro dla JI 4).

Niemcy: przeprowadzone przez IAB (Instytut Badan Rynku Pracy) analizy w wigkszosci dotycza okresu sprzed
kryzysu. Szkolenia dlugoterminowe maja pozytywny i dlugotrwaty wptyw na podjecie lub wykonywanie statej pracy.
Ocena szkolen krotkoterminowych (ponizej trzech miesigcy) daje mieszane wyniki; szkolenia te moga powodowac
nieznaczne pozytywne skutki w dluzszym horyzoncie czasowym. Pozytywnie oceniono subsydia ptacowe dla firm
prywatnych zatrudniajacych osoby bezrobotne z grup ryzyka, jak réwniez programy zachgcajace bezrobotnych do
zaktadania dziatalno$ci gospodarczej. Natomiast szkolenia z zakresu ubiegania si¢ o pracg nie poprawiaja perspektyw
na znalezienie zatrudnienia. Podobnie jest w przypadku programéw tworzenia miejsc pracy dla osob, ktorych szanse
znalezienia statego zatrudnienia uznaje si¢ za szczego6lnie niskie (wyniki moga by¢ wrecz gorsze, niz gdyby osoby z tej
grupy nie uczestniczyly w takich programach).

Najwazniejsze zagadnienia poruszane w raportach krajowych

Finansowanie aktywnej polityki rynku pracy w warunkach gwattownego wzrostu bezrobocia
Niektorzy z korespondentéw krajowych poruszyli kwesti¢ relatywnego spadku udziatu bezrobotnych objgtych
programami ALMP w ogolnej liczbie bezrobotnych, w czasie kryzysu, ze wzgledu na spowodowane wzrostem
bezrobocia obciazenie ogolnego budzetu dziatan rynku pracy. Na przyktad na Litwie, w okresie gwattownego wzrostu
bezrobocia (z 4,3% w 2007 roku do 13,7% w 2009 roku), odsetek bezrobotnych objgtych programami ALMP zmniejszyt
si¢ z 43,2% do 12,9%. Budzet $wiadczen dla bezrobotnych wzrdst natomiast o ponad 350% w latach 2008-2009,
odzwierciedlajac zwrot w kierunku finansowania pasywnej polityki rynku pracy.

* Nabor do tego programu zostal zakonczony w 2004 roku.
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Rysunek 2: Podzial finansowania ALMP i PLMP na Litwie w latach 2003—2009
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Zrodto: Litewska Gielda Pracy, cyt. w: Blaziene 2010

Spadek finansowania aktywnej polityki rynku pracy na Litwie w kategoriach bezwzglednych nie byt wprawdzie tak
radykalny, jak w wymiarze wzglednym, niemniej jednak wyniost ponad 30% w latach 2007-2009. Podobny zwrot w
kierunku finansowania pasywnej polityki rynku pracy kosztem aktywnej odnotowano na Stowacji. W Butgarii natomiast
przesunigcia te byly znacznie bardziej radykalne w wymiarze zardwno bezwzglednym, jak i wzglednym: rosnace koszty
bezrobocia wydaja si¢ w duzym stopniu wypiera¢ wydatki na dziatania aktywne.

Tabela 3: Wydatki na pasywne i aktywne dziatania rynku pracy w Bulgarii w latach 2008 — 2010 (min BGN)

2008 2009 2010*
Pasywne 98,8 2379 262,2
Aktywne 173 165,8 65

* prognoza na rok 2010.
Zrodto: Krajowy Urzqd Statystyczny, Ministerstwo Pracy i Polityki Socjalnej, cyt. w: Tomev 2010

Budzety pasywnej polityki rynku pracy rozrosty si¢ od 2008 roku w krajach doswiadczajacych gwattownego wzrostu
bezrobocia, takich jak Litwa. W sytuacji, gdy poziom bezrobocia ro$nie ponad trzykrotnie w ciagu trzech lat — jak miato
to miejsce w krajach nadbattyckich, Irlandii i Hiszpanii — budzety dziatah pasywnych zazwyczaj zwigkszaja si¢ o taki
sam wspolczynnik, odzwierciedlajac fakt, ze w wigkszosci krajow bezrobotnym przystuguja $wiadczenia z tytulu
pozostawania bez pracy.

Wydaje sig, ze na Stowacji i Litwie nastapit czgsciowy kompromis pomigdzy naktadami na dziatania aktywne i pasywne:
poteznemu wzrostowi wydatkow na $wiadczenia pasywne towarzyszy stosunkowo niewielki spadek finansowania
aktywnej polityki rynku pracy. Na Litwie udalo si¢ osiagna¢ ten efekt, obnizajac poziom uczestnictwa w dziataniach
aktywnych, a jednoczesnie najostrzej tnac wydatki na drozsze szkolenia. W Butgarii cigcia siegaja duzo glebie;j.
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Fundusze UE postuzyty za bufor chroniacy aktywna polityke rynku pracy, zwlaszcza w niektorych nowych panstwach
cztonkowskich. Na Litwie 1 Stowacji oraz w mniejszym stopniu w Bulgarii nastapit wzrost wsparcia finansowego z
Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS)S, co przynajmniej czesciowo zrekompensowato spadek finansowania
dziatan aktywnych ze srodkow krajowych.6 Na Litwie prawie caty budzet ALMP na rok 2009 pochodzit ze srodkow
EFS.

Rysunek 3: Finansowanie ALMP ze srodkow krajowych i EFS na Litwie i Stowacji w latach 2008—2009

160

OKrajowe
BESF

140

120

100

80

60 -

40

20 -

O_

SKK (min EUR) LTL (min LTL)

Zrédo: Litewska Gielda Pracy, Centralny Urzqd Pracy, Spraw Spolecznych i Rodziny (Stowacja), cyt. odpowiednio w: Blaziene 2010
i Henzelowa 2010

W pozostatych krajach, ktére doswiadczyty ostatnio gwaltownego wzrostu bezrobocia, czyli w Hiszpanii i Irlandii, dane
dotyczace zmian w zakresie podziatu finansowania migdzy dziatania aktywne i pasywne byly ograniczone. Niemniej
jednak stwierdzono, Ze ,,istnieja wyrazne sygnaly, iz wydatki na aktywna polityke rynku pracy stale zmniejszaja si¢ od
czasu recesji, jaka dotkneta Irlandie¢ w 2008 roku”, czego szczegdlnym dowodem jest 4-procentowy spadek naktadow
na Krajowy Fundusz Szkolen (National Training Fund). W Hiszpanii, ,,gléwna zmiana polega na wzmocnieniu polityki
pasywnej i ograniczonym rozwijaniu polityki aktywnej, skupionej przede wszystkim na rozszerzaniu korzysci
podatkowych w zakresie zatrudniania/rekrutacji”. W przypadku Wielkiej Brytanii, dane na temat ostatnich zmian w
zakresie finansowania aktywnej polityki rynku pracy nie byly dostgpne, ale zauwazono, ze wydatki na dziatania
pasywne wzrosty z 3,8 mld GBP w latach 2004-2005 do ponad 7 mld GBP w latach 2009-2010.

Bezrobocie w Danii, cho¢ wciaz niskie, rowniez ostro wzrosto od 2008 roku, jednak wplyw tego czynnika na
finansowanie aktywnej polityki rynku pracy jest teoretycznie mniej prawdopodobny, jako ze uprawnienia osob
bezrobotnych do aktywizacji sa zapisane w prawie, a zatem mniej uznaniowe. Tak wiasnie si¢ stato w praktyce. Ostatnie
dane z dunskiej agencji statystycznej wskazuja, ze wydatki na $rodki aktywizacji wzrosty w czasie kryzysu w
wartosciach zarowno bezwzglednych, jak i wzglednych.

* 1w bardzo ograniczonym zakresie z Europejskiego Funduszu Globalizacji na Litwie.

Polska jest ponownie wyjatkiem. Udziat funduszy unijnych w Funduszu Pracy w 2008 roku zmniejszyt si¢ znaczaco w
poréwnaniu z poprzednimi latami (srodki z EFS pokryly ponizej 3% wydatkow ALMP w 2008 roku w poréwnaniu z 12% w latach
2006 1 2007).
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Rysunek 4: Wydatki spoteczne w podziale na rodzaje dziatan, Dania 2007-2010 (DKK, miesieczne sumy w marcu
kazdego roku)
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Zrodto: Danmarks Statistik, Arbejdsmarked KONT2 (wlasne wyliczenia), cyt. w: Jorgensen, Stuvoy 2010

Finansowanie aktywnej polityki rynku pracy w innych krajach podczas kryzysu

Szwecja jest krajem o tradycyjnie wysokim wskazniku zatrudnienia, powiazanym z jasno okreslonym celem polityki
publicznej, jakim jest petne zatrudnienie. Nawet w latach 70. XX wieku, w dobie po kryzysie naftowym, az do czasu
ostrej recesji z poczatku lat 90. bezrobocie rzadko wzrastato powyzej 3% (OECD 1997). Od roku 2008 liczba osob
pozostajacych bez pracy jednak dos$¢ szybko rosnie (o trzy punkty procentowe, do 9%), co nalezy w duzej mierze
przypisa¢ spadkowi §wiatowego popytu na produkty duzego szwedzkiego sektora eksportowego. Wydatki ponoszone
przez publiczne stuzby zatrudnienia (PSZ) zwigkszyly si¢ wraz ze wzrostem bezrobocia z 56 mld SEK w 2008 roku do
84 mld SEK w 2010 roku, pochtaniajac wigksza czgs¢ PKB (2,61% w 2010 roku). Jednak w przeciwienstwie do
omoéwionych powyzej krajow, Szwecja utrzymala finansowanie, pochodzace w glownej mierze z ogdlnych przychodoéw
podatkowych (Pointecker 2008), wydatkéw ALMP, ktore wzrosty znaczaco w okresie kryzysu zarbwno w wartosciach
bezwzglednych (z 4,8 mld SEK w 2008 roku do 8 mld SEK w 2010 roku) i jako udziat w catkowitych wydatkach PSZ.

Dwoma rynkami pracy, ktore stosunkowo mniej ucierpiaty podczas kryzysu, sa Niemcy i Polska. W Niemczech nastapit
wyrazny wzrost finansowania aktywnej polityki rynku pracy, cho¢ w duzej mierze nalezy to przypisac¢ kosztom systemu
skroconego czasu pracy (Kurzarbeit) i zwiazanych z nimi dziatan szkoleniowych, ktore osiagnety najwyzszy poziom w
potowie 2009 roku. Jesli pomina¢ te wydatki, ktore — jak juz wspomniano — Eurostat zalicza do pasywnych,
finansowanie aktywnej polityki rynku pracy wciaz rosnie, cho¢ znacznie bardziej skromnie. Dane dla Polski, ktore
dostgpne sa tylko do 2008 roku, potwierdzaja, ze w latach 2004—-2008 nastapit odwrot od dziatan pasywnych w kierunku
aktywnych, co zbieglo si¢ ze spadkiem bezrobocia w ostatnich latach z bardzo wysokiego putapu na poczatku XXI
wieku do poziomu zblizonego do $redniej unijne;j.
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Rysunek 5: Wydatki na aktywnq i pasywnq polityke rynku pracy, Polska 2004-2008 (mln PLN)
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Zrodto: Kryrska 2009, eyt. w: materiatach z Polski

Polski Fundusz Pracy, ktory jest finansowany w ponad 90% z obowiazkowych sktadek odprowadzanych przez
pracodawce od wynagrodzenia pracownika, wykazywatl — pomimo wzrostu wydatkow ALMP — nadwyzke $rodkow
kazdego roku w latach 2005-2008. Podobnie jak w innych systemach opartych gtéwnie na sktadkach (od pracodawcow
lub pracownikow), takich jak migdzy innymi system niemiecki, podejmowane sa wysitki w celu zrownowazenia budzetu
w ciagu cyklu koniunkturalnego7. Obejmuje to tworzenie rezerw w latach thustych, aby wykorzysta¢ je w latach
chudych, gdy zapotrzebowanie jest najwigksze. W przypadku Polski nadwyzka z ostatnich lat zostata w duzej mierze
przeznaczona na rozszerzenie programow aktywnej polityki rynku pracy, zwlaszcza w zakresie szkolen, oraz objgcie
dziataniami grup spoza tradycyjnych kategorii ryzyka, w tym w niektorych przypadkach osob wciaz zatrudnionych, ale
zagrozonych utratg pracy.

W literaturze przedmiotu wysuwa si¢ pewne hipotezy dotyczace ograniczania wydatkow na aktywna polityke rynku
pracy w czasie spowolnienia gospodarczego oraz wpltywu roznych sposobow jej finansowania na przesuwanie srodkow
z dziatan pasywnych na aktywne w miarg wzrostu bezrobocia. Pierwsza hipoteza glosi, ze udzial wydatkow na dziatania
aktywne begdzie raczej spadal, bowiem bgda one wypierane przez rosnace obcigzenia w postaci obowiazkowych
$wiadczen dla bezrobotnych, czgsto ujete w tych samych lub podobnych pozycjach budzetu. Druga hipoteza, zwiazana
jest ze zrodtem finansowania ALMP : - sktadki ubezpieczeniowe od wynagrodzen lub z podatkow ogdlnych, sugeruje,
ze ze wzgledu na dlugofalowe wymogi neutralnosci budzetowej systemy oparte na sktadkach sa w czasach kryzysu
mniej elastyczne od systemoéw finansowanych z podatkéw ogoélnych.

7 Jedna z potencjalnych stabos$ci takich systemoéw ujawnita si¢ w przypadku Butgarii. Dysponujac nadwyzkami z lat wysokiego
wzrostu, rzad obcial w styczniu 2007 roku stopg sktadek na ubezpieczenie od bezrobocia z 3% do 1% wynagrodzenia. Oznacza to
mniejsze §rodki na zwalczanie skutkéw kryzysu z lat 2008-2009.
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Niestety fragmentaryczne dowody z proby zlozonej z ograniczonej liczby panstw cztonkowskich nie pozwalaja nam na
zweryfikowanie tych hipotez Iub na sformutowanie rozstrzygajacych wnioskow. Mozemy jedynie ostroznie stwierdzic,
ze w panstwach cztonkowskich, w ktorych bezrobocie ro$nie najszybciej, faktycznie dokonato si¢ przesunigcie srodkow
z aktywnych dziatan rynku pracy na rzecz pasywnych. Nalezy jednak doda¢, ze niekoniecznie jest to dowdd na
wystepowanie zjawiska wypierania. Wérdéd innych mozliwych wyjasnien, wskaza¢ mozna bowiem réwniez na decyzjg,
by nie traktowaé priorytetowo finansowania aktywnej polityki rynku pracy w sytuacji silnej rywalizacji o $rodki
panstwowe, zwlaszcza jesli zachodzi prawdopodobienstwo, iz relatywnie drogie dziatania ALMP zaczna przynosi¢
coraz gorsze wyniki z uwagi na ograniczone mozliwos$ci tworzenia miejsc pracy i niska dostgpnos¢ ofert zatrudnienia.

Z powyzszego rozwazania wynika, ze w krajach takich jak Polska i Niemcy, gdzie kryzys wywarl znacznie mniejszy
wplyw na zatrudnienie, wydatki ALMP zostaly utrzymane na przyzwoitym poziomie. Nawiasem moéwiac, w krajach
tych finansowanie ALMP i PLMP opiera si¢ zasadniczo na sktadkach od wynagrodzen.

W Polsce wydatki ALMP wzrosty w ostatnich latach w warto$ciach zar6wno bezwzglednych, jak i wzglednych, co moze
stanowi¢ dowod na poparcie tezy odwrotnej w stosunku do drugiej z powyzszych hipotez: a mianowicie, ze system
sktadkowy generujacy nadwyzke w okresach spadku lub utrzymywania si¢ bezrobocia na stabilnym poziomie wykazuje
tendencj¢ do przeznaczania czg$ci nagromadzonych $rodkow na dzialania aktywne, ktore wskutek tego ulegaja
zwigkszeniu. Innymi stowy, konkurowanie o $rodki pomigdzy dziataniami aktywnymi i pasywnymi moze w pewnych
okoliczno$ciach by¢ korzystne dla wydatkow ALMP. Nalezy takze podkresli¢, ze wymog zroéwnowazenia systemow
sktadkowych na przestrzeni catego cyklu koniunkturalnego rzadko ma charakter bezwzgledny. W sytuacji, gdy kryzys
powoduje gwaltowny wzrost obciazenia $wiadczeniami pasywnymi, czesto wspiera si¢ je dotacjami z podatkoéw
ogolnych. Na przyktad w Polsce rok 2004 byt ostatnim rokiem, w ktorym srodki pozyskane ze sktadek od wynagrodzen
nie wystarczyly na pokrycie wydatkow na dziatania aktywne i pasywne; niedobdr ten zostal pokryty dotacja z budzetu
centralnego w wysokosci 1,1 mld zt, co odpowiadato okoto 12% catkowitych wydatkéw. Podobne rozwiazania w
zakresie bezzwrotnych dotacji istnieja w Niemczech, gdzie rzad federalny jest zobowigzany do pokrycia kazdego
deficytu poniesionego przez BA.

Przeorientowanie aktywnej polityki rynku pracy wedtug rodzajéw instrumentéw

W ostatnich latach przed kryzysem finansowanie polityki rynku pracy skupiato si¢ w wigkszym stopniu na ustugach i
sankcjach. Znajduje to odzwierciedlenie we wnioskach, ze dziatania, takie jak nadzor nad poszukiwaniami pracy i
poradnictwo zawodowe, zwlaszcza w potaczeniu z potencjalnymi karami za niewywiazywanie si¢ ze zobowiazan w
postaci utraty czesci lub calosci Swiadczen, sa zazwyczaj zar6wno bardziej skuteczne pod wzgledem zatrudnienia, jak i
niedrogie w pordwnaniu z innymi, czgsto bardziej kosztownymi interwencjami z zakresu ALMP.

Rzady niektorych panstw cztonkowskich, na przyktad Danii, méwia wprost o przeorientowaniu aktywnej polityki rynku
pracy poprzez przeniesienie nacisku ze szkolen na przyspieszone posrednictwo pracy. Postulat ten jest znakiem
rozpoznawczym polityki dunskiej od czasu zmiany rzadu w 2001 roku. Niedawna decyzja o skroceniu maksymalnego
czasu trwania uprawnien ubezpieczonych bezrobotnych (z czterech do dwoch lat) postrzegana jest jako element
wspierania tej polityki, cho¢ spotkata si¢ z krytyka, ze jest podyktowana wylacznie wzgledami oszczednosciowymi. W
Wielkiej Brytanii uczestnicy wprowadzonych przez poprzedni rzad laburzystowski programéw New Deal (obecnie
Flexible New Deal) musza spetniaé coraz ostrzejsze wymagania w zakresie poszukiwania pracy, opracowywania plandw
dziatania i kontaktow z biurem posrednictwa pracy. Podobne zmiany zaobserwowano w Szwecji, gdzie poczynajac od
2007 roku publiczne stuzby zatrudnienia rozszerzaja dziatalno§¢ w zakresie posrednictwa pracy kosztem szkolen i w
coraz wigkszym stopniu korzystaja z ustug firm prywatnych wybieranych w ramach procedury zamowien publicznych.

Aktywne posrednictwo pracy i zblizone dziatania maja szansg by¢ szczego6lnie skuteczne w czasie wzrostu zatrudnienia
oraz w warunkach niskiego bezrobocia. Gorzej natomiast sprawdzaja si¢ w czasach po kryzysie w panstwach
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cztonkowskich, w ktérych nastapil znaczny wzrost bezrobocia. Publiczne stluzby zatrudnienia musza obstugiwaé coraz
wigcej 0s6b poszukujacych pracy wskutek kryzysu, a wzrost ich obciazenia liczba rozpatrywanych przypadkéw jest
jedynie czg$ciowo rownowazony zwigkszeniem naboru nowego personelu. Ponadto trudniejsze stato si¢ zadanie
posredniczenia w znajdowaniu pracy ze wzgledu na spadek liczby ofert zatrudnienia. Ponizszy wykres, oparty na
najnowszych danych ze Szwecji, ilustruje negatywny wplyw recesji (z poczatku lat 90. XX wieku, a zwlaszcza z lat
2008-2009) na skutecznos¢ ALMP mierzona jako odptyw do zatrudnienia.

Rysunek 6: Bezrobotni i uczestnicy programow ALMP, ktorzy znalezli prace kazdego miesiqca (%), Szwecja 1992-2010
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Zrodto: Raport na temat rynku pracy w roku 2010 (Szwecja), cyt. w: Persson et al, 2010

Wynika z tego, ze szkolenia, ktore wciaz sa najwigkszym instrumentem pod wzglgdem wydatkow ALMP, choc
wydawaly si¢ traci¢ na znaczeniu w okresie sprzed kryzysu — maja oczywiste zalety w czasie kryzysu: zwickszaja
kontakty spoteczne osob bezrobotnych, jednoczesnie wypehiajac indywidualne i zbiorowe braki w kwalifikacjach,
petnia w pewnym sensie funkcj¢ automatycznego stabilizatora poprzez generowanie ustug i dziatalnosci gospodarczej,
ktorych w przeciwnym razie by nie bylo, i wreszcie zapewniaja te korzysci w czasie, gdy spadek zapotrzebowania na
pracownikow ogranicza skuteczno$é dziatan w zakresie posrednictwa pracy.

Doswiadczenia panstw cztonkowskich daja mieszany obraz stanu szkolen w czasach kryzysu. Niektore kraje, takie jak
Niemcy, zwigkszyly budzet i program szkolen po 2008 roku, inne z kolei, na przyktad Stowacja, wciaz przeznaczaja na
ten cel jedynie niewielka czg$¢ ogdlnego budzetu ALMP, pomimo pozytywnej oceny wpltywu szkolen na zatrudnienie.

Przyspieszona aktywizacja

Polityka oparta na zasadzie ,,praca przede wszystkim” zostata wzmocniona poprzez wprowadzenie wigkszych wymagan
w zakresie poszukiwania pracy, a zwlaszcza zobowigzanie 0sob bezrobotnych korzystajacych z zasitkow do poddania
si¢ intensywniejszym zabiegom aktywizujacym na wczesnym etapie otrzymywania Swiadczen. W Wielkiej Brytanii
polityka nowego rzadu przewiduje, ze osoby korzystajace z zasitku dla poszukujacych pracy (Jobseeker's Allowance)
zostana znacznie szybciej niz dotychczas objete nowa wersja programu ,,od pomocy do pracy” (welfare to work
programme).
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W Danii wazna roznica polega na tym, ze przymusowa aktywizacja jest zardbwno obowiazkiem, jak i prawem.
Bezrobotni maja prawo i obowiazek podjgcia aktywnosci — poprzez skorzystanie z poradnictwa i rozwoju umiejgtnoscei,
stazu lub subsydiowanego zatrudnienia — w terminie dziewigciu miesi¢cy po utracie pracy. Szybsza aktywizacje
przewiduje sig dla oséb ponizej 30 roku zycia.

Grupy docelowe: mtodzi bezrobotni

W kilku krajach dla mtodych bezrobotnych przewidziano przy$pieszona $ciezka aktywizacji. W Wielkiej Brytanii osoby
ponizej 25. roku zycia, ktore zglaszaja sig po zasitek, zostang objgte programem ,,0d pomocy do pracy” w maksymalnym
terminie sze$ciu miesigcy (a nie jak obecnie roku) lub w trybie natychmiastowym, jesli ,,doswiadczaja
najpowazniejszych barier w dostepie do zatrudnienia”. Rowniez w Danii natozono ostrzejsze obowiazki na mtodych
bezrobotnych, wymagajac od nich wzigcia udzialu w dziataniach aktywnej polityki rynku pracy w terminie trzech
miesigcy od utraty pracy.

Druga strona dunskiej polityki z zakresu bezrobocia wsréd mtodziezy jest zobowiazanie 0sob, ktére nie ukonczyly
edukacji formalnej, do ponownego przystapienia do nauki. Inicjatywa ta stanowi nasladownictwo powstatego w 1996
roku i uaktualnionego w 2009 roku programu holenderskiego pod nazwa ,,Wysitek miodych” (Ungeindsats).
Weczesniejsza wersja programu przewidywata obnizenie zasitku o polowe po szesciu miesigcach pozostawiania bez
pracy i obowiazkowy udziat w edukacji. W wersji z 2009 roku, bardzo wczesnej aktywizacji os6b ponizej 30 roku zycia
(pierwsza rozmowa kwalifikacyjna odbywa si¢ w ciagu miesiaca od utraty pracy) towarzysza zobowiazania naktadane
na osoby ponizej 25. roku zycia, ktore nie posiadaja formalnych kwalifikacji, co oznacza, ze edukacja formalna ma
pierwszenstwo przed praca. Wedtug dunskiego ministra pracy, Ingera Stojberga: ,,mtodzi ludzie musza si¢ ksztalcic,
bowiem edukacja jest najlepsza droga do posiadania pracy przez cate zycie” (dunskie Ministerstwo Pracy 2010).

W Szwecji istnieje specjalny program pod nazwa ,,gwarancja pracy dla mtodych osob” (Jobbgaranti fér ungdomar). Jest
on skierowany do wszystkich 0s6b ponizej 25. roku zycia, ktore pozostaja bez pracy i sa zarejestrowane w urz¢dach
pracy przez okres dhuzszy niz trzy miesiace. Swiadczone ushugi maja w wigkszo$ci charakter przygotowawczy,
obejmujac pomoc i doradztwo przy szukaniu pracy, coaching, staze oraz pomoc przy wyborze szkolen. Liczba
uczestnikdw programu wzrosta ponad czterokrotnie w okresie od maja 2008 roku do maja 2010 roku (z 12 tys. do prawie
50 tys.).

Grupy docelowe: dlugotrwale bezrobotni

Dlugotrwale bezrobotni tradycyjnie stanowia podstawowa grupg odbiorcéw aktywnej polityki rynku pracy, a ich liczba
zwigkszyta si¢ wraz z ogélnym poziomem bezrobocia w ostatnich dwoch latach. W niektdrych z panstw najbardziej
dotknigtych skutkami recesji, w szczegdlnosci w Irlandii, Hiszpanii i nadbaltyckich panstwach cztonkowskich, nastapit
gwaltowny wzrost liczby oséb dtugotrwale pozostajacych bez pracy (powyzej 12 miesigcy).
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Rysunek 7: Udzial diugotrwale bezrobotnych w bezrobociu ogotem, I kw. 2008 — I kw. 2010
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W Danii gtownym celem polityki jest spowolnienie tempa wzrostu dtugotrwatego bezrobocia, mimo ze udziat 0séb
dhugotrwale bezrobotnych w tym kraju jest juz i tak niski. Podjgte ostatnio przez rzad dunski inicjatywy aktywizujace
obejmuja dziatania, takie jak sprawdzanie umiej¢tnosci czytania, pisania i liczenia oraz okre$lenie kompetencji
posiadanych przez bezrobotnych, dodatkowe finansowanie mentoringu oraz sieci powiazan i kontaktéw biznesowych.

W Szwecji, do oséb dlugotrwale bezrobotnych skierowany jest Program Gwarancji Pracy i Rozwoju (jobb och
utvecklingsgarantin)s. Sktada si¢ z on z trzech etapow:

= faza 1: identyfikacja, poszukiwanie pracy wraz z coachingiem i dziataniami przygotowawczymi;

= faza 2: do$wiadczenie zawodowe, szkolenie zawodowe i udoskonalone formy szkolenia zawodowego;

= faza 3: zatrudnienie w wybranych firmach (pracodawca nie ptaci wynagrodzenia, podatkdw od wynagrodzen lub

ubezpieczenia i otrzymuje pomoc na pokrycie kosztow szkolen).

Gdy konczy si¢ jedna faza, a bezrobotny nie znalazt nowej pracy lub nie rozpoczat szkolenia, rozpoczyna sig¢ kolejny
etap. Liczba 0séb przyjetych do programu podwoita si¢ od 2008 roku, co czyni go obecnie najwigkszym szwedzkim
programem ALMP pod wzglgdem liczebnos$ci uczestnikow.

* Lub oséb pobierajacych zasilek z tytutu bezrobocia przez ponad 300 dni (co uznaje si¢ za ekwiwalent funkcjonalny).
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Ulgi podatkowe na rzecz zatrudniania osob ze stabszych grup spotecznych

W Hiszpanii i1 Irlandii polityka rynku pracy w czasach kryzysu prowadzona byla przede wszystkim metodami
fiskalnymi. W Hiszpanii, w latach 2008-2009 wprowadzono nowe srodki w postaci ulg w podatkach i ubezpieczeniach
spotecznych w celu zachgcenia pracodawcow do zatrudniania na state osob z co najmniej dwojka dzieci oraz utatwienia
zatrudniania pracownikow przez osoby prowadzace wilasng dziatalno$¢ gospodarcza. Rozszerzono w ten sposob zakres
$rodkow wprowadzonych w 2006 roku, ktérych celem bylo zachgcenie pracodawcdéw do zatrudniania na state osob z
grup ryzyka (os6b mlodych, starszych, kobiet i dlugotrwale bezrobotnych) poprzez zmniejszenie obciazenia sktadkami
na ubezpieczenia spoleczne przez kilka lat po przyjeciu takich oséb do pracy. Jest to oczywiscie specyficzna forma
aktywizacji, ktora ma zarowno zachgcaé do tworzenia miejsc pracy w ogole, jak i korygowac zjawisko nadmiernego
udziatu pracownikow tymczasowych w rynku pracy (powyzej 30%).

W ramach wprowadzonego w Irlandii w czerwcu 2010 roku programu motywacyjnego dla pracodawcow (Employer Job
Incentive Scheme) wybrane firmy, ktére stworza pelnoetatowe miejsce pracy w 2010 roku, zostang zwolnione z
obowiazku ptacenia sktadek na ubezpieczenie spoteczne przez okres 12 miesigcy, co powinno da¢ oszczednosci rzedu 3
tys. euro za kazdego nowozatrudnionego pracownika. Rowniez na Litwie powinny pojawi¢ si¢ ulgi podatkowe dla
pracodawcow zatrudniajacych mtodych pracownikow (ponizej 29 lat).

Zintegrowane programowanie

Jednym z probleméw stwierdzonych w dotychczasowym procesie realizacji polityki ALMP jest mnogosc¢ i roznorodnosé
instrumentow. Na przyktad w Butgarii w 2009 roku prowadzono 67 odrgbnych programéw. W niektorych przypadkach
budzet dzielony jest na tak wiele dziatan, ze w efekcie interwencje ALMP prowadzone sa na mata skalge i maja
wycinkowy charakter. W Wielkiej Brytanii i Irlandii za problem na poziomie krajowym uznano integracje lub
koordynacj¢ poszczegdlnych odmian polityki, ktore sa postrzegane jako coraz bardziej fragmentaryczne. Ponadto, jako
ze odpowiedzialnos¢ za realizacje ALMP czgsto rozciaga si¢ na szereg roznych resortow (gldwnie pracy, spraw
spotecznych i edukacji), istnieja obawy, ze moze dochodzi¢ do zjawiska marnotrawstwa lub dublowania w procesie
programowania.

Polityka nowego rzadu koalicyjnego w Wielkiej Brytanii (od maja 2010 roku) przewiduje stworzenie nowego programu
,,0d pomocy do pracy”, ktory objatby wszystkie dotychczasowe programy (takie jak New Deal oraz Patchways to Work).

Decentralizacja ustug

Odwrotnym trendem wydaje si¢ by¢ decentralizacja odpowiedzialno$ci za §wiadczenie ustug ALMP, jaka ma miejsce w
panstwach cztonkowskich, takich jak Dania, Niemcy i Hiszpania oraz planowana jest na Litwie. W ramach
przeprowadzonej w 2009 roku dunskiej reformy urzedow posrednictwa pracy wladze lokalne przyjely znacznie szersze
obowiazki w zakresie wspierania 0s6b bezrobotnych i prowadzenia aktywnej polityki rynku pracy. Panstwo czgsciowo
refunduje wydatki wtadz lokalnych i tworzy bodzce do podejmowania dziatan aktywnych, poprzez wyzszy poziom
refundacji zwiazanych z nimi kosztow. Wcze$niej ubezpieczonym bezrobotnym pomagato panstwo, a
nieubezpieczonym — wladze lokalne. Decentralizacja postrzegana jest jako czynnik podwazajacy zasady partnerstwa
spotecznego w Danii. Rola partneréw spotecznych w opracowywaniu i wdrazaniu polityki rynku pracy oparta byta na
silnych tradycjach negocjacji z panstwem. Obecnie uznaje sig, ze oslabieniu ulegty ich pozycja i wptywy na poziomie
wladz lokalnych.

W Niemczech Federalna Agencja Pracy (BA) zarzadza aktywna i pasywna polityka rynku pracy w imieniu nadzorujace;j
ja instytucji, czyli Federalnego Ministerstwa Pracy i Spraw Spotecznych (BMAS). Jednak lokalne i regionalne agendy
BA sa ,,mniej lub bardziej niezalezne w zakresie szczegdtowego wdrazania dziatan ALMP” (Stettes, 2010), o ile stosuja
si¢ do zalecen 1 wytycznych wydanych przez BA oraz odpowiednich przepisoéw prawa. Pod ich zarzadem znalazly si¢
lokalne budzety programow, ktére niegdy$ podlegaty odrgbnym uregulowaniom, wskutek czego w ostatnich latach
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wzrosta uznaniowo$¢ miejscowych agend i ich pracownikéw, a aktywna polityka rynku pracy zyskala bardziej
zdecentralizowany charakter. W Hiszpanii autonomiczne wtadze regionalne odpowiadaja za realizacj¢ aktywnej polityki
rynku pracy od 2003 roku, cho¢ panstwo hiszpanskie wciaz zarzadza zasitkami dla bezrobotnych i je monitoruje.

Nawet w Wielkiej Brytanii, gdzie wystgpuje stosunkowo wysoka centralizacja, a programy takie jak New Deal czy
Flexible New Deal maja charakter ogdlnokrajowy, wtadze lokalne i organizacje Jobcentre Plus maja spora swobodg w
realizowaniu strategii zatrudnienia pod katem miejscowych uwarunkowan.

Udziat sektora prywatnego w swiadczeniu ustug ALMP

Tendencje decentralizacyjne nie sa jednak powszechne. Szwedzka Publiczna Stuzba Zatrudnienia, ktéra zastapita w
2008 roku Krajowa Agencje Rynku Pracy (Arbetsmarknadsverket, AMV) i jej oddziaty regionalne, jest bardziej
scentralizowana od swej poprzedniczki. W tym jednak przypadku centralizacji towarzyszyt znaczny wzrost udziatu
ustug zewnetrznych wykonawcow prywatnych, ktorzy zajmuja sig glownie posrednictwem pracy dla 0sob bezrobotnych.

W Wielkiej Brytanii juz poprzedni rzad laburzystowski zwigkszyt udziat sektora prywatnego w ustugach posrednictwa
pracy i wydaje si¢, ze nowa koalicja konserwatywno-liberalna bedzie ten kierunek wzmacniata. W zarzadzanie
programami Flexible New Deal i New Deal zaangazowane zostaly firmy prywatne, takie jak A4E (Action for
Employment). W ogloszonym w maju 2010 roku programie politycznym nowy rzad zapowiedzial, ze dokona przegladu
dotychczasowych uméw z dostawcami ustug ALMP ,tak by $cislej odzwierciedlaly osiagane przez nich wyniki w
znajdowaniu ludziom pracy” (Kancelaria Premiera Wielkiej Brytanii 2010).

W Hiszpanii rzad ostatnio przyjal rozporzadzenie (nr 10/2010 z 16 czerwca 2010 roku), ktore wczesniej zostato
zawetowane, umozliwiajace prywatnym posrednikom pracy obshuge grup ryzyka. Potencjalnie zwigkszy to od 2011 roku
udzial firm prywatnych w $wiadczeniu ustug ALMP. Niemiecka Federalna Agencja Pracy udziela akredytacji
prywatnym agencjom do wykonywania w jej imieniu ustug posrednictwa pracy. Rowniez rzad dunski wyrazit
zainteresowanie zwigkszeniem udziatu podmiotéw prywatnych w realizacji polityki rynku pracy.

Rozszerzenie zakresu ALMP o nowe kategorie

Aktywna polityka rynku pracy tradycyjnie skierowana jest do podstawowych grup odbiorcow: przede wszystkim
bezrobotnych, cho¢ czgsto z naciskiem na osoby pozostajace bez pracy przez dluzszy okres czasu, miodych
bezrobotnych i inne kategorie os6b uznawanych za szczegélnie zagrozone, takich jak samotni rodzice, osoby
niepelnosprawne lub o niskich kwalifikacjach zawodowych.

Kryzys sktonit rzady wielu panstw do rozszerzenia zakresu aktywnej polityki rynku pracy o nowe kategorie osob, ktore
wczesniej bylyby wylaczone z jej zakresu. Obecnie poza bezrobotnymi do uczestnictwa w szkoleniach kwalifikuja si¢
osoby potencjalnie zagrozone utrata pracy. Na przyktad w Niemczech za jedna z najbardziej udanych nowosci polityki
rynku pracy w ostatnich latach uznaje si¢ program majacy na celu propagowanie doskonalenia zawodowego wsrod nisko
wykwalifikowanych i starszych pracownikéw, ktorzy wciaz maja prace (Weiterbildung geringqualifizierter und
beschdftigter dlterer Arbeitnehmer in Unternehmen, WeGebAU). Srodki przeznaczone na jego realizacje wzrosty o
ponad 600% w latach 2007-2009. Program WeGebAU ma na celu poprawg szans zatrudnienia — zwlaszcza osob, ktorym
grozi utrata pracy w perspektywie dlugoterminowej ze wzgledu na automatyzacj¢ i zmiany technologiczne — poprzez
przyznawanie firmom dotacji szkoleniowych i placowych. Zaproponowany pierwotnie przez trdjstronna rade
zarzadzajaca BA zakres programu ulegl dalszym modyfikacjom po nadejsciu kryzysu w 2008 roku, obejmujac
wykwalifikowanych pracownikow na okreslonych zasadach.

W Polsce od 2009 poszerzono mozliwos¢ udziatu w szkoleniach ALMP 1 objgto nimi nastgpujace grupy oprocz
bezrobotnych: pracownikow zwalnianych z przyczyn ich nie dotyczacych, pracownikow spotek postawionych w stan
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upadtosci, rolnikdow i zotnierzy rezerwy. Prawem do uczestnictwa w kursach szkoleniowych ALMP i przynajmniej
czgsciowego zwrotu kosztow objgto rowniez osoby pracujace w niepetnym wymiarze godzin (Niemcy i Polska), bedace
w okresie wypowiedzenia (Litwa) lub przymusowo pracujace w niepelnym wymiarze godzin (Bulgaria).

Aktywna polityka rynku pracy ma zazwyczaj wymiar zarowno integracyjny, jak i dyscyplinujacy. Cho¢ powyzsze
przyktady uwypuklaja wymiar integracyjny, w niektorych panstwach cztonkowskich dominuje aspekt dyscyplinarny. W
Wielkiej Brytanii mobilizacja 0séb nieaktywnych stata si¢ gldownym celem polityki — podobnie jak ostatnio w Holandii
i Szwecji — ze wzgledu na skalg i wzrost systemu §wiadczen z tytutu niezdolnosci do pracy (2,6 mln odbiorcow w 2010
roku). Nowy rzad zapowiedzial, ze beneficjenci tych Swiadczen zostang poddani weryfikacji, a osoby uznane za ,,w petni
zdolne” do pracy beda przesunigte do systemu zasitkow dla oséb poszukujacych pracy (Jobseeker'’s Allowance),
naktadajacego wigksze wymagania w zakresie aktywizacji.

Malejace znaczenie rozréznienia pomiedzy ubezpieczonymi i nieubezpieczonymi osobami bezrobotnymi

Tradycyjne rozroznienie pomigdzy ubezpieczonymi i nieubezpieczonymi osobami bezrobotnymi wykazuje oznaki
ostabienia nawet w tych krajach, w ktorych partnerzy spoteczni — majacy czgsto w tym wiasny interes — sa aktywnymi
oredownikami jego utrzymania. Roznica ta ma zwlaszcza istotne znaczenie dla zdolnosci pozyskiwania nowych
cztonkow przez zwiazki zawodowe, ktore poprzez udziat w zarzadzaniu systemem ubezpieczen z tytutu bezrobocia
zapewniaja swoim cztonkom lepsze §wiadczenia. Reforma w Danii, opisana w rozdziale poswigconym decentralizacji,
objeta rowniez zréwnanie zasad traktowania ubezpieczonych i nieubezpieczonych osob bezrobotnych. Dawniej kazda z
tych grup obowiazywaty odrgbne zasady i obshugiwatly je rdzne urzedy pracy. Obecnie sa one traktowane na réwnych
zasadach 1 musza sta¢ w tej samej kolejce w urzedach pracy prowadzonych przez wtadze lokalne.

Whioski

Finansowanie ALMP

= Istnieja dowody — pochodzace z ograniczonej grupy krajow — ze $wiadczeniom dla 0séb bezrobotnych towarzyszy
spadek wydatkéw na aktywne dziatania rynku pracy w panstwach cztonkowskich do$wiadczajacych szybszego
tempa wzrostu bezrobocia w czasie kryzysu gospodarczego.

= W czgsci nowych panstw cztonkowskich zmiany te moga by¢ potggowane przez wzrost zakresu i poziomu §wiadczen
z tytulu bezrobocia od czasu akcesji, badz tez zmniejszenie stop sktadek na ubezpieczenia spoteczne w okresie
nadwyzek tuz przed kryzysem.

= W czasie kryzysu wzrosto znaczenie Europejskiego Funduszu Spotecznego jako zrodta finansowania ALMP.

= Wydatki na aktywna polityke rynku pracy zostaly utrzymane na dotychczasowym poziomie lub zwigkszyly si¢ w
krajach, w ktorych wplyw kryzysu na zatrudnienie byt mniej odczuwalny (np. Niemcy i Polska).

Ocena ALMP

= Niedawne badania skuteczno$ci ALMP sklaniaja si¢ ku faworyzowaniu dziatan opartych na ogdlnej zasadzie
»Swiadczen i sankcji” ze wzgledu na ich optacalno$é i pozytywne skutki w zakresie zatrudnienia. Szkolenia i
subsydiowane zatrudnienie w prywatnych firmach sa na ogdt pozytywnie oceniane, cho¢ czgsto przynosza niewielkie
pozytywne efekty, natomiast tworzenie miejsc pracy w sektorze publicznym wywiera zwykle niewielki lub wrecz
zaden wplyw na zatrudnienie.

= Dziatania skierowane do mtodych bezrobotnych maja ograniczong skuteczno$¢. Dostarcza to argumentow tym,
ktorzy twierdza, ze $rodki finansowe mozna z wigkszym pozytkiem przeznaczy¢ na wezesniejsza edukacje, stuzaca
celom raczej prewencyjnym niz naprawczym i zapewniajaca wigkszy potencjat wzmacniania kapitatu ludzkiego.
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Skuteczno$¢ ALMP zazwyczaj zmniejsza si¢ w czasie kryzysu ze wzgledu na spadek liczby ofert pracy.

Najnowsze tendencje w funkcjonowaniu ALMP

Ktadzie si¢ coraz wigkszy nacisk na dziatania aktywizujace typu ,,$wiadczenia i sankcje”, obejmujace aktywne
doradztwo i poradnictwo — czgsto o charakterze bardziej zindywidualizowanym — wraz z wymaganiami w zakresie
poszukiwania pracy i sankcjami powiazanymi z prawami do $wiadczenia w przypadku ich nieprzestrzegania. W
czgscei krajow, w ktorych aktywna polityka rynku pracy ma silne tradycje, takich jak Dania, skrocono czas trwania
uprawnienia do zasitkow z tytulu bezrobocia.

W panstwach cztonkowskich, w ktorych nastapit najostrzejszy wzrost bezrobocia, na przyktad w Hiszpanii i Irlandii,
wprowadzone zostaty zachety fiskalne do zatrudniania pracownikow.

Upowszechnita si¢ aktywizacja natychmiastowa lub przySpieszona, szczegdlnie wsrdd mtodszych osob
bezrobotnych. W niektérych krajach, zwlaszcza w Danii 1 Holandii, podstawowa forma aktywizacji mtodych
bezrobotnych bez kwalifikacji zawodowych staje si¢ ich ponowne wlaczenie do systemu edukacyjnego.

Istnieja dowody na prowadzenie dziatan majacych na celu zintegrowanie obszarow opracowywania i realizacji
polityki ALMP, za ktdére zazwyczaj odpowiadaja rézne resorty.

Jednoczesnie dostgpne sa dowody potwierdzajace znaczna autonomi¢ w zakresie rozporzadzania funduszami ALMP
na poziomie lokalnym i regionalnym, czgsto w oparciu o zasadg pomocniczosci, w mysl ktorej wladze lokalne i
partnerzy spoteczni lepiej rozumieja miejscowe potrzeby i w rezultacie moga na nie skuteczniej reagowac.

Zakres aktywizacji jest rozszerzany, aby objac inne grupy ryzyka poza bezrobotnymi, na przyktad osoby korzystajace
ze $wiadczen z tytutu niezdolnos$ci do pracy.

John Hurley, specjalista ds. badan (Eurofound)
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