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Aktywna rola pasywnej polityki rynku pracy

The active role of passive labour market policies

Streszczenie

Tekst koncepcyjny skupiajacy sie na analizie racjonalne;j
struktury zasitkéw dla bezrobotnych zaprojektowanych
tak, aby najlepiej stuzyly celowi, jakim jest mozliwie
najszybsze znalezienie przez bezrobotnych nowego za-
trudnienia odpowiadajacego ich kwalifikacjom. Artykut
koncentruje sie na dyskusji teoretycznych rozwiazan
problemu dwoistej natury zasitkéw dla bezrobotnych,
czyli ich roli z jednej strony aktywizujacej, a z drugiej
wspomagajacej dochodowo. Przy czym dyskusja tego
problemu nie odnosi sie do uwarunkowan dotyczacych
praktycznego administrowania systemem zasitkéw (co
jest odrebnym problemem), poniewaz te sg na ogdt wy-
nikiem wieloletniego naktadania sie na siebie r6znych
doraznych uwarunkowar i kompromiséw.

Stowa kluczowe
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Wprowadzenie

Polityki rynku pracy — nawet gdy chwilowo daja spekta-
kularne efekty, okazuja si¢ stabsze od naturalnych do-
stosowaf. Ich stosowanie bywa jednak zasadne. Skutki
tego tak czy inaczej sa dorazne, ograniczajg si¢ do ,,tu
i teraz”. Moga one troche poprawi¢ funkcjonowanie
rynku pracy albo je pogorszy¢. Nie sa jednak ani cudow-
nym panaceum na problemy, ani przeciwnie, nie sg Zro-
dfem wszelkiego rynkowego zfa.

Polityka oparta na trafnej diagnozie, nieuwiklana
w biezgcg polityke, bedaca przedmiotem poddania me-
rytorycznej analizie (ewaluacji) ex-ante i ex-post, wyko-
rzystujacej wiarygodne dane moze zrobi¢ wiele dobrego.
Warto ja wigc wykorzystywac w praktyce. Czasami wrecz
- jak w przypadku rynku pracy, nie ma nawet innego
wyjscia. Dotyczy to w szczeg6lnosci wsparcia konsump-
cji pracownikow, ktérzy w wyniku utraty zatrudnienia
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Abstract

A conceptual text focusing on the analysis of a rational
structure of unemployment benefits designed to best
serve the purpose of enabling the unemployed to find
as quickly as possible a new job that matches their
qualifications. The text concentrates on the discussion
of theoretical solutions to the dual nature of
unemployment benefits, namely their role in, on one
hand, activisation, and on the other in income support.
However, this discussion of the problem does not refer
to the conditions concerning the practical admi-
nistration of the benefit system (which is a separate
issue), as these are generally the result of many years of
overlapping various ad hoc conditions and
compromises.

Keywords
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stracili zrodfo dochodu. Spofeczefistwo decyduje sie
wesprzec ich finansujac to za poSrednictwem odpowied-
nich instytucji. Powoduje to oczywiscie pomniejszenie
Srodkow przeznaczonych na inne cele. To wsparcie mo-
ze dotyczy¢ bezposrednich transferéw do osob majacych
na jakiej$ formalnej podstawie do tego prawo, moze tak-
ze dotyczy¢ finansowania konsumpcji dobr i ustug, za
ktore takie osoby nie musza same placi¢ (najwazniej-
szym przykladem jest tu dostep do ochrony zdrowia).
Na poczatku trzeba zaznaczy¢, ze rozbudowane pro-
gramy wsparcia dochodowego, a takze wiele innych
dzialan dotyczacych tego rynku (np. wigksza niz w przy-
padku innych rynkdéw potrzeba regulacji) nie bytyby po-
trzebne, gdyby nie to, iz rynek pracy jest fundamentalnie
rozny od wszystkich innych rynkéw. Polega to na tym, ze
jest on jedynym rynkiem, na ktérym dostawca tego, co
podlega wymianie, czyli cztowiek i to co jest wymienia-



ne, czyli praca (wlasciwie ,labor”), sa ze soba nieroze-
rwalnie pofaczeni.! Pracownik nie moze na rynek przy-
nie$¢ swojej pracy i odej$¢ po jej przekazaniu nabywcy.
Pociaga to za soba fakt, iz to, co dotyczy samego rynku
pracy, dotyczy takze wielu innych, takze pozaekono-
micznych wymiaréw funkcjonowania spoteczenstwa.
Jest tez oddziatywanie odwrotne. To, co dzieje si¢ poza
rynkiem pracy, moze silnie wplywa¢ na funkcjonowanie
rynku pracy.

Celem tego artykutu jest ulozenie ,,mapy mozhwych
- chocby teoretycznie, sposobow organlzacp pasywnej
polityki rynku pracy oraz poréwnania ich najwaznie;j-
szych charakterystyk w kontekscie podwdjnego celu spo-
tecznego tej polityki. Z jednej strony jest nim wsparcie
dochodowe w okresie bezrobocia, a z drugiej — czescio-
WO sprzeczne z nim, sprzyjanie powrotowi do zatrudnie-
nia. Prezentowany tekst nie jest analizg empiryczna, nie
odwotuje si¢ takze do badan empirycznych innych auto-
row. Nie jest to takze ani studium porOwnawcze, ani
analiza literaturowa.?

Struktura dzialan wobec rynku pracy

Od mniej wigcej lat 80., niezaleznie od przebiegu cyklu
koniunkturalnego, rynek pracy moze nie powracaé sa-
moczynnie do petnego zatrudnienia. Problemem jest nie
tylko istnienie stabo zalezacego od tego cyklu bezrobo-
cia naturalnego czy bezrobocia rdwnowagi oraz szeregu
dodatkowych czynnik6w, ktore nie oddzialywaly w prze-
sztoéci lub byly pomijalne. Problemem - moze nawet
wickszym — okazata si¢ bardzo duza skala biernoSci eko-
nomicznej. Wszystko to razem spowodowalo koniecz-
no$¢ zmiany w postrzeganiu zjawisk na rynku pracy
i w ich analizie. Powstata wprowadzona przez OECD,
powszechnie wykorzystywana dzisiaj klasyfikacja wyroz-
niajaca i odpowiednio definiujaca mozliwe dziatania
rzadow (polityki) wobec rynku pracy. Wyrdznia ona ak-
tywng polityke rynku pracy (ALMP) i pasywna polityke
rynku pracy (PLMP), ktére odnosza si¢ do dzialan wy-
chodzacych ponad tradycyjnie rozumiane polityki ma-
kroekonomiczne.

Obie polityki od lat stanowig wazny element badan
z zakresu ekonomii pracy (patrz Jackman et al., 1990;
Kraft, 1998). Jednak w praktyce stosowania w ramach
dziatah korygujacych sytuacje¢ na rynku pracy ich nazwy
moga wprowadza¢ w blad oraz zachgcaé nawet do pew-
nych manipulacji. Programy w ramach ALMP powinny
by¢ nie tyle aktywne ze strony realizujacych programy
ALMP, co faktycznie aktywizujace bezrobotnych. Jed-
nak nazwa ,,aktywna polityka” dobrze si¢ kojarzy i uru-
chamianie dziatan w jej zakresie mozna przedstawiac ja-
ko przejaw walki z problemem spofecznym, jakim jest
bezrobocie. W praktyce aktywne z nazwy dziatania w ra-
mach ALMP nie zawsze pelnia role aktywizujaca, a jesli
po czedcei ja pelnia, to efektywnos¢ konkretnych progra-
mow moze by¢ niewielka. Jest ona zreszta trudna do po-
prawnej merytorycznie oceny, ktora w zwiazku z tym nie
zawsze jest dokonywana.’
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Role aktywizujacg — wbrew swojej nazwie powinna
odgrywaé rowniez ,,pasywna polityka”. Ta nazwa suge-
ruje jednak — czeSciowo biednie — bierne podejécie do
problemu bezrobocia. PLMP wyewoluowala bowiem
z rozwigzan instytucjonalnych pierwotnie rzeczywiScie
skoncentrowanych na pasywnym wsparciu konsumpcji.
To bardzo upodabnialo ja do pomocy spoleczne]
W gruncie rzeczy byta w przesziodci rzeczywiscie jej ro-
dzajem. W warunkach ksztaftujacych rynek pracy
w przeszlosci byto to w powaznej mierze zasadne. Zasi-
tek taki, nazywany czesto ubezpieczeniem od bezrobocia
(o czym dalej), miat jako gléwny cel wiasnie wsparcie
konsumpcji. Osoby go potrzebujace, to byty w zdecydo-
wanej wickszosci wtasnie osoby niemajace zatrudnienia,
ktorym wsparcie pozwolifoby na uzyskanie dochodu
z pracy i uniknigcie ubdstwa. Tak wiec zasitek dla bezro-
botnych i zasitek socjalny mialy bardzo zblizony cel i for-
me. Natomiast samo funkcjonowanie rynku pracy i sytu-
acja bezrobotnych pracownikow od tego nie zalezaly.
Ponowne zatrudnienie zalezato giéwnie od tego, kiedy
nastapi ponowne ozywienie gospodarcze.

Korzenie mySlenia o pasywnej
polityce rynku pracy

Historycznie, na poczatku ery przemystowej, rzady nie
ingerowaly lub ingerowaly jedynie w niewielkim stopniu
w skutki tego, ze gospodarka co jaki$ czas pozbywata si¢
czeSci czynnika produkeji jakim jest praca, czyli naste-
powalo ogolne lub sektorowe zmniejszenie zatrudnie-
nia. Utrata zatrudnienia to utrata Zrodla dochodu, a tym
samym zdolno$ci finansowania wlasnej konsumpcji. Do-
tyczy to czasow, gdy definitywnie zanikly sieci lokalnego
wsparcia. Migracje do dynamicznie rozwijajacych si¢ re-
giondw przecinaly zwiazki z takimi sieciami istniejacymi
weze$nie], szczegdlnie na obszarach wiejskich. Utrata
zatrudnienia oznaczata wig¢c katastrofe zyciowa. Spote-
czefistwo organizujace si¢ w nowych warunkach tworzy-
to wiec organizacje typu zwiazkow zawodowych. W ich
ramach wyjSciowo powstawaly m.in. wczesne formy
ubezpieczenia od bezrobocia, ktére z czasem upo-
wszechnialy sie i ewoluowaly.

Cel tego, co w przeszioSci byto rozumiane jako ubez-
pieczenie od bezrobocia, byl skupiony na utatwieniu
przetrwania trudnego okresu osobom zwolnionym z za-
trudnienia, a tym samym pozbawionym biezacego docho-
du. Okres taki w zalozeniu miat by¢ skoficzony w czasie.
Potem sytuacja wracala mniej wigcej do punktu wyjscia
rozumianego jako pelne zatrudnienie. Mechanizmem,
ktory do tego prowadzit, byta natura cyklu koniunktural-
nego postrzegana jako fluktuacje na trendzie, ktdre two-
rzyly przewidywalne skutki dla zatrudnienia.

Od czasu, gdy rzady zaczely by¢ aktywne w polityce
gospodarczej, ich uwage przyciagnely takze zjawiska za-
chodzace na rynku pracy. Ponadto rozwo6j demokracji,
a w jego ramach powszechne prawo glosu, doprowadzit
do wiaczenia kwestii bezrobocia do agendy polityczne;.
Mniej wiecej od Wielkiego Kryzysu (zalezy od kraju i re-
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gionu §wiata) poziom stopy bezrobocia zaczal by¢ jed-
nym z istotnych wskaznikéw, na podstawie ktdrych oce-
niano demokratycznie wybrane wtadze. Zaczelo to
wplywacé na ich wyniki wyborcze.

Przeciwdzialanie bezrobociu byto rozumiane przede
wszystkim jako pozadany skutek uboczny polityki sprzy-
jajacej wzrostowi gospodarczemu. Jesli polityka taka byta
stosowana, to na ogot polegata na regulowaniu zagrego-
wanego popytu w ramach przebiegu cyklu koniunktural-
nego. W domysle lub wprost zakladano, ze bezrobocie
zniknie jako problem wtedy, gdy popyt wroci do swoje-
go potencjalnego poziomu zapewniajacego m.in. peine
zatrudnienie.* W takiej sytuacji w petni zasadne byto ro-
zumienie bezrobocia jako, w naturalny niejako sposob,
€zasowo ograniczonego problemu wymagajacego co naj-
wyzej rozwigzania kwestii finansowania konsumpcji pra-
cownikow bezrobotnych w okresie spowolnienia gospo-
darczego. Jedyna zmiana, jaka si¢ pojawila w strukturze
instytucjonalnej, to czeSciowe przejecie przez rzady od-
powiedzialnoSci za organizowanie kanatow redystrybu-
cji wykorzystywanych do rozwigzywania tego problemu
i zarzadzanie nimi. Przenioslo to ,ubezpieczenie” na
poziom ogdlnospoleczny.’ Na tym poziomie pojawily si¢
jednak dodatkowe czynniki zwiqzane z rozwojem i prze-
ksztatceniami spotecznymi pociagajacymi za sobq zmia-
ny dotyczqce rynku pracy. Wymagaja one omowienia,
zanim przejde do samych zasitkow. Nie odnosze; su; tu
do zadnej konkretnej daty, pomewaz omawiane nizej
zjawiska nastepowaly stopmowo i w zréznicowanym
tempie w zaleznoSci od regionu i kraju. Ogolnie odnosze
sie tu mniej wiecej do pofowy XX w. i okre$lam jako
»W przeszloéci” 6

Tak w16;c w przesztodci rynek pracy typowo charakte-
ryzowal si¢ nastepujacymi cechami:

1. Homogeniczno$§¢ podazy pracy. Oznacza to, ze jej
zdecydowanga wiekszo$¢ stanowili pracownicy niewykwa-
lifikowani, ktorzy ze wzgledu na zatrudnialno$¢ stabo si¢
miedzy soba roznili. Mieli w zwigzku z tym podobne
prawdopodobiefistwo tak zatrudnienia, jak i zwolnienia.
W odniesieniu do obu giéwnym czynnikiem determinu-
jacym warto$¢ tych prawdopodobiefistw byta aktualna
koniunktura gospodarcza.

2. Zjawiskiem, z ktorym spoleczefistwa zyly od wie-
kow, byla fluktuacja funkcjonowania gospodarki. Cykl
koniunkturalny, jakkolwiek w szczegétach trudny do
przewidzenia, mial jednak swoj dobrze przewidywalny
przebieg rozumiany jako nastepujgce po sobie w sposc’)b
ciggly fazy. Zmiany o charakterze naruszajacym te cia-
glo$¢ i prowadzace do koniecznoSci restrukturyzacji go-
spodarek byly rzadkie w poréwnaniu do diugosci kolej-
nych petnych cykli koniunkturalnych.” Po okresach go-
spodarczego spowolnienia, gdy gospodarki ponownie
rosly, pracownicy po prostu powracali do co najwyzej
lekko zmodyfikowanego zatrudnienia.

3. Zdecydowana wigkszo$¢ wartoSci wytworzonego
produktu stuzyta optaceniu wykorzystanych czynnikow
produkeji.8 Jedynie nieznaczna cze$¢ tej wartosci byta
redystrybuowana przez budzet.
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Obecnie, powiedzmy od konca XX w., powyzsze trzy
charakterystyki istotnie zmienily si¢, co przeksztalcito
funkcjonowanie rynkéw pracy. Nie zawsze ma to od-
zwierciedlenie w powszechnym pojmowaniu tego funk-
cjonowania. Dotyczy to takze terminologii wykorzysty-
wanej do jego opisu, czego przyktadem jest m.in. pojecie
wubezpieczenie od bezrobocia”. Zmiany te — poza inny-
mi fundamentalnymi skutkami dla rynku pracy i jego
opisu, spowodowaly, Ze pojecie to zatracilo swoje
pierwotne znaczenie.

Zmiany, ktdre tu nalezy podkreflié, to:

Ad. 1. Heterogeniczna podaz pracy. Podaz pracy
przestata by¢ prawie homogeniczna, stala si¢ zdecydo-
wanie bardziej heterogeniczna. Znaczy to, Ze obecnie
dominuja w niej pracownicy wykwalifikowani, wsrdd
ktorych bardzo duza cze$¢ stanowia pracownicy o wyso-
kich, wyspecjalizowanych kwalifikacjach. Oznacza to,
m.in. Ze indywidualne prawdopodobiefistwo tak zatrud-
nienia, jak i zwolnienia jest obecnie bardzo zr6znicowa-
ne i nie zalezy juz tak silnie, jak w przesztosci, od fazy
cyklu koniunkturalnego.

Ad. 2. Permanentna restrukturyzacja. Dostosowanie
iloSciowe, przebiegajace we w miare ciagly sposob
w trakcie kolejnych faz cyklu koniunkturalnego jest
wcigz istotnym czynnikiem ksztattujacym sytuacje w go-
spodarce, w tym w szczeg6lnosci na rynku pracy. Jednak
zmiany jakoSciowe staly si¢ zjawiskiem w podobnie
istotny sposob ksztaftujacym te sytuacje. Gospodarki
funkcjonuja w sytuacji koniecznosci ciaglego restruktu-
ryzowania si¢. Tempo pojawiania si¢ i znikania z rynkow
konkretnych produktow jest nieporéwnywalne z tym
z przeszioSci. Oznacza to ciagta konieczno$¢ dostosowy-
wania kapitatu, ale takze zatrudnienia do zmieniajacej
si¢ sytuacji po stronie struktury popytu na rynku pro-
duktow. W te] sytuacp kolejne fazy cyklu koniunktural-
nego nie maja juz decydujacego znaczenia dla sytuacji
na rynku pracy. Nastgpujacy po recesji nawet silny
wzrost gospodarczy niekoniecznie samoczynnie prowa-
dzi do powrotu tego rynku do sytuacji zblizonej do tej
sprzed recesji.

Ad. 3. Relatywnie nizsze wynagrodzenie czynnikéw
produkgcji. Y.aczne wynagrodzenie czynnikéw produkc;ji
w relacji do PKB jest dzisiaj zdecydowanie mniejsze niz
w przeszlosci (wiek temu). Znacznie wigksza czeS¢ war-
toéci produktu jest redystrybuowana przez budzet.
Samo z siebie nie jest to ani dobre ani zte. Ma jednak
niewatpliwy wplyw na dostosowania w gospodarce,
w tym przede wszystkim na rynku pracy.

Powyzsze zjawiska spowodowaly, ze funkcjonowanie
rynku pracy jest dzisiaj bardzo rozne od tego, jakie byto
w przesztoci. Dotyczy to takze tego, w jaki sposob poli-
tyki rynku pracy oddzialuja na funkcjonowanie tego ryn-
ku, na ich bezposrednie i poSrednie skutki oraz ich (po-
lityk) efektywnoS$¢ stricte ekonomiczng.” Spowodowato
to rOwniez, ze pojecie ,ubezpieczenia od bezrobocia” —
jakkolwiek nadal powszechnie stosowane w literaturze —
stracilo swoj pierwotny sens. Centralnym pojeciem
ubezpieczen jest ,,ryzyko”, ktdre jest przedmiotem ubez-




pieczenia. W przypadku zatrudnienia jest to ryzyko jego
utraty. Zmiany fundamentalnych cech funkcjonowania
rynku pracy spowodowato:

O przejecie odpowiedzialnoscei za finansowanie kosztu
wsparcia dla bezrobotnych przez rzady powodujace, ze
system zasitkow dla bezrobotnych obejmuje wszystkich na
takich samych zasadach,

O ryzyko utraty zatrudnienia jest dzisiaj silnie zr6zni-
cowane w zbiorowosci tworzacej podaz pracy,

O utrata zatrudnienia w znacznym stopniu zalezna
jest od czynnikdw niezwiazanych z przebiegiem cyklu
koniunkturalnego, co réwniez rdznicuje ryzyko jego
utraty,

O ozywienie gospodarcze w daleko mniejszym niz
dawniej stopniu przywraca wyjsciowa sytuacje, gdy pra-
cownicy byli zatrudnieni.

W przeszto$ci podobni do siebie pracownicy objeci
ubezpieczeniem w okresie ozywienia gromadzili lub dla
nich gromadzono Srodki, ktére przeznaczane byly dla
tych, ktdrzy zostali zredukowani w okresie spowolnienia.
Zjawisko to powtarzato si¢ cykl za cyklem.!0 Dzisiaj
zwigzek miedzy zwolnieniem i ponownym zatrudnieniem
jest staby, a ryzyko bezrobocia silnie zroznicowane.

Zrdznicowane ryzyko powinno skutkowac zrdznico-
wang skfadka ubezpieczeniowa. Wysokie ryzyko — wyso-
ka skfadka, niskie ryzyko — niska skfadka. Jest to teore-
tycznie proste, ale gdyby takie podejécie stosowaé do
dzisiejszego, w znacznym stopniu heterogenicznego za-
trudnienia, to nalezatoby ustali¢ wysokie sktadki dla naj-
stabszych, a wigc prawdopodobnie takze najubozszych
zatrudnionych, a z kolei niskie sktadki pobiera¢ od sil-
nych i bogatych. To nie mieSci si¢ w strukturze wartosci
rozwigzan spotecznych, do ktdrych zalicza si¢ zasitki dla
bezrobotnych — jako ze sa one dzisiaj powszechne,
a wigc publiczne (wszyscy objeci). Mozna przyjaé, ze
wszyscy w jakim$ kraju naleza do wspdlnoty ryzyka i pta-
ca sktadki niezalezne od indywidualnej ekspozycji na to
ryzyko. Woéwczas finansowanie zasitkow (Swiadczen)
jest przez znaczng czg§¢ spoleczefistwa postrzegane jako
quasi-podatek. Nie zmienia to spotecznej roli i celowo-
$ci finansowania samych zasitkéw, jednak zmienia si¢
ekonomiczna natura ich finansowania oraz forma i ska-
la zwigzanych z tym efektow zewnetrznych.

Pasywna polityka rynku pracy

Pasywna polityka rynku pracy moze by¢ realizowana
w formie wsparcia konsumpcji poprzez wyplate zasit-
kow. Jest to typowe rozumienie i rowniez dominujaca
forma tego wsparcia. Nalezy jednak pamigta¢ o formach
tego wsparcia, ktore nie sa pieniezne. Polegaja one na
dostarczaniu dobr, a przede wszystkim ustug, za ktdre
bezrobotni nie musza placic¢. Takie formy wsparcia mo-
ga generowac skutki rézne od tych generowanych przez
bezposrednie wyplaty zasitkow, o czym dalej. W inny
sposOb pojawiaja sie one takze w rachunkach narodo-
wych. Finansowe wsparcie fatwo w nich zidentyfikowac
i pozna¢ jego sumaryczng wartos¢, natomiast wsparcie

t. LXV, nr 8/2024 DOI 10.33226/0032-6186.2024.8.2

niefinansowe ukryte jest czesto w innych wydatkach,
ktore kierowane sa na cele niezwigzane ze wsparciem
bezrobotnych.

W kontekscie realiow gospodarczych i spofecznych
XXI wieku pasywna polityke rozumiem jako quasi-podat-
kowo finansowang redystrybucje od pracujacego spole-
czefistwa, za poSrednictwem rzadu przeznaczona na
dziafania nakierowane na wsparcie konsumpcji bezro-
botnych, ktére jednocze$nie powinny przyczyniaé si¢ do
podniesienia ich zatrudnialnosci, czyli sprzyjaja ich moz-
liwie szybkiemu zatrudnieniu. Jest to bardzo zblizone do
my$lenia o PLMP tak jak je definiuje OECD, jednak
wicksze znaczenie przypisuje tu jej aktywizujacej roli.

Problemem pozostaje jednak tradycyjne mySlenie
o wsparciu konsumpcji bezrobotnych sprowadzajace si¢
do pojmowania zasitku dla bezrobotnych jako specyficz-
nej formy zasitku socjalnego. Przyjmuje si¢ na ogdl, ze
spoleczefistwo przy wykorzystaniu publicznych kanatow
redystrybucji po prostu wspiera tych, ktérych uwaza za
tego potrzebujacych. Uzyskanie takiego wsparcia
w przypadku utraty zatrudnienia jest obwarowane po
prostu dodatkowymi warunkami. Powszechnie przyjmu-
je si¢ trzy warunki, ktore trzeba jednocze$nie spetnic
(nie mie¢ zatrudnienia, by¢ zdolnym do podjecia zatrud-
nienia oraz aktywnie poszukiwac zatrudnienia). Wszyst-
kie trzy sa trudno weryfikowalne. Zwracam jednak uwa-
ge na moze najtrudniej weryfikowalny w rzeczywistoSci
i jednoczes$nie najwazniejszy w tym tekscie wymog ak-
tywnego poszukiwania zatrudnienia.

Tu doprecyzowaé nalezy jeszcze pojecie ,,bezrobot-
nego”. Z samej natury wykorzystania publicznych kana-
tow redystrybucji wynika potrzeba jednoznacznego ad-
ministracyjnego zidentyfikowania osob, ktdre wsparcie,
czy to finansowe, czy niefinansowe, mialyby otrzymac.
W zwigzku z tym pojecie ,,bezrobotny” oznacza tu oso-
be uznang za bezrobotng przez odpowiednig instytucje
wedtug obowigzujacych w danym kraju i czasie uregulo-
wan prawnych. Powoduje to szereg problemow:

0 §rodki przeznaczane na wsparcie mogg w prakty-
ce trafia¢ do osob, ktére w rzeczywistosci nie sg bezro-
botne,

O (w mniejszym stopniu) §rodki mogg nie trafia¢ do
0s0b, ktore sg bezrobotne,

O istnieje duze pole do manipulowania wielkoScia
Srodkow przeznaczonych na wsparcie dla bezrobotnych
przy wykorzystaniu zmian regulacji dotyczacych zasad
przyznawania takiej pomocy.

Regulacje moga zakladaé, ze zarejestrowani bezro-
botni moga otrzymywaé wsparcie bez dalszych warun-
kow. Czesto moga by¢ jednak wymagane, a czasem takze
zr6znicowane, warunki otrzymania roznych form takie-
go wsparcia. Rzecz w tym, by regulacje takie minimali-
zowaly efekt demotywacji bezrobotnych do poszukiwa-
nia zatrudnienia. Innymi stowy chodzi o to, by wsparcie,
poza oczywistym celem dochodowym, miato mozliwie
duze oddzialywanie motywacyjne. Wsparcie bezrobot-
nych ma zawsze dwojaki charakter. Maja one jednocze-
$nie wesprze¢ mozliwo$¢ finansowania konsumpcji bez-
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robotnych w okresie, w ktorym nie uzyskuja oni docho-
du z pracy, a z drugiej strony sprzyja¢ ich ponownemu
zatrudnieniu. Problem polega na tym, Ze oba te cele s3
w znacznym stopniu ze sobg sprzeczne.!!

Roznorodne skutki realizacji PLMP

Jakkolwiek PLMP ma podwdjna naturg, to jej oczywi-
stym pierwszoplanowym zadaniem jest przeciwdzialanie
uboOstwu spowodowanemu brakiem zatrudnienia i wyni-
kajacego z niego braku dochodu pozwalajacego finanso-
wac konsumpcje pracownikow i ich rodzin. To cel tylez
wazny, co oczywisty. Jednak celem nowoczesnych poli-
tyk rynku pracy, nie tylko ALMP, ale takze PLMP, jest
efektywne sprzyjanie maksymalizacji zatrudnienia.l?
W praktyce jest to trudne nawet dla ALMP. W przypad-
ku PLMP jest to tym bardziej trudne. W obu przypad-
kach polityki te koncentruja si¢ na doraznych dziafa-
niach, ktorych przetozenie na cel gtéwny, czyli wspiera-
nie zatrudnienia jest trudne do zmierzenia.

Uzyskiwanie transferow, ktore nie wymagaja indywi-
dualnej aktywnoSci ekonomicznej jest czynnikiem
zmniejszajacym motywacj¢ do samodzielnego uzyskiwa-
nia dochodu. W przypadku konkretnych osdb zjawisko to
moze oczywiScie mie¢ wigkszg lub mniejszg site. Otrzy-
mywanie transferu gotowkowego lub niegotdwkowego
niewymagajacego wlasnej aktywnosci ekonomicznej (tu
chodzi gtéwnie o zatrudnienie) moze oddziatywac na za-
chowania na rynku pracy w nastgpujacy sposob.

1. Wzrasta indywidualna ptaca progowa, a przez to
spada mozliwo$¢ znalezienia zatrudnienia przekraczaja-
cego te warto$¢. W skali ogdlnospotecznej zmniejsza sie
efektywna podaz pracy, co z kolei zwigksza presje ptaco-
wa, ktdra sprzyja wzrostowi plac, a co za tym idzie po-
nownie zmniejsza szanse zatrudnienia w gospodarce.

2. Moze pojawic si¢ zjawisko rent seeking. Zatrudnie-
ni, a takze bierni — cho¢ w kazdym przypadku w inny
sposOb — moga uznad, ze warto poszukiwaé takiego sta-
tusu, ktory umozliwia otrzymywanie transferu, jakim
jest zasilek dla bezrobotnych. Zjawisko to pozostaje na
0g0l raczej na marginesie zachowan na rynku pracy, lecz
wykluczy¢ go nie mozna.!3

3. Finansowanie transferéw wymaga pomniejszenia
wynagrodzenia czynnikow produkcji. Zasitki, nawet jesli
szczodre, nie stanowig istotnej czgsci PKB, a wigc ich sa-
moistny wplyw na inne wydatki nie jest wielki. Tym nie-
mniej ich koszt sumuje si¢ z innymi podobnymi wydat-
kami i wptywa w ten sposob na wynagrodzenie czynni-
kow produkcji lub poziom zadiuzenia spoteczefistwa,
a tym samym takze potencjalnie na inflacje.

4. Wydluza¢ sie moze okres bezrobocia w wyniku
ostabienia motywacji bezrobotnych do intensywnego po-
szukiwania zatrudnienia, a tym samym spadku efektyw-
nej podazy pracy na dwa sposoby:

a) bezposredni — jesli bezrobotni obnizaja intensyw-
no$¢ poszukiwania zatrudnienia, aby wydtuzy¢ okres po-
bierania zasitku, to w mniejszym stopniu wplywaja na
dostosowania w gospodarce,
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b) posredni - jesli czekaja, to moze nastgpowac dete-
rioracja ich kwalifikacji i szerzej ich kapitatu ludzkiego.

5. Pobierajacy zasitek lub wspierani w inny sposob
bezrobotni stanowia potencjalne zaplecze populizmu,
jako ze ich sytuacja materialna zalezy wprost od decyzji
politycznych.

Powyzsze mozliwe efekty stosowania PLMP sg jedy-
nie lista mozliwych skutkéw ubocznych. Zaden z powyz-
szych punktéw nie jest argumentem za eliminacja lub
silnym ograniczeniem finansowania wsparcia dla bezro-
botnych. To jedynie lista probleméw, ktore zwigzane sa
z udzielaniem takiego wsparcia. Co wigcej, wsparcie dla
bezrobotnych moze mie¢ takze pozytywne skutki wykra-
czajace poza spoleczny cel, jakim jest ograniczanie ubo-
stwa. Dobrze zaprojektowany system wsparcia moze
istotnie przyczynia¢ si¢ do racjonalnej alokacji pracy
w gospodarce.

Skracanie okresdw bezrobocia, czyli mozliwie szybkie
znalezienie zatrudnienia przez bezrobotnych, jest bar-
dzo waznym elementem polityk rynku pracy. Jego sku-
teczna realizacja przyczynia si¢ wprost do spadku og6l-
nego poziomu bezrobocia. Jednak presja dochodowa
wywierana na bezrobotnych pracownikéw moze powo-
dowac¢ obsadzanie przez nich takich wakatow, w ktérych
ich potencjalna produktywno$¢ nie bedzie w petni wyko-
rzystana. Nie wnikam tu w faktyczng mozliwo$¢ znale-
zienia wakatéw odpowiadajacych ich charakterystykom
jako pracownikow, przede wszystkim kwalifikacjom.
Tym niemniej akceptowanie w sytuacji przymusowej
pierwszego napotkanego wakatu moze prowadzi¢ nie
tylko do indywidualnej utraty czeSci dobrobytu pracow-
nika (nizsza produktywnos¢ to nizsze wynagrodzenie),
ale takze do ogo6lnego spadku produktywnosci w gospo-
darce. Lepsza alokacja pracy przyczynia si¢ do wzrostu
produktywnosci.4

Indywidualne kierowanie si¢ wysokoscig wynagro-
dzenia sprzyja temu ogblnemu celowi, a wigc warte jest
wsparcia. Problemem pozostaje ocena, w jakim zakre-
sie pewna selektywno$¢ w procesie poszukiwania odpo-
wiedniego wakatu sprzyja temu, a na ile przeciwnie,
prowadzi do spadku produktywno$ci oraz zwigkszania
skali bezrobocia i zwigzanych z tym ekonomicznych
i spotecznych probleméw. W praktyce opdZnianie pod-
jecia zatrudnienia jest wigkszym problemem i aktywi-
zujacy wplyw zasitkdw powinien by¢ skierowany giow-
nie na przeciwdzialanie mu i minimalizowanie jego
skutkéw. Tym niemniej nie mozna zapomnie¢ o sprzy-
janiu podnoszacej produktywnos¢ alokacji pracy w go-
spodarce.

Podsumowujac, celami PLMP sa:

1. wsparcie biezacej konsumpcji bezrobotnych i ich
rodzin,

2. sprzyjanie racjonalnej alokacji pracy w gospodarce.

Skracanie okresu bezrobocia prowadzace do zatrud-
nienia (posrednio takze do przeciwdziatania dezaktywi-
zacji). Kolejna sekcja tego tekstu skupi si¢ na ostatnim
z wymienionych celoéw, przy uwzglednieniu pozostatych
dwdch jedynie ,,w tle”.



PLMP - rozne konstrukcje
uprawnien i ich efekty

Skupiam si¢ tu na PLMP w ich typowej postaci, czyli wy-
placie zasitkow dla bezrobotnych w formie pieniezne;.
Przy czym nie jest to przeglad lub poréwnanie istnieja-
cych regulacji. Jest to przeglad i analiza mozliwie szero-
kiego spektrum regulacji mozliwych do zastosowania.
Kluczowym kryterium jest spodziewany wplyw na zacho-
wania bezrobotnych zasitkobiorcow. Do zagadnief
zwigzanych z bezptatnym dostepem do ustug oraz do za-
gadnien zwigzanych z mozliwym oddzialywaniem PLMP
na osoby ekonomicznie bierne przejde w kolejnej sekcji.

Mozliwe typy regulacji dotyczacych wyplaty zasitkow
mozna polaczyé w trzy grupy okre§lone odpowiedzia na
nastepujace pytania:

1. Komu zasitek przystuguje i czy jest to zroznicowane?

2. Na jak diugo zasitek przystuguje i czy jest to zrdz-
nicowane?

3. Jak okreSlona jest wysoko$¢ zasitku i czy jest zrdz-
nicowana?

Grupy tych regulacji moga wspotwystepowaé w ra-
mach jednego systemu.

Komu przystuguje zasitek?

Zasitek moze przystugiwac wszystkim bezrobotnym bez
wzgledu na ich indywidualne charakterystyki, czyli uzna-
nie za bezrobotnego jest tozsame z uzyskaniem prawa
do zasitku. Zréznicowanie tego uprawnienia moze by¢
zwigzane jednak z dodatkowymi kryteriami, takimi jak
przede wszystkim wczeSniejsze legalne zatrudnienie
przez okreSlony czas, nieotrzymywanie innego wsparcia
w ramach publicznych transferow oraz - rzadziej —
region zamieszkania lub zatrudnienia. Mozna sobie
rowniez wyobrazi¢ takie dodatkowe kryteria, jak sektor
gospodarki wcze$niejszego zatrudnienia, ptec, wiek, wy-
ksztalcenie, itp. — cho¢ w praktyce raczej nie sa one sto-
sowane. CzgSciej jest stosowane rozrdznienie na zasitek
dla pracownika, ktory utracit zatrudnienie i zasitek dla
tych, ktorzy dopiero wchodza na rynek pracy i nie maja
wezesniejszej historii zawodowe;.

Przy zalozeniu, ze nie bierzemy pod uwage catkowitej
likwidacji zasitkow dla bezrobotnych, kryterium okresla-
jace komu przystuguje zasitek nie ma wptywu na dtugo$¢
okresu bezrobocia. Natomiast z uwagi na zréznicowanie
prawa do zasilku w zaleznoSci od regionu pojawia si¢
pewna mozliwo$¢ manipulowania adresem bezrobotne-
go. Moze prowadzi€ to do rzeczywistego lub czesciej fik-
cyjnego przemieszczania si¢ osob lub firm migdzy regio-
nami. To dotyczy w szczeg6lnoSci regionalnego zrozni-
cowania dfugosci prawa do zasitku oraz ewentualnie
takze jego wysokosci, co omawiam dale;j.

Podsumowujac, zasitki moga by¢:

O powszechne - prostsze w zarzgdzaniu, wyzszy koszt

O ograniczone do osdb spelniajacych okreslone do-
datkowe kryteria — tafisze, trudniejsze w zarzadzaniu,
pozwalaja skierowaé strumiefi Srodkow do osob, ktdre
uznaje si¢ za najbardziej potrzebujace wsparcia, trud-
niejsze do uzasadnienia

t. LXV, nr 8/2024 DOI 10.33226/0032-6186.2024.8.2

Generalnie jednak regulacje dotyczace samego pra-
wa do zasitku nie powoduja efektow zwiazanych z ak-
tywno$cia bezrobotnych.

Okres przystugiwania zasitku

Zasitek dla bezrobotnych moze by¢ bezterminowy, czyli
wyplacany tak diugo, jak dtugo dana osoba speinia kry-
teria uprawniajace do jego otrzymywania. Taki zasitek
ma wtedy charakter wybitnie socjalny. W kontekscie
rynku pracy przyjmuje si¢ natomiast, ze jesli bezrobotny
uzyskujacy go chce finansowac swoja konsumpcje na po-
ziomie wyzszym niz umozliwia to kwota zasitku, to - jak
tylko bedzie mdgt - i tak podejmie zatrudnienie.!> Tym
niemniej samo uzyskiwanie zasitku przyczynia si¢ raczej
do wydluzenia okresu bezrobocia niz do jego skrocenia.
Zasitek wplywa bowiem na podwyzszenie placy progo-
wej bezrobotnych ze wszystkimi ptynacymi z tego nega-
tywnymi konsekwencjami.

Prawo do zasitku moze by¢ ograniczone czasowo.
Wtedy po uplywie konkretnego okresu zasitek przestaje
przystugiwaé i transfer ustaje. Taka perspektywa ma
w zalozeniu stwarza¢ presje na bezrobotnego, zeby nie
przyzwyczajal si¢ do finansowania konsumpcji z tego
transferu i mozliwie szybko szukal zatrudnienia. Przyj-
muje sie, ze jezeli dana osoba nie podjeta zatrudnienia
to korica okresu przystugiwania zasitku, to znaczy, ze jej
raczej nie podejmie w standardowy sposob. Trzeba wigc
zastosowa¢ wobec niej inne narzedzia wsparcia w mniej-
szym stopniu zwigzane z jej statusem na rynku pracy.

Okres przystugiwania zasitku moze by¢ skracany. Ta-
ka zmiana regulacji moze by¢ wprowadzana z dwoch po-
wodow. Pierwszy to koszty dla spoleczenstwa (za po-
$rednictwem budzetu). Obecnie i w dajacej sie przewi-
dzie¢ przyszlosci problemy zwigzane z obcigzeniem
aktywnego ekonomicznie spofeczefistwa finansowaniem
transferow oraz innych wydatkéw dokonywanych za po-
Srednictwem budzetu bedg rosty z powoddw ludnoscio-
wych.16 Ten czynnik silnie skfanial wigc bedzie do skra-
cania okresu wyplaty zasitkow.

Drugi powdd zwiazany jest bezposrednio z funkcjo-
nowaniem rynku pracy. Perspektywa utraty po jakim$§
czasie prawa do zasitku przyczynia si¢ do zwiekszenia
intensywnosSci poszukiwaf zatrudnienia. Ci bezrobotni,
ktorzy moga znalez¢ zatrudnienie w konkretnych warun-
kach na rynku pracy, znajduja ja szybciej, niz gdyby sta-
rali si¢ o to mniej intensywnie. Generalnie im krotszy
okres przystugiwania zasitku, tym szybciej bezrobotni
aktywizuja si¢ i tym intensywniej poszukuja zatrudnie-
nia. Im ten okres jest diuzszy, tym, ceteris paribus, zaczy-
naja to robi¢ pdznie;.

Do odrgbnego rozwazenia pozostaje wplyw utraty
prawa do zasitku w przypadku bezrobotnych, ktorzy za-
trudnienia nie moga znalez¢ nawet wtedy, gdy inten-
sywnie go szukaja. Wsparcie dla nich jest trudniejsze.
W oczywisty sposob bedzie ono juz mniej nakierowane
na ich samodzielng aktywizacje. Tak czy inaczej, poja-
wiaja si¢ tu jeszcze inne pytania do przemySlenia.
A mianowicie, jaki moze by¢ najkrotszy okres przystugi-
wania zasitku, zeby nie prowadzifo to po prostu do li-
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kwidacji tego zasitku oraz jaki moze by¢ najdtuzszy
okres jego przystugiwania, ktory nie bedzie w praktyce
po prostu zasitkiem bezterminowym. OkreSliwszy te
granice jako sensowne w konkretnym kraju (rynku pra-
cy) nalezy sie zastanowi¢, jak dtugi okres przystugiwa-
nia zasitku bedzie zblizony do optimum dla funkcjono-
wania danego rynku pracy. Odpowiedzi na te pytania
wymagaja specyficznej analizy w kazdym konkretnym
przypadku. Jednej odpowiedzi nie ma.

Dodatkowo jednak efekt takiego ,kuksafica” wyni-
kajacego ze zblizajacej si¢ daty zaprzestania otrzymy-
wania zasitku mozna wzmocni¢.!l” Wymagatoby to
zmodyfikowania schematu wyplaty poprzez wprowa-
dzenie podziatu okresu przystugiwania zasitku. Liczba
miesi¢cy sktadajacych si¢ na okres przystugiwania za-
sitku nie zmienitaby si¢, ale okres ten sktadatby sie
z kilku odcinkéw czasu przedzielonych krotkimi prze-
rwami. Okres przystugiwania zasitku koficzytby sie kil-
kakrotnie odpowiednio zwickszajac swoje aktywizuja-
ce oddzialywanie. Rozwiazanie takie raczej nie bywa
stosowane glownie z uwagi na komplikacje zwiazane
z administrowaniem takim systemem oraz trudno$¢
z przedstawieniem jego wprowadzenia i uzasadnienia
szerokiej publiczno$ci. Dlatego omdéwie to na przykta-
dzie. Zaldzmy, ze catosS¢ okresu przystugiwania zasitku
to 12 miesiecy. Zasifek ten wyptacany jest jednak jedy-
nie przez 3 miesigce i nast¢puje miesigczna przerwa.
Jesli dana osoba w ciagu tych 4 miesigcy nie znalazta
zatrudnienia i nadal spetnia warunki, to wyplacanie
zasitku zostaje wznowione na kolejny okres do 3 mie-
siecy (czyli razem juz 7 miesi¢cy). Ponowna przerwa
w wyplacaniu przez jeden miesiac. Jesli ta osoba wciaz
nie podjeta zatrudnienia, to wyptata wznawiana jest na
okres do kolejnych 6 miesiecy. Po nim ustaje. Jedynym
celem takiego schematu przystugiwania zasitku byloby
zwickszenie aktywnoSci bezrobotnych polegajacej na
poszukiwaniu zatrudnienia. Moze pojawi¢ si¢ watpli-
woSs¢, co stanie si¢ z konsumpcja bezrobotnych w tych
przerwach w wyplacie. Jest to jednak taki sam pro-
blem, jak ten dotyczacy ich konsumpcji po uptywie ca-
tego okresu wyptaty stosowanego bez tych miesiecz-
nych przerw.

Podsumowujac, zasitki moga by¢ wyptacane:

O bezterminowo — proste w administrowaniu, kosz-
towne, demotywujace,

O przez skoficzony okres — niewielki przyrost skom-
plikowania administracyjnego, nizsze koszty, motywujg-
ca rola perspektywy zakoficzenia okresu wyplaty,

O przez skoficzony okres podzielony na krotsze od-
cinki — taki sam koszt jak ogdlnie przy skoficzonym
okresie wyplaty, komplikacja administracyjna, wickszy
efekt aktywizujacy, mozliwe problemy prezentacyjne
w debacie publiczne;.

Reakcja intensywnosci poszukiwania zatrudnienia na
zblizanie si¢ kofica okresu przystugiwania zasitku moze
zaleze¢ od wielu czynnikéw. Generalnie jednak regula-
cje w ramach PLMP zaktadajace krotsze okresy przystu-
giwania zasitku, w okre§lonych granicach, powinno
sprzyja¢ aktywizacji bardziej niz okresy dluzsze.
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Wysokos¢ zasitku

Wysokos¢ zasitku jest najbardziej zroznicowanym para-
metrem PLMP. W pierwszej kolejnoSci mozna wskazaé
rozrdznienie na zasitek, ktdrego wysoko$¢ jest taka sa-
ma dla wszystkich oraz zasitek, ktdrego wysokos¢ jest in-
dywidualnie uzalezniona od dochodu z pracy w okresie
poprzedzajacym utrate zatrudnienia. Oba te warianty
moga by¢ dalej zréznicowane wedtug dodatkowych kry-
teriow.

Zasilek w pelni jednolity (jedna kwota,

dla wszystkich taka sama, stala w czasie)

Zasitek wyplacany w statej kwocie przez caly okres przy-
stugiwania, ktdra jest jednakowa dla wszystkich upraw-
nionych, jest najprostszym administracyjnie sposobem
jego wyplaty. Mozna go zastosowac tak w przypadku za-
sitkow wyptacanych bezterminowo, jak i do ograniczo-
nych w czasie. Zasadniczym problemem jest jednak
ustalenie jednej wysokosci zasitku dla wszystkich bezro-
botnych. Co prawda tatwo jest taka jednolito$¢ uzasad-
ni¢ politycznie — bezrobotni pracownicy s3 tacy sami —
jednak oznacza to, ze dla czeSci z nich bedzie to wspar-
cie nieadekwatne. Wyzsza kwota zasitku ustalonego jed-
nolicie dla wszystkich, dla 0sob o nizszej produktywno-
Sci, a wiec zwykle takze nizszych wczeSniejszych zarob-
kach, moze by¢ postrzegana jako atrakcyjna. Bedzie to
silnie podwyzsza¢ warto$¢ ptacy progowej i zmniejszaé
aktywno$¢ tych bezrobotnych. Z kolei nizsza kwota jed-
nolitego zasitku prowadzi do sytuacji, w ktdrej bezrobot-
ni o wyzszej produktywnosci, a wigc zwykle takze wyz-
szych wczeSniejszych zarobkach staja sie pozbawieni
efektywnego wsparcia w przypadku utraty pracy. Jesli
jednak stosuje si¢ jednolita kwote dla wszystkich, to na
0gdl — gtéwnie z powoddw politycznych i fiskalnych —
ustala sie raczej nizszg niz wyzsza kwote tego jednolite-
go dla wszystkich zasitku. Traci si¢ jednak w ten sposdb
mozliwo$¢ sprzyjania racjonalnej alokacji wyzej kwalifi-
kowanej czgsci sity robocze;j.

Zasilek czesSciowo jednolity (jednakowy procent
zindywidualizowanej wartoSci odniesienia,

staly w czasie)

Zasitek wyptacany w stalej kwocie przez caly okres
przystugiwania, ktora jest zroznicowana wg jakiego$
kryterium, polega na ustaleniu wysokosci zasitku na po-
ziomie jednolitego procentu indywidualnego wynagro-
dzenia uzyskiwanego przed zwolnieniem, albo grupo-
wego poziomu wynagrodzenia do ktérego odnosi si¢
ten jednolity procent w przypadku zwolnienia pracow-
nikéw z danej grupy. Takie zr6znicowanie pozwala na
dostosowanie wsparcia finansowego do konkretnych
pracownikoéw. Oznacza to jednak takze, ze bezrobot-
nych traktuje si¢ w rozny sposdb. Co najgorsze oznacza,
ze nizej zarabiajacych wspiera si¢ mniejszymi kwotami,
a wickszymi osoby o wyzszych wczeSniejszych zarob-
kach. To moze silnie zniechecaé do stosowania takiego
rozwiazania, poniewaz moze by¢ postrzegane jako nie-
sprawiedliwe.



Zasilek o zmiennej w czasie wysokoSci

Wysoko$¢ zasitku zmienia si¢ w czasie (maleje) wg pew-
nej funkeji. Zmienna w czasie wysoko$¢ zasitku jest roz-
wigzaniem, ktdrego wada jest skomplikowanie admini-
stracyjne, tym wigksze, im bardziej skomplikowana jest
ta funkcja. Dlatego, jesli stosuje si¢ takie rozwiazanie, to
jest mozliwe nieciagte przyblizenie tej funkcji, co powo-
duje skoki wartodci zasitku. Niewatpliwa zaleta nato-
miast jest stale przypominanie bezrobotnemu, ze wraz
z uplywem czasu wsparcie dla niego spada. Oczekuje
sie, ze na skutek takiego spadku wysokosci zasitku
(w kolejnym miesigcu bezrobotny otrzymuje jego nizsza
warto$¢) bezrobotny bedzie intensywniej poszukiwat za-
trudnienia niz przy braku takiego sygnalu. Po czgsci
przypomina to spodziewany skutek stosowania omowio-
nego zasitku o stafej wysokoSci wyptacanego z przerwa-
mi. Thalerowski ,.kuksaniec” pojawia si¢ w inny sposdb.

W przypadku malejacego zasitku istotnym proble-
mem jest wybdr funkcji, wedtug ktdrej maleje kwota za-
sitku. Czy ona ma male¢ szybko, czy powoli, czy naj-
pierw szybciej, a poZniej wolniej, czy odwrotnie. Najwaz-
niejsze jest jednak ustalenie, od jakiej wysokosci (kwoty
lub procentu jakiej$ kwoty odniesienia) warto$¢ zasitku
ma male¢ oraz do jakiej wysokosci ma sie obniza¢. Prze-
strzefi migdzy tymi dwoma poziomami zasitku moze
moze si¢ okaza¢ zbyt mata, by mozna byto osiagna¢ zna-
czacy efekt aktywizujacy.

Opisany mechanizm moze wystgpowac w roznych wa-
riantach.

O zasitek o jednolicie zmiennej wysokosci, odnoszacy
sie do takiej samej wartoSci wyjSciowej 1 warto$ci doce-
lowej dla wszystkich bezrobotnych,

O zasitek o jednolicie zmiennej wysokosci, odnoszg-
cej si¢ do jednolicie okreSlonej, ale zréznicowanej war-
tosci wyjSciowe;,

O zasitek o w r6zny sposdb zmiennej wysokosci, od-
noszacej si¢ do jednolicie okreslonej, ale zrdznicowanej
wartosci wyjSciowe;.

Ostatnia z powyzszych mozliwosci mogtaby by¢ racjo-
nalnym rozwiazaniem w przypadku pracownikdw o rela-
tywnie wyzszych kwalifikacjach. W przypadku utraty za-
trudnienia byliby oni chronieni wyzszym zasitkiem (liczo-
nym w relacji do ich wyzszego wynagrodzenia), ktory
w przypadku przeciagania si¢ ich okresu bezrobocia powy-
zej pewnej granicy szybko spadatby do poziomu takiego,
jak w przypadku wszystkich pozostatych bezrobotnych.

PLMP w szerokim rozumieniu

Specyficznym zasitkiem jest rowniez odprawa, ktora
otrzymuje zwalniany pracownik. Na ogdt jej kwota po-
zostaje w relacji do wczeéniejszego wynagrodzenia.
Odprawa moze by¢ rozumiana jako swego rodzaju za-
dos¢uczynienie. Moze jednak by¢ tez rozumiana jako
forma umozliwienia zwolnionemu pracownikowi spo-
kojnego dochodowo poszukiwania nowego zatrudnie-
nia. Jest to ten sam cel, jaki omowitem wczesniej,
wskazujac na potencjalnie wspierajaca produktywnosé
role zasitkow.

t. LXV, nr 8/2024 DOI 10.33226/0032-6186.2024.8.2

Pasywna polityka rynku pracy odnosi si¢ nie tylko do
kwestii sposobu wyptacania zasitkow dla bezrobotnych.
To prawda, ze ich wyplata wiaze si¢ z najwigkszymi
kosztami, jakie w ramach PLMP spadaja na pracujace
spoteczefistwo. Z drugiej strony sposdb wyplaty zasit-
kow moze przyczyniaé sie do aktywizowania bezrobot-
nych. Jest to trudne, ale w pewnym zakresie mozliwe
i pozadane. Pozostate elementy PLMP w mniejszym lub
w zadnym stopniu nie pozwalaja na to.

PLMP realizowana poza bezpoSrednim wsparciem
konsumpcji bezrobotnych umozliwia posrednie wspiera-
nie ich konsumpcji. Wér6d tych posrednich form wspar-
cia na szczegdlne omdwienie zastuguje prawo do korzy-
stania z ochrony zdrowia bez koniecznosci ptacenia za
nig ani w formie sktadki/podatku, ani bezpoSrednio przy
korzystaniu z nich. Przy czym koszt PLMP w czesci zwia-
zanej z bezpo$rednim wsparciem konsumpcji bezrobot-
nych jest mozliwy do policzenia. Natomiast koszt po-
Srednich form jest w nie w pelni przejrzysty sposob wia-
czony w zestawienia dotyczace wielu innych wydatkow.

Spoleczenistwa w krajach rozwinietych dos$¢ po-
wszechnie traktuja takie prawo jako oczywiste. Jego ist-
nienie stanowi jednak zachete do korzystania ze statusu
bezrobotnego nawet wtedy, gdy w my$l innych przepi-
sow dana osoba nie ma prawa do otrzymywania zasitku.
Dlatego prawo do ,,bezplatnego” korzystania z ochrony
zdrowia stanowi czynnik tylez spolecznie uzasadniony,
co obnizajacy aktywnos¢ bezrobotnych nakierowang na
poszukiwanie zatrudnienia. Nie ma przy tym latwego
sposobu minimalizowania tego niepozadanego wplywu.

Dodatkowe uwagi dotyczace PLMP
i jej wplywu na aktywnos$¢ zawodowa

Jest to bardzo trudne, ale PLMP wbrew swojej nazwie
moze w pewnym zakresie sprzyja¢ aktywizowaniu bezro-
botnych. Zalezy to od szczegbtowych regulacji dotycza-
cych rynku pracy i samych programéw PLMP. Pytanie,
czy i na ile polityka ta wplywa na aktywizacje, czy prze-
ciwnie — na dezaktywizacje na styku rynku pracy i bier-
nej ekonomicznie zbiorowosci pozostajacej poza nim.

Niegotowkowe formy wsparcia mogg zachecaé do po-
szukiwania statusu bezrobotnego. Z jednej strony to
niedobrze, poniewaz generuje dodatkowe koszty oraz
»,pompuje” statystyki bezrobocia. Z drugiej jednak stro-
ny bierno$¢ ekonomiczna jest najgorszym stanem rynku
pracy, w ktdrym moga znajdowac si¢ osoby w wieku pro-
dukcyjnym zdolne do pracy. Bezrobocie, cho¢ jest ztym
stanem, jest lepsze od biernosci. Paradoksalnie wigc, je-
§li wiec jakie§ formy PLMP zachecaja biernych do po-
szukiwania statusu bezrobotnego, to jest to wyzwanie
dajace szanse na to, ze pod wpltywem innych narzedzi re-
gulacyjnych czgs¢ z tych osob uda si¢ trwale zintegrowac
z rynkiem pracy, a w kolejnym kroku by¢ moze pomoc
w zatrudnieniu.

To oczywiScie bardzo trudne. Tym niemniej mozna
rozwazy¢ zaprojektowanie programdw w ramach PLMP,
ktore miatyby na celu takie wia$nie ,,pasywne” aktywizo-
wanie biernych zawodowo. Cho¢ taki program bylby ra-
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czej rozumiany juz jako przyktad aktywnej polityki ryn-
ku pracy, ktorej tu nie omawiam.

Z drugiej strony najbardziej pasywna z pasywnych po-
lityk jest polityka wczesnej dezaktywizacji pracownikow,
czyli przechodzenie na emeryture niestarych jeszcze
pracownikdw. W swej istocie nie réznia sie one od
PLMP niczym poza jedng kwestia, ktorg jest brak stoso-
wanych wobec bezrobotnych wymogdéw formalnych,
w szczegOlnosci wymogu aktywnego poszukiwania za-
trudnienia. Osoby przechodzace obecnie na emerytury
w krajach rozwinigtych, co typowo nastepuje migdzy 60
a 65 rokiem zycia, nie s3 osobami w wieku starczym, kto-
re zgodnie ze swoim bazowym celem powinny by¢ wspie-
rane przez systemy emerytalne. Osoby jeszcze nie stare,
ktore jednak osiagnely wiek emerytalny, sa dezaktywizo-
wane zanim to jest konieczne.!$

Podsumowanie i wnioski

Pasywna polityka rynku pracy ma dwojaka nature. Laczy
ona w sobie z jednej strony role wsparcia konsumpcji
bezrobotnych, z drugiej natomiast role sprzyjajaca akty-
wizacji bezrobotnych. Role te s3 w powaznym stopniu ze
soba sprzeczne, co obniza efektywnos¢ realizacji kazde;j
z nich. Moze rdwniez powodowaé problemy zwigzane
z postrzeganiem PLMP i rozumieniem jej istoty. Rela-
tywnie malo uwagi poswigca si¢ rozdzieleniu postrzega-
nia obu omawianych rél. W rezultacie, z powoddéw fi-
skalnych z jednej strony, a politycznych (prezentacja dla
szerokiej publicznosci) z drugiej, pasywna rola pasywnej

Przypisy/Notes

polityki zdecydowanie przewaza nad rola aktywizujaca,
co jest dodatkowo wzmacniane samg semantyczng tre-
$cig jej nazwy.

Prezentowane opracowanie skupia si¢ wilaSnie na
tej mniej eksponowanej i nieczesto postulowanej ak-
tywnej roli pasywnej polityki rynku pracy. Przedsta-
wiony jest mozliwie szeroki obraz réznych mozliwosci
zaprojektowania PLMP z uwzglednieniem dwoistosci
jej roli. Poszczegblne rozwigzania zostaly omowione
wylacznie na gruncie teoretycznym. Wynika to z tego,
ze wigkszo$¢ z nich nie jest stosowana w praktyce, a je-
§li jest, to i tak ocena skuteczno$ci aktywizacyjnej kaz-
dej z nich w poréwnywalny sposob miataby watpliwa
warto$¢.

Celem opracowania bylo przedstawienie i meryto-
ryczne przedyskutowanie kompletu chocby teoretycz-
nych mozliwosci w zakresie stosowania PLMP dokona-
ne ze szczegdlna uwaga poswiecong potencjalnie aktywi-
zujacym cechom kazdego z tych rozwigzan. Niektore sg
bliskie rozwigzan stosowanych w praktyce, inne sa dzi-
siaj wylacznie hipotetyczne. Taka szeroka perspektywa
moze ulatwi¢ praktyczne juz badania, a w konsekwencji
wybor modelu struktury PLMP, projektowanie jej admi-
nistracyjnych szczegétéw oraz ewentualne stosowanie
PLMP w takiej formie, ktora w mozliwie duzym stopniu
wykorzystuje swoj aktywizujacy potencjal. Dzigki temu
mozna bytoby redukowa¢ bezrobocie, redukowac fiskal-
ne koszty wsparcia konsumpcji bezrobotnych, zwigkszaé
efektywng podaz pracy, a co za tym idzie sprzyja¢ silniej-
szemu wzrostowi gospodarczemu.

1'W jezyku polskim brakuje odpowiednika tacifiskiego stowa ,labor”, ktére istnieje w wielu innych jezykach. Wykorzystanie po polsku stowa

»praca”, jakkolwiek powszechne, moze by¢ mylace.

2 Przeglad i oméwienie systeméw zasitkow dla bezrobotnych w krajach Unii Europejskiej, patrz Esser et al. (2013); przeglad wptywu konkretnych

rozwigzah na dtugo$¢ okresu bezrobocia patrz Lopez (2012).

3 Problemy i metody ewaluacji ALMP zebrane i przeanalizowane w Kluve et al., 2010.

4 Pomijam tu odniesienia do szerokiej literatury na ten temat, jako ze nie dotyczy ona centralnego problemu tego opracowania, jakim jest
rozwazanie roznorodnych mozliwych modeli pasywnej polityki rynku pracy.

5 Pomijam tu historyczny proces przechodzenia od wasko grupowego funkcjonowania tego ubezpieczenia poprzez jego branzowe (na ogdt
zwiazkowe) formy, do instytucjonalizacji na poziomie ogdlnokrajowym.

0 Procesy, do ktorych si¢ odnosze byly silnie zroznicowane miedzy krajami i regionami, wiec doktadniejsze okreslanie czasu nie jest tu ani
uzasadnione, ani potrzebne.

7 Restrukturyzacje rozumiem tu w podstawowym, ekonomicznym rozumieniu tego pojecia jako zmiane struktury wytwarzanego produktu.

8 Patrz Tanzi, 2011. Nie wnikam tu w problem podziatu tej czesci optacajacej wynagrodzenie czynnikéw produkcji miedzy te czynniki.

9 Na marginesie warto dostrzec, ze zmiany opisane tymi trzema punktami maja wplyw szerszy niz analizowany w tym tekscie. Chodzi na przyktad
o to, ze w wigkszoSci klasycznych modeli ekonomicznych jawnie badz niejawnie przyjmuje si¢ zalozenie o homogenicznosci pracy, ktdre nie
w pelni odpowiada dzisiejszej strukturze podazy pracy.

10 Dobrze oddaje to odnoszaca sie do tego anglojezyczna tradycyjna terminologia: lay-off i recall, ktora dzi§ jest juz wykorzystywana w znacznie
mniejszym stopniu.

11 Problem ten jest analizowany w literaturze patrz Cahuc and Lehmann, 2000. Studium poréwnawcze patrz Lppes, 2021.

12 W gruncie rzeczy sprzyjanie wzrostowi zatrudnienia powinno byé istotnym celem wszelkiego oddzialywania polityki na gospodarke. Przy czym
nie jest to sprzeczne z inwestowaniem w nowe technologie.

13 Bywaja jednak przypadki, jak masowa rejestracja biernych ekonomicznie na poczatku lat 90. w Polsce, co poza innymi czynnikami przyczynito
si¢ do bardzo gwaltownego wzrostu bezrobocia.

14 patrz Nekoei and Weber, 2017; Lalive, 2007.
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15 Podobna motywacja stata za programem traktowanym, niezbyt stusznie, za test bezwarunkowego dochodu podstawowego (UBI) prowadzonego
przez jaki§ czas w Finlandii.

16 W wigkszosci krajow rozwinietych liczebnosé kolejnych kohort wiekowych zmniejsza sie, co prowadzi do coraz trudniejszego i kosztowniejszego
rolowania diugéw, co bylo relatywnie proste i tanie w przeszlosci.

17 Chodzi tu o analogie do pojecia ,,nudge” wprowadzone do literatury przez Thalera, 2018.

18 Taka dezaktywizacja moze by¢ wymuszona instytucjonalnie, czyli osoby powyzej pewnego wieku s3 automatycznie zwalniane i zaczynaja
pobiera¢ emeryture, albo — gdy tak jak w Polsce takiego przymusu nie ma — moze by¢ powodowana przez roznorodne zachgty tak ekonomiczne,
jak i spofeczne.
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