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Polityka sklaniania do zatrudnienia (workfare) a polityka integracji spolecznej (social
inclusion) na podstawie artykulu Ides Nicaise'

Ides Nicaise jest doktorem w Wyzszym Instytucie Badan nad Praca na belgijskim
Uniwersytecie w Leuven. Ponizej przedstawig jego artykut pt. ,,Aktywna polityka spoteczna —
odpowiedz na wykluczenie spoteczne?”. Rozpoczyna sig¢ on od poetycznego stwierdzenia, ze
wwiatr aktywnej polityki spotecznej wieje w catym postindustrialnym swiecie” 1 — dodalbym —
ze nie tylko tam. Ten wiatr przywial aktywna polityke spoteczna rowniez do Polski, stad
pozyteczne wydaje mi si¢ spojrzenie na dwa modele tej polityki, abysmy wiedzieli dokad
zmierza¢ lub widzieli dokad chca zmierza¢ inni. Gléwnym zZrodiem ilustracji tez autora sa
informacje poréwnawcze pochodzace z kilku krajow europejskich i USA.

W abstrakcie artykulu autor przedstawia taki syntetyczny obraz: ,,w zakresie ochrony
socjalnej nacisk przeniesiono z zasady rekompensowania dochodu (poprzez dochody
zastepcze) na zasade zapobiegania jego stracie lub naprawienia sytuacji (poprzez instrumenty
aktywnej polityki rynku pracy)... a uprawnienia do dochodow zastepczych w coraz wigkszym
stopniu {qczone sq z programami uczestnictwa w integracji’. Zaraz potem wyrdéznia dwa
bieguny aktywnej polityki spotecznej: sktanianie do zatrudnienia (workfare) 1 integracjg
spoteczna (social inclusion). 1 dodaje — jak zwykle w takich sytuacjach — ze sa to tylko
wyidealizowane modele, a rzeczywisto$¢ jest duzo bogatsza i bardziej ztozona.

Podejscie sktaniania do pracy oparte jest na zatozeniu, ze selektywne $§wiadczenia
pieni¢zne prowadza do powstania ,kultury uzaleznienia”. Odpowiadaja za to mechanizmy
racjonalnego zachowania, a $wiadczenia traktowane sa jak bodzce, na ktére ludzie
odpowiadaja swoimi zachowaniami. Jezeli wprowadzimy zasilek dla samotnych matek, to
nalezy si¢ spodziewaé, ze samotnych matek przybedzie, a stan ich samotnosci bedzie sig
wydtuzat. Ten sposob myS$lenia towarzyszyt tym wszystkim, ktorzy bili na alarm, gdy
powiazano u nas wzrost liczby pozwow o rozwody z wprowadzenie dodatkéw do zasitkow
rodzinnych z tytulu samotnego rodzicielstwa. Nic nie stoi na przeszkodzie, Zzeby takie samo
rozumowanie zastosowac do zasitkow dla bezrobotnych 1 innych $§wiadczen uwarunkowanych
sytuacja, na ktora wplyw maja potencjalni kandydaci na zsitkobiorcow. Warunki otrzymania
swiadczen sklaniaja wigc ludzi, ktéorzy sa nimi zainteresowani do zmiany swojego
zachowania, aby zwigkszy¢ prawdopodobienstwo otrzymania i utrzymania $wiadczenia. W
dhugim okresie zmiana zachowan wchodzi w nawyk i staje si¢ przyzwyczajeniem, a w koncu
zwyczajem, czyli elementem kultury, ktory moze by¢ przekazywany z pokolenia na
pokolenie. W ten sposob wlasnie krytykowal amerykanska polityke spoleczna doby
powojennej Charles Murray. Kulturg uzaleznienia trzeba oczywiscie zwalczaé, a najlepszym
sposobem na to, jest zmiana systemu bodzcow, ktoéry powinien oddziatywa¢ na warstwy
nizsze tak, aby ich cztonkowie poprzez indywidualne kalkulacje dochodzili do tego, Zze nie
oplacata si¢ pozostawa¢ na zasitkach, a bardziej korzystne bedzie podjecie jakiejkolwiek
formalnej pracy. I. Nicaise zwraca uwagg, ze taka rol¢ wlasnie odgrywa polaczenie kilku
instrumentow:
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1) kredytow podatkowych (np. w USA Earned Income Tax Credit), czyli
zwigkszanie niskich dochodow, ale pod warunkiem, ze jesteSmy legalnie
zatrudnieni;

2) ograniczania uprawnien i wysokos$ci zasitkow oraz zwigkszanie restrykcyjno$¢ w
ich przyznawaniu (np. w USA wprowadzono ograniczenie okresu, w ktérym z
zasitkow moga korzysta¢ samotne matki);

3) place na subsydiowanych miejscach pracy utrzymywane sa ponizej kosztow
utrzymania (np. przy robotach publicznych).

Pierwsze dziatanie ma uatrakcyjni¢ warstwom nizszym prac¢ na otwarym rynku pracy, a
drugie 1 trzecie zniechgci¢ lub uniemozliwi¢ pozostawanie na zasitku i/lub wykonywanie
pracy subsydiowanej. Za najczystsza postac¢ tego podejscia Nicaise uwaza system, w ktérym
zasilek lub jego réwnowazno$¢ mozna otrzymac tylko w zamian za pracg, a za przyklady
takiej polityki uznaje rozwiazania norweskie i francuskie. Na ogo6t jednak przyjmuje on
bardziej zawoalowana form¢ systemu bodzcéw zachgcajacych do zatrudnienia 1
zniechgcajacych do biernosci zawodowe;.

Podej$cie odwolujace si¢ do spotecznej integracji nie czyni z kultury uzaleznienia
swojego gtownego celu. Problemem jest wielowymiarowe wykluczenie spoteczne, ktorego
nie mozna ograniczy¢ za pomoca manipulowania $wiadczeniami socjalnymi i parametrami
ptacowymi. Jego przyczyny sa ztozone i maja strukturalne Zzrddia, tzn. nie zaleza od
indywidualnych kalkulacji racjonalnych jednostek i ich przyzwyczajen. Ubezpieczenia
spoteczne w coraz mniejszym stopniu odpowiadaja na rosnacy zakres wykluczenia
spotecznego, dlatego ze zaprojektowano je jako ,,odpowiedz na problemy z dochodami, a nie
na zapewnianie uczestnictwa”. Stad poza prawem do zabezpieczenia spotecznego nalezy
rowniez bra¢ pod uwage m.in. prawo do uczestnictwa w zatrudnieniu. W czystej postaci
podejscie to przedklada roszczeniowe prawa do szkolenia, doradztwa czy zatrudnienia
subsydiowanego nad prawo do rekompensaty dochodu. Najblizej takiej czystej postaci jest
wedlug autora Dania, nie brak jednak tam cech z pierwszego modelu.

Po przedstawieniu giéwnych zalozen 1 ogdlnych cech obu biegunow aktywnej polityki
spotecznej, Nicaise charakteryzuje je pod wzgledem grup docelowych, treSci i statusu
uczestnikow programow aktywizujacych, a takze ich skutkow w skali makro 1 mikro.

Systemy sktaniajace do pracy koncentruja si¢ gléwnie na klientach pomocy
spolecznej, czemu sprzyja konserwatywno-indywidualistyczna kultura podkreslajaca zasade
osobistej odpowiedzialnosci ludzi za wlasng sytuacje, a takze niewielki zakres podmiotowy 1
przedmiotowy systemOw ubezpieczenia spotecznego. W modelu kontynentalnym polityki
spotecznej duzo trudniej wprowadzi¢ systemy tego typu, poniewaz dominuje tam kultura
polityczna trojstronnosci i solidaryzmu, a ubezpieczenia spoteczne sa rozbudowane. Rezultat
tego jest wg Nicaise paradoksalny, gdyz w obu przypadkach najsurowsze reguly socjalne sa
stosowane wobec najstabszych grup — w USA byly to samotne matki, w Norwegii —
dlugotrwale bezrobotni mtodzi ludzie i klienci pomocy spotecznej, a we Francji —
korzystajacy z minimalnego dochodu gwarantowanego (RMI) i mtodziez.

Warunek podjgcia zatrudnienia stosowany jest przy zatozeniu, ze poddani mu sa
zdolni do pracy. Autor podkresla jednak, ze wymaga to precyzyjnego oddzielenia zdolnych
od niezdolnych do pracy, co jest przedmiotem nieustajacych debat. Mozemy doda¢, ze
wzglednie niedawny raport OECD pt. ,,Przeksztatci¢ niepelnosprawnos¢ w sprawnos¢” i1 inne
tego typu podejScia sprawiaja, ze coraz wyrazniejsze staje si¢ rozroznienie migdzy
niepetnosprawnoscia a niezdolnoscia do pracy. W kontekscie artykutu oznacza to, ze coraz
surowszym regutom socjalnym bgda tez podlega¢ osoby niepetnosprawne. Ruch w tym
kierunku widzimy rowniez w Polsce, czego przejawem sa powracajace postulaty weryfikacji
rent inwalidzkich.



Drugie z podej$¢ do aktywnej polityki spotecznej skierowane jest nie tylko do
klientow pomocy spotecznej, ale do wigkszej liczby kategorii, czyli maja bardziej
powszechny charakter. Przykladowo w Danii prawo do ustug integracyjnych maja rowniez
ludzie, ktérzy nie sa uprawnieni do zadnych §wiadczen pieni¢znych. Kategorie uprawnionych
w Holandii i w UK to rowniez osoby niepelnosprawne, z kryminalng przeszioscia,
cztonkowie mniejszosci etnicznych itp. Mniejsze znaczenie ma tu odrdznienie zdolnych od
niezdolnych do pracy, poniewaz chodzi o realizacj¢ praw tych osob, a nie o ich obowiazek
pracy, dlatego tez jedna z mozliwych opcji jest czasowe wycofanie si¢ z rynku pracy, a
niekiedy uczestnictwo w aktywizujacych programach jest dobrowolne, np. dla samotnych
matek w Danii.

Gltowna zasada programéw sktaniania do pracy jest oczywiscie ,,po pierwsze praca”, a
celem - jak najszybsze usamodzielnienie na regularnym rynku pracy. W zwiazku z tym, jak
twierdzi autor, ograniczaja one zakres wyboru uczestnikow. Ilustruje on t¢ tez¢ przyktadami
polityk stosowanych wobec mtodziezy, np. w Norwegii mtody bezrobotny nie moze
negocjowaé swojej drogi do zatrudnienia ze stuzbami spotecznymi, we Francji ludzie
nalezacy do tej kategorii musza skorzysta¢ z oferty w ramach planu zatrudnienia
mlodocianych, z kolei w Norwegii i Danii mamy do czynienia z rozwiazaniami sklaniajacymi
do uczenia si¢ (learnfare), tzn. mtody czlowiek otrzyma lub podtrzyma uprawnienie do
zasitku jezeli zdecyduje si¢ na naukeg w szkole lub kursy zawodowe.

Glowna cecha podejscia opartego na integracji spotecznej jest to, ze celem nie jest
przede wszystkim regularne zatrudnienie, ale szeroko rozumiana i1 wielowymiarowa
integracja, dlatego gltowne cechy tego systemu to uwzglednianie swobody wyboru i
dostosowanie do potrzeb uczestnika. Przykladami sa sposoby dzialania z bezrobotnymi w
Danii 1 w UK, kiedy to uczestnik i pracownik urzedu pracy razem ustalaja droge do
zatrudnienia sposréd wielu do wyboru. W brytyjskim programie New Deal sa rowniez
indywidualni doradcy, ktérzy pomagaja w dokonaniu wyboru. Z kolei w Szwecji mtody
bezrobotny ma 100 dni na wybor swojej drogi do zatrudnienia, ale rzeczywiscie jest z czego
wybierac, jedna z opcji jest tez ,,aktywizacja spoleczna” w postaci uczestnictwa w projektach
zwiazanych z kultura. Zakres w jakim forma i tre$¢ uczestnictwa w aktywizacji jest
negocjowalna stanowi wigc wazna ceche odrdzniajaca oba modele.

Kolejne uwagi Nicaise dotycza roéznic w statusie uczestnikow w obu modelach
aktywnej polityki spotecznej. Sktanianie do pracy oparte jest czgsto na pozytywnych i
negatywnych bodzcach, ktore maja gtownie charakter finansowy. Jak to wyzej opisano,
probuje sie¢ podnies¢ atrakcyjnos¢ nisko optacanych prac na regularnym rynku pracy poprzez
kredyty podatkowe, a takze zmniejszy¢ atrakcyjnos¢ zasitkow i plac za pracg subsydiowana
poprzez obnizanie ich warto$ci, co uzasadniane jest walka z putapka bezrobocia 1 ubdstwa
(roznica migdzy poziomem zycia, ktory umozliwia regularna praca a tym, ktoéry mamy
pozostajac poza zatrudnieniem jest zbyt mata, co zreszta jest niczym wigcej tylko zasada less
eligibility znana co najmniej od reformy angielskiego Poor Law w 1834). W norweskich
programach aktywizacji zatrudnienia 1 amerykanskich ustugach zatrudnienia w spotecznosci
lokalnej ekwiwalentem za pracg nie jest ptaca, ale zasilek, ktéry moze by¢ taki sam lub nizszy
niz inne zasitki. Autor podsumowuje to podejScie nastepujaco: ,,Zasadniczym przestaniem
filozofii sktaniania do pracy, niezaleznie od tego, jakq przybierze ona forme, jest to, ze jedynie
zatrudnienie (regularne i typowe) moze dac ludziom srodki do utrzymania rozsqdnego
poziomu zycia’.

Podejscie to ma wg 1. Nicaise charakter represyjny 1 punitywny, co przejawia si¢ w
tym, ze zachowanie pozadane uznaje si¢ za warunek otrzymywania $wiadczen pienigznych, a
zachowania niepozadane karze si¢ sankcjami polegajacymi na odbieraniu lub zawieszaniu
tych $wiadczen, zwykle przy ograniczonych mozliwos$ciach odwolania si¢ od decyzji tego



rodzaju, czego przykladem sa programy amerykanskie. Jest to wigc typowa polityka kija i
marchewki.

Kolejna cecha filozofii programéw sktaniania do pracy wplywajaca na status ich
uczestnikOw polega na tym, Ze naktada si¢ na nich zobowiazania, ale nie gwarantuje nic w
zamian za podporzadkowanie si¢ im - ,,obowiqzkowi uczestnictwa (pod karq utraty zasitku)
nie towarzyszy roszczeniowe prawo do otrzymania pomocy”.

Lepszy status finansowy i prawny daja uczestnikom systemy oparte na filozofii
integracji spotecznej. Belgijskie 1 Dunskie rozwiazania aktywizacyjne oferuja wynagrodzenia
(a nie zasitki), ktore sa porownywalne z placami na zwyktym rynku pracy, a zatrudnienie
oferowane przez te programy moze mie¢ rowniez charakter niepetny. Z kolei, pod wzgledem
rownowagi mi¢dzy obowiazkami i prawami uczestnikow, te ostatnie dotycza m.in. prawa do
wyboru oferty, prawa do odpowiedniej oferty itp. W Danii zasada uznajaca konieczno$¢ takiej
réwnowagi ma odzwierciedlenie bezposrednio w prawie. Sankcje sa tu rowniez tagodniejsze,
np. $wiadczenia redukuje si¢ tylko o pewien procent z uwzglednieniem sytuacji rodziny.
Istnieja takze wigksze mozliwosci odwotawcze, np. przed komisjami, ktérych sktad ma
charakter trojstronny, gdzie strona zwiazkowa popiera zwykle poszukujacego pracy, a nie
tylko w trybie administracyjnym.

W zakresie skutkow makro I. Nicaise przytacza wyniki badan nad programami
aktywnej polityki spotecznej w USA, Danii i UK, z ktérych wynika, ze skuteczno$¢ obu
wyzej wymienionych modeli byta podobna. W drugiej potowie lat 1990. zanotowano spadek
klientow pomocy spotecznej (dla samotnych matek) w USA o potowg, a w Danii i UK liczba
bezrobotnych mtodych ludzi spadia o 40%. Skutki dla budzetu w tych trzech przypadkach
byly podobne i pozytywne. Poczatkowo uruchomienie programow aktywizacji kosztowato
duzo, ale w ciagu kilku lat znaczna cze$¢ tych kosztow zostala odzyskana dzigki spadkowi
liczby $wiadczen i1 uczestnikow, a takze wzrostu fiskalnych i parafiskalnych dochodow
budzetu. W USA zamrozono poziom kosztow i w pozniejszym okresie wigcej pienigdzy
mozna byto przeznacza¢ na poprawg jakosci ustug.

Inaczej przedstawia si¢ sprawa w zakresie skutkéw na poziomie mikro (dochody,
zatrudnienie i skutki negatywne uboczne dla sytuacji bylych uczestnikow programéw
aktywizacyjnych). Sklanianie do pracy na wzor amerykanski nie jest zbyt skuteczne, jezeli
chodzi o ograniczanie ubostwa (dochody pozostaja bardzo niskie), a warunki zatrudnienia
bylych uczestnikoéw aktywizacji sa zte (np. w 60% jest to niepelne zatrudnienie, 1 na czterech
pracuje gtdéwnie w nocy, a ptace sa bardzo niskie). Autor podkresla, ze gtldwnym negatywnym
skutkiem ubocznym sa trudnos$ci z potaczeniem ro6l rodzinnych i zawodowych, a zasadniczym
zrédlem tego, ze mamy do czynienia z takimi skutkami jest niski poziom inwestycji w kapitat
ludzki. Z podsumowania tego watku pochodzi nastgpujace zdanie: ,,25-30% krotko po
opuszczeniu programu aktywizacyjnego ponownie starata sie o zasitki, a rok pozniej jedynie
25% mialo dochody powyzej linii ubostwa”. Niepokojace sa roOwniez pytania o
dlugoterminowe skutki tego podejscia dla dzieci (samotnych matek), a takze dla tych rodzin,
ktorych okresy zasitkowe osiagngly sztywny limit ustalony ustawowo, a wigc jedyne
Swiadczenia jakie im pozostaly to pomoc w postaci bondéw zywnosciowych i1 opieka
medyczna. Podobne wnioski dotycza systemu francuskiego RMI — niewielki odsetek
wychodzacych z programu (Srednio 28% rocznie), a wigkszos$¢ tych, ktdrzy go opuszczaja
trafia do innych systemow zasitkow lub do sztucznie tworzonych miejsc pracy z niskimi
ptacami i niewielkimi szansami na karier¢ zawodowa.

Lepsze wyniki mialy programy angielskie 1 dunskie w wigkszym stopniu przyjmujace
filozofi¢ integracji spotecznej. Z badan wynika, ze poziom zadowolenia uczestnikéw tych
programéw byt wysoki, podobnie jak powrotno$¢ do pracy, edukacji i szkolen zawodowych
po ukonczeniu aktywizacji. Trudno jednak oceni¢ dtugoterminowe skutki ze wzgledu na to,
ze brak jeszcze wystarczajacej liczby badan. Autor podkresla, ze zarowno w UK, jak 1 w



Danii ponad 30% poszukujacych pracy nie jest zarejestrowanych i niewiele wiadomo o tej
grupie, np. czy sa to osoby w najgorszej sytuacji, czy maja jakie§ zabezpieczenie finansowe
itd.

W konkluzjach autor stwierdza, ze w wyniku powrotu problemu bezrobocia w Europie
Zachodniej ksztaltuje si¢ ,,nowa umowa spoteczna”, ktorej trescia jest integracja systemow
zabezpieczenia spotecznego z polityka rynku pracy. Ponadto: ,,W przysziosci cel spolecznej
(re)integracji bedzie osiqgany bardziej poprzez prace (szeroko rozumiang), a mniej poprzez
czystq i prostq redystrybucje dochodow”.

Znajdujemy tu réwniez syntetyczne podsumowanie charakterystyk wyroznionych
wyzej biegundéw aktywnej polityki spoleczne;.

e Polityka sktaniania do pracy (workfare) — ,ogranicza prawo do zasitkow
rekompensujacych strate dochodéw, a prawo do nich uzaleznia od obowiazkowego
uczestnictwa w programach integracyjnych ze strachu przed tym, zZe bezrobotni
zakorzenia si¢ w kulturze uzaleznienia”.

e Polityka integracji spotecznej (social inclusion) — ,prawo do zabezpieczenia
spotecznego uzupelia dodatkowym prawem do szkolen zawodowych i pomocy w
integracji na rynku pracy, a jej podstawa jest przekonanie, ze integracja i wykluczenie
spoteczne zaleza od wielu czynnikdw, a nie tylko od transferow socjalnych”.

Dodatkowa uwaga I. Nicaise dotyczy tego, ze czasem roznice migdzy tymi podejsciami sa
subtelne 1 wyznaczone arbitralnie, poniewaz oba podejscia maja charakter autorytarny.
Ponadto, w praktyce wyrazniej widaé realizacj¢ pierwszego z nich, czego przyktadem jest
USA i Norwegia, natomiast inne przyklady (UK i1 Dania) maja cechy obu. Wydawatoby sig,
ze czysta posta¢ drugiego podejscia reprezentuje Francja, ktora uwazana jest za kolebke
mys$lenia w kategoriach integracji spotecznej, ale praktyka pokazuje jednak co innego.

Byloby interesujace przyjrzenie si¢ trendom w dziedzinie polskiej wersji aktywnej
polityki spolecznej (promocja zatrudnienia, pomoc spoleczna, zatrudnienie socjalne) w celu
stwierdzenia, do ktorego modelu jej blize;j.



