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Karolina Sztandar-Sztanderska

Czego nie widac? Literatura o polityce rynku
pracy a praktyki urzednikdw pierwszego
kontaktu’

Streszczenie

Polityka rynku pracy jest w literaturze naukowej przedstawiana abstrakcyjnie przez
pryzmat statystyk, wydatkow, przepiséw i struktur organizacyjnych. Natomiast niewiele
dowiadujemy si¢ z niej o codziennym funkcjonowaniu powiatowych urzedéw pracy, czyli
instytucji powotanych w odpowiedzi na wazny problem spoleczny, jakim jest bezrobocie.
Odwotlujac si¢ do wynikéw badan, inspirowanych koncepcja biurokracji pierwszego kon-
taktu (street-level bureaucracy) wyjasniam, dlaczego warto analizowac banalne i prozaiczne
czynno$ci wykonywane przez szeregowych pracownikéw tych instytucji oraz rekonstruuje
te elementy narracji naukowej o polityce rynku pracy w Polsce, ktére oddalaja nas od
zrozumienia logiki urzedowego $wiata i przestaniaja typowe dla niej zjawiska.

Stowa kluczowe: biurokracja pierwszego kontaktu, bezrobocie, polityka rynku pracy,
urzedy pracy, publiczne stuzby zatrudnienia, praktyki, administracja

I W artykule rozwijam argumentacj¢ przedstawiong wyj$ciowo w pierwszym rozdziale ksigzki
Obywatel spotyka panistwo. O urzedach pracy jako biurokracji pierwszego kontaktu, Wydawnictwo Na-
ukowe Scholar, Warszawa 2016, s. 17-34. W tym celu wykorzystuje wyniki pézniejszych projektow:
1) ,Wyprofilowac” bezrobotnego - spoteczne i polityczne konsekwencje wprowadzenia nowej kategoryzacji
0s0b bezrobotnych przez powiatowe urzedy pracy (DSM 110400/66, 2014-2015, projekt realizowany
z M. Zieleniska); 2) Zmierzy¢, zwazy<, policzy¢, zaklasyfikowaé. Metody ,,uczytelniania” obywateli (DSM
112944, 2016-2017), 3) Profiling the Unemployed in Poland: Social and Political Implications of Algorithmic
Decision Making, realizowany na zlecenie Fundacji Panoptykon, finansowany przez Media Democracy
Fund, Ford Foundation i Open Society Foundations w ramach konkursu Quantified Society: Examining
the Consequences of Algorithmic Decision Making for Open Societies, 2015.
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What lies underneath? The scientific literature on labour
market policy and practices of street-level bureaucrats

Abstract

Scientific literature presents the labour market policy in Poland in an abstract way: through
the prism of statistics, expenditure, regulations and organisational structures. However,
we know very little about everyday work of public employment services (Powiatowe
Urzedy Pracy, PUP), i.e. institutions created in response to a major societal problem of the
unemployment. Referring to the research results, inspired by the street-level bureaucracy
perspective, this paper explains why it is important to analyse routine, mundane activi-
ties of frontline staff of PUP. It also reconstructs which elements of academic narratives
on the labour market policy in Poland move us away from the understanding of typical
aspects of this administrative world.

Keywords: street-level bureaucracy, unemployment, labour market policy, public employment
services, practices, administration

Podczas badan terenowych prowadzonych w powiatowych urzedach pracy
(PUP) przekonalam si¢, jak bardzo polska literatura naukowa jest odlegta od realiow,
o ktdérych traktuje?. Jezyk opisu dominujacy w publikacjach naukowych o polityce
rynku pracy - ktérego komponenty zostang zrekonstruowane w tym artykule — nie
pozwala opowiedzie¢, jak na co dzien funkcjonuja urzedy pracy, czyli instytucje, ktére
powolano w reakcji na masowe i strukturalne bezrobocie. Tymczasem, jak przekonuje
M. Lipsky, tworca nurtu badan nad street-level bureaucracy, interakcje z pracowni-
kami instytucji publicznych to ,jedna z donos$nych chwil zycia obywatelskiego™.
Bowiem to wtasnie w biurokracjach pierwszego kontaktu?, czyli np. urzedzie pracy,
przychodni, szkole, sadzie ,,ludzie bezposrednio doswiadczajg rzagddw, ktére poniekad
sami skonstruowali”. PUP to instytucje, ktére warto bada¢ wlasnie dlatego, ze mialy

2 Podobne zdanie wyrazil w swoim artykule pracujacy od wielu lat w publicznych stuzbach zatrud-
nienia Andrzej Martynuska. Zob. A. Martynuska, Praktyka publicznych stuzb zatrudnienia - potrzeba
realnej reformy. Bardzo subiektywny punkt widzenia, ,,Polityka Spoteczna” 2015, nr tematyczny 2, s. 34-41.

3 M. Lipsky, Street-level Bureaucracy: Dilemmas of the Individual in Public Services, Russell Sage
Foundation, New York 2010, s. XI. O ile nie zaznaczono inaczej, wszystkie cytaty z jezyka angielskiego
i francuskiego s3 w moim przektadzie.

4 Tlumaczenie street-level bureaucracy jako ,biurokracja pierwszego kontaktu’, a street-level bureau-
crats jako ,,urzednicy pierwszego kontaktu” lub ,,pracownicy pierwszego kontaktu” pochodzi z ksigzki:
K. Sztandar-Sztanderska, Obywatel spotyka paristwo..., op.cit., ttum. M. Baba.

5 M. Lipsky, op.cit., s. XI.
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i nadal majg z nimi styczno$¢ miliony ludzi i - mozna zakltadac - to doswiadczenie
spotkania z urzednikami pierwszego kontaktu rzutuje na ich stosunek do panstwa.

Co zaskakujace, w istniejacych opracowaniach naukowych dotyczacych Polski
malo uwagi poswigca si¢ dzialaniom szeregowych urzednikow i doswiadczeniom
tych dziatan przez osoby bezrobotne. Polityka rynku pracy jest raczej przedstawiana
abstrakcyjnie: przez pryzmat statystyk, wydatkow, przepiséw czy struktur organi-
zacyjnych. Szczegélowo omawiane s3 wahania stopy bezrobocia, liczne nowelizacje
prawa, zmiany liczby uczestnikéw poszczegoélnych typow programéw. Dowiadujemy
sie rowniez, jak rozkladajg si¢ wydatki miedzy rdzne programy tzw. ,aktywizacji
zawodowej” (np. szkolenia, staze, prace subsydiowane) a instrumenty ,,pasywne”
(np. zasitki dla bezrobotnych). Mowa jest rowniez o narze¢dziach, ktére — zdaniem
analitykow — wprowadza si¢, by usprawnic adresowanie wsparcia (np. indywidualny
plan dziatania, profilowanie bezrobotnych) oraz o tzw. wskaznikach ,.efektywnosci’,
ktdre sg zalecane przez czg¢$¢ polskich badaczy, poniewaz zaklada si¢, ze powinny one
motywowac¢ pracownikéw do skuteczniejszego wykonywania pracy.

Uwaga naukowcdw ogniskuje sie takze wokdt kontekstu planowania i wdrazania
polityki wobec bezrobocia. W polskiej literaturze wymienia si¢ przyczyny, dla ktérych
praca publicznych stuzb zatrudnienia przypomina mission impossible: np. niestabilnos¢
instytucjonalng i organizacyjna, ograniczone zasoby kadrowe, zbyt mate wydatki na
programy tzw. ,,aktywizacji zawodowej”. Brakuje jednak systematycznej analizy, jak
ten kontekst przektada si¢ na dzialania podejmowane w imieniu PUP; ktére jego
elementy okazujg sie w praktyce istotne; w jakiej pozycji stawia si¢ ludzi, ktérzy maja
do czynienia z publicznymi stuzbami zatrudnienia lub ktdrzy je reprezentujg oraz
jakie niesie to za sobg konsekwencje.

By zmierzy¢ si¢ z tymi pytaniami, musialam nie tylko przyja¢ inne podejscie
metodologiczne (wykraczajace poza zwykle stosowang analize przepisow, dokumentéw
formalnych oraz ogélnodostepnych danych statystycznych), ale przede wszystkim
skonstruowac aparat konceptualny, ktéry pozwolitby postawi¢ w centrum zainte-
resowania codzienne zycie urzedowe i jego prawidlowosci oraz uwzgledni¢ punkt
widzenia szeregowego personelu i samych bezrobotnych. W tym celu dystansowatam
sie od czesci polskich opracowan, ktére polityke rynku pracy analizujg w terminach
decydentéw politycznych oraz starajg si¢ odpowiadac na potrzeby tej grupy i pytania
przez nig stawiane, np.: Jakie zmiany legislacyjne wprowadzac¢? Jak zwieksza¢ efek-
tywnos$¢ wydatkowania srodkow? Jak poprawia¢ adresowanie instrumentéw polityki
wobec rynku pracy? Jak aktywizowac osoby diugotrwale bezrobotne? Jak skuteczniej
kontrolowac szeregowych pracownikoéw stuzb zatrudnienia? itp.

W zerwaniu z takg optyka pomogla mi perspektywa street-level bureaucracy. Dla
badaczy reprezentujacych ten nurt wazniejsze od pytan: ,,Co dziata?” lub: ,,Co nie
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120 Karolina Sztandar-Sztanderska

dziala?” jest pytanie: ,,Jak dziala biurokracja pierwszego kontaktu?”®. Interesuje ich
przede wszystkim, co konkretnie robig pracownicy instytucji publicznych i z jakimi
napi¢ciami muszg sobie radzi¢. Analiza tych codziennych dylematéw pozwala naukow-
com systematycznie opisa¢ warunki pracy street-level bureaucrats oraz uchwycic
czynniki organizacyjne, ktore strukturyzuja ich nieformalne dziatania’.

By pokaza¢ czytelnikom, jakim zjawiskom poswigca sie w Polsce niewiele uwagi,
napisatam ksigzke Obywatel spotyka panstwo. O urzedach pracy jako biurokracji pierw-
szego kontaktu®. W ramach pierwszej czgsci tego artykulu przytocze kilka ilustracji
empirycznych, zebranych podczas pracy nad ksigzka i po jej ukonczeniu, pozwa-
lajacych zrozumie¢, skad bierze si¢ konieczno$¢ poglebionego badania banalnych
i prozaicznych czynnosci wykonywanych przez szeregowych urzednikéw, dotychczas
jedynie wzmiankowanych w opracowaniach naukowych®. W drugiej, zasadniczej czesci
tekstu, sprobuje zrekonstruowac te elementy dominujacej narracji o polityce wobec
bezrobocia w Polsce, ktére oddalajg nas od zrozumienia logiki urzedowego swiata
i przestaniajg typowe dla niej zjawiska. W jezyku uzywanym do opisu tej polityki
publicznej upatruje jednej z przyczyn, dla ktérych codzienne dzialania pracownikéw
PUP nie staly si¢ wczesniej przedmiotem refleksji teoretycznej. W podsumowaniu
omowie skrotowo propozycje badania praktyk administracyjnych, inspirowang
podejsciem street-level bureaucracy.

¢ E.Z.Brodkin, Policy Work: Street-level Organizations Under New Managerialism, “Journal of Public
Administration Research and Theory” 2011, Vol. 21, s. 258.

7 Zob. M. Lipsky, op.cit.; E.Z. Brodkin, The Inside Story: Street-level Research in the US and Beyond,
w: Understanding Street-level Bureaucracy, red. P. Hupe, M. Hill, A. Buffat, Policy Press, Bristol 2015s. 25-42.

8 K. Sztandar-Sztanderska, op.cit.

9 Za niezwykle cenne uwazam obserwacje zawarte w opracowaniach naukowych dotyczace: wa-
runkéw pracy w PUP lub ich wczesniejszych odpowiednikach, biurokratyzacji i rutynizacji programoéw,
nieformalnych kryteriéw dostepu do ,,programéw aktywizacji zawodowej’, ich sezonowej dostepnosci czy
napiec zwiazanych z taczeniem zadan o charakterze ,,pracy z ludzmi” z biurokratyczng kulturg organizacji.
Zob. A. Ruzik, Analiza skutecznosci aktywnej polityki rynku pracy w zwalczaniu ubdstwa i wykluczenia
spotecznego, w: Praca lekarstwem na biede i wykluczenie. Strategie wobec pracy, red. S. Golinowska, A. Ruzik,
B. Pielinski, J. Gandziarowska, IPiSS, Warszawa 2007, s. 109—-113; A. Karwacki i in., Szanse i bariery akty-
wizacji zawodowej 0s6b chronicznie bezrobotnych, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2010; I. Woycicka
iin., Klienci powiatowych urzedow pracy, w: Analiza funkcjonowania publicznych stuzb zatrudnienia po ich
wlgczeniu do administracji samorzgdowej, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Departament Rynku
Pracy, Warszawa 2008, s. 45-70; M. Kabaj, Program przeciwdziatania ubéstwu i bezrobociu, Instytut Pracy
i Spraw Socjalnych, Warszawa 2000, s. 76—81; A. Golczynska-Grondas, J. Grotowska-Leder, Instytucjonalne
ramy i ograniczenia w doradztwie zawodowym, w: Metoda biograficzna w doradztwie zawodowym i pracy
socjalnej, red. A. Golczynska-Grondas, L. Dunajew-Tarnowska, Lodzkie Towarzystwo Naukowe, Lodz
2006, s. 163-185; K. Konecki, K. Kaczmarczyk, Janusowe oblicza urzedéw pracy w: Socjologia bezrobocia,
red. T. Borkowski, A. Marcinkowski, Interart, Katowice 1999, s. 219-233; A. Karwacki i in., Reintegracja:
aktywna polityka spoteczna w praktyce, Fundacja Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2014; I. Woycicka
iin., Klienci powiatowych urzedow pracy w: Analiza funkcjonowania publicznych stuzb zatrudnienia po ich
wlgczeniu do administracji samorzgdowej, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Departament Rynku
Pracy, Warszawa 2008, s. 45-70.
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Warto przy tym podkresli¢, ze artykul nie ma na celu systematycznego prze-
gladu literatury o polityce rynku pracy, np. oceny wktadu poszczegdlnych publikacji
w dyscypline czy rekonstrukcji wzajemnych polemik'’. Ograniczam si¢ raczej do
ukazania tych specyficznych komponentdw narracji, ktére utrudniajg zrozumienie
uwarunkowan codziennych praktyk administracyjnych oraz implikacji, jakie niosa
te dzialania dla adresatow dziatan PUP. Autorzy publikacji, ktore przytaczam, moga
mie¢ wrazenie, ze skupiam si¢ na kwestiach dla nich pobocznych. W tym sensie
przedstawiona w tym artykule krytyka ma charakter wybioérczy i dokonywana jest
ze specyficznego punktu widzenia. Jednak takie — uzywajac okreslenia K. Frieske
- »,demaskatorskie” podejscie wydaje mi si¢ uzasadnione''. Powtarzajgce si¢ w pra-
cach naukowych wyrazenia i specyficzny sposob prowadzenia narracji maja wazne
konsekwencje: utrudniajg zrozumienie, co w newralgicznej spolecznie kwestii, jaka
jest bezrobocie, robig urzednicy i jak poruszaja sie w systemie instytucji publicznych
obywatele. Z tych powodéw narracje naukowa warto podda¢ dekonstrukgji.

Sformulowane w tym tekscie uwagi maja charakter teoretyczny i metodologiczny.
Interesuje mnie przede wszystkim, jak autorzy konstruujg przedmiot swoich badan
i jakie istotne kwestie pozostajg poza ich polem zainteresowania. Zastanawiam sig,
co umyka naszej uwadze, gdy polityke rynku pracy definiuje si¢ poprzez oficjalne
cele, a na czynno$ci podejmowane przez urzednikéw patrzy gtéwnie pod katem
wdrazania przepisdw lub abstrakcyjnych koncepcji. Co taka opowies¢ o polityce
rynku pracy wysuwa na pierwszy plan, a co pomija lub uznaje za drugorzedne?
W niektdérych wypadkach krytykuje tez dobor danych, sposdb ich interpretacji oraz
forme prowadzenia narracji, ktéra uniemozliwia odréznienie ustalen opartych na ana-
lizie materialu empirycznego od przypuszczen badacza, wysuwanych na podstawie
zalozen teoretycznych lub $§wiatopogladu. Czasem nie wiadomo, czy pojawiajace
sie w pracach naukowcdéw stwierdzenia majg bezposrednie poparcie w danych, czy
raczej status hipotez wymagajacych dalszej weryfikacji.

10 Analizowane teksty dobieratam wedlug nastepujacych kryteriéw. Po pierwsze, naukowcy wypo-
wiadaja sie w nich o funkcjonowaniu urzedéw pracy, czesto definiujgc swoj obszar zainteresowan szerzej,
np. jako polityke rynku pracy czy polityke wobec bezrobocia. Po drugie, s3 to prace, ktére maja bardziej
przemyslany ksztalt czy szersza podstawe empiryczna. Oznacza to, Ze nie analizuj¢ wielu ciekawych pu-
blikacji na tematy pokrewne (np. zjawisk ubostwa i bezrobocia, pomocy spolecznej czy pracy socjalne;j),
za$ do prac dotyczacych paradygmatycznych zmian w obrebie szeroko rozumianej polityki spotecznej
(w tym réwniez tzw. polityki aktywizacji czy aktywnej polityki spolecznej) odnosze sie sporadycznie.
Uwzgledniam natomiast zaréwno raporty z badan o charakterze eksperckim pisane przez naukowcow, jak
i prace o ambicjach stricte naukowych, poniewaz wiele wydawanych w ostatnich latach prac przyjmowato
wlagnie forme raportu z badan lub opracowan popularyzatorskich i zawieralo podobna argumentacje co
prace akademickie.

11 K.W. Frieske, Socjologia demaskatorska, Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa 2012.
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Czego nie widac, czyli kilka scen z zycia urzedu pracy

Za kazdym razem, gdy przeprowadzalam wywiady z pracownikami PUP i bez-
robotnymi, zaskakiwato mnie, jak opis ich codziennych do$wiadczen kontrastuje
z pojeciami, ktore organizowaly wywdd naukowy. Chodzi o terminy takie jak:
flexicurity, ,aktywizacja zawodowa’, ,indywidualizacja” wsparcia, ,,adresowanie
pomocy adekwatnie do potrzeb klientéw” czy poprawa ,.efektywnosci”

Samo stownictwo uzywane przez kadre PUP wydawalo si¢ niezwykle odlegte
od tych ideatéw. Pracownicy stuzb zatrudnienia moéwili o ,automatyku’, ,,przero-
bie”, ,,obrébcee”, przepuszczaniu bezrobotnych ,,przez rézne mtynki’, powracaniu
0s6b po ,aktywizacji” ,do szaty”, ,wybieraniu rodzynek” czy wreszcie masowym
podpisywaniu indywidualnych planéw dziatania, czyli - jak wprost ujeta to jedna
z urzedniczek, z ktorg prowadzitam wywiad - dzialaniach ,,na liczbe, tak, zeby to (...)
dobrze w statystykach pdzniej wyszto”. Ostatnie dwie praktyki polegaly na koncen-
trowaniu kadrowych i finansowych zasobéw instytucji na dziataniach, ktére wielu
urzednikéw uznawato za kontrproduktywne, niesprawiedliwe czy sprzeczne z ,,misjg”
PUP, a mimo to zazwyczaj je podejmowali. Te obserwacje sklonitly mnie do analizy
powtarzalnych zjawisk, ktére w §wiecie urzedowym jawig si¢ jako oczywiste (taken
for granted) i z tego powodu powinny przykuwa¢ uwage badaczy nauk spotecznych'.

By czytelnik mial szans¢ zrozumie¢ wzmiankowane przyklady, wyjasnie, na czym
polegato podpisywanie indywidualnych planéw dziatania (IPD) w niektérych
placowkach. By sprosta¢ ilosciowym wymaganiom ustawodawcy oraz unikna¢
nieprzyjemnosci w razie zewnetrznej kontroli sprawdzajacej wykonanie przepisow,
urzednicy czynili z przygotowania IPD sprawnie zalatwiang formalnos¢'’. Nie majac
wystarczajacych zasobow kadrowych i Srodkéw na programy ,,aktywizacji zawodowej”
dla wszystkich oséb, ktére powinny zostac objete IPD, wypetniali formularze planu
po krétkich, jednorazowych spotkaniach - czesto zbyt powierzchownych, by poznac
przyczyny trudnosci na rynku pracy danej osoby. Ponadto nie zobowigzywali urzedu
do objecia danej osoby programem ,,aktywizacji zawodowej’, a jedynie zaznaczali taka
sugestie w rubryce ,,dzialanie mozliwe do zastosowania”. Jednym z minuséw takiego
rozwigzania, dostrzeganym w PUP, bylo trwonienie czasu doradcéw zawodowych
na masowe podpisywanie druczkéw i powierzchowne kontakty z bezrobotnymi
w miejsce czasochtonnego doradztwa i zindywidualizowanej interwencji skierowanej
do wezszej grupy bezrobotnych.

12 Zob. np. P.L. Berger, T. Luckmann, Spoleczne tworzenie rzeczywistosci, PIW, Warszawa 1983.
13 Wiecej na ten temat zob. K. Sztandar-Sztanderska, op.cit., s. 101-106.
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Z kolei tzw. wybieranie rodzynek (w literaturze naukowej nazywane spijaniem
$mietanki) polegalo na preferowaniu podczas rekrutacji do programoéw ,,aktywizacji
zawodowej” 0s6b o wiekszych szansach na zatrudnienie, co przekladalo si¢ na mie-
rzone przez resort pracy wyniki ,.efektywnosci zatrudnieniowej”, komentowane
potem szeroko przez instytucje kontrolne (np. NIK) i media. Czasem wrecz udzial
w ,programie aktywizacji” (np. szkoleniu czy pracach subsydiowanych) uzalezniano
od znalezienia przez osob¢ bezrobotng pracodawcy gotowego jg zatrudnic i poswiad-
czajgcego to na pismie. Takie dzialania ograniczaly dostep do szkolen lub innych form
pomocy osobom nieporadnym, w wyj$ciowo trudniejszej sytuacji, przyczyniajac sie
tym samym do reprodukcji nieréwnosci'.

Mozna zakladag, ze tego rodzaju praktyki nasilily si¢ jeszcze po ostatniej refor-
mie publicznych stuzb zatrudnienia wprowadzajacej nagrody finansowe dla PUP

osiggajacych wyzsze wskazniki ,,efektywnoéci”®. Swiadczy o tym dobitnie ponizszy
fragment wypowiedzi przedstawiciela kadry kierowniczej PUP, nagrany juz po wdro-

zeniu bodzcéw pienigznych's:

jak sig zwréci taki klient (...) bardzo zmotywowany do wejscia na rynek pracy, ze
na przyktad potrzebuje... emm...dodatkowego wsparcia, jakiegos kursu, nie wiem,
odnowienia uprawnien (...) to je natychmiast mu dawac. Dlaczego? Bo bedzie efek-
tywnos¢ zatrudnieniowa. (...) Jak ktos ma jedng noge krétszq, to do wyscigow go nie
biore, prawda? (...) Wybieram tych, do ktérych mam bliskg stuprocentowej pewnosc,
ze jak go wysle na staz, jak go wysle na szkolenie, tak? Jak mu tam, eee, inng forme
wsparcia dam, to on péjdzie tam. Trzeba wybracé rodzynki (...) I tak nie mozecie
pomoc wszystkim, chociaz ludzie tego wymagajg, tak? W zwigzku z tym trzeba wybra¢

14 Ibidem, s. 220-225; zob. tez K. Sztandar-Sztanderska, Ustugi publiczne dla wszystkich i dla nikogo?
Krytyczne studium wymogéw administracji pracy, ,,Polityka Spoleczna” 2015, numer tematyczny 1, s. 15-21;
K. Sztandar-Sztanderska, Activation of the Unemployed in Poland: From Policy Design to Policy Implemen-
tation, “International Journal of Sociology and Social Policy” 2009, Vol. 29, No. 11/12, s. 624-636.

15 Chodzi o reforme wprowadzong Ustawa z dnia 14 marca 2014 r. o zmianie ustawy o promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz niektérych innych ustaw.

16 'Wzmiankowana nowelizacja Ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy przewi-
duje przekazywanie samorzadom powiatéw 2 proc. kwoty limitu Funduszu Pracy z poprzedniego roku
na finansowanie kosztéw nagréd (oraz skladek na ubezpieczenie spoleczne) dla pracownikéw PUP,
jesli dany PUP spelni dwa sposrdd trzech warunkdow: 1) osiggnie warto$¢ wskaznika tzw. ,efektywno-
$ci zatrudnieniowej” lub 2) wskaznika tzw. ,.efektywnosci kosztowej” podstawowych form aktywizacji
wyzszg od $rednich wartosci tych wskaznikéw dla wszystkich PUP; 3) procentowy udzial pracownikow
pelniacych funkcje doradcy klienta w danym PUP bedzie wyzszy niz $rednio dla wszystkich PUP lub
w danym PUP liczba bezrobotnych przypadajacych na jednego doradce klienta bedzie nizsza niz srednio
dla wszystkich PUP. Zob. np. E. Kwiatkowski, Podstawy teoretyczne zmian w polskiej polityce rynku pracy,
»Polityka Spoleczna” 2015, numer tematyczny 2, s. 15-16. Wstepne wyniki prowadzonych przeze mnie
badan jakosciowych realizowanych po wprowadzeniu tych przepiséw pokazuja, ze w efekcie zmian,
z jednej strony, nasililo si¢ zjawisko spijania $mietanki. Z drugiej strony, czes¢ PUP, za wiedza resortu
pracy, prowadzi co$ na ksztalt , kreatywnej ksiegowosci’, liczac w poczet doradcéw klienta pracownikow
de facto realizujacych inne zadania.
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rodzynki i w nie zaangaZowac pienigdze. I wtedy mamy co najmniej szesc¢ tysiecy
ludzi szczesliwych, my dostajemy premie, teZ jestesmy szczesliwi i minister ma
wysokie wskazniki efektywnosci [bold K.S.S.].

By sproblematyzowac te i inne zaobserwowane zjawiska, siggnetam do prac pisa-
nych w ramach nurtu street-level bureaucracy, znanego szerszemu gronu odbiorcéw
gléwnie z ksigzki M. Lipskyego'. Proponowana przez Lipskyego perspektywa pozwala
uchwyci¢ polityke publiczng w dzialaniu. Zamiast rekonstruowac abstrakcyjne reguty
czy oficjalne struktury organizacyjne, inspirujacy sie koncepcjg Lipskyego badacze
zwracajg uwage na praktyki spoteczne, ktére urzeczywistniajg ludzie dziatajacy
w konkretnym miejscu i czasie. W tym ujeciu polityka publiczna nie jest wiec czyms
staltym, danym, zobiektywizowanym, jednorodnym, lecz procesualnym, negocjowanym
i nieustannie wytwarzanym, rowniez w interakcjach z obywatelami'®. Z metodolo-
gicznego punktu widzenia oznacza to, ze nie mozna zakladac a priori ,czym sg” i jak
dzialajg m.in. urzedy pracy lub ,,policja, system sprawiedliwosci, ustugi socjalne czy
placowki psychiatryczne’, ale ,,teorie panstwa konstruuje si¢ empirycznie”*® na pod-
stawie badan zachodzacych w tych miejscach praktyk.

W podejsciu tym - cytujac E. Brodkin, kluczowa przedstawicielke tego nurtu
- chodzi o opowiadanie o instytucjach publicznych i ich reformach ,,0d $rodka”
(inside story) i analizowanie tego, ,,co si¢ dzieje w cz¢sto niewidocznych zakamarkach
organizacji, ktdre realizujg polityke publiczng” oraz o wskazanie ,,czynnikéw, ktore
systematycznie ksztaltujg praktyki administracyjne” i zrozumienie ich , konsekwencji
dla polityki publicznej czy szerzej polityki™.

Narracja naukowa o polityce rynku pracy w Polsce

Prymat ideafu nad praktyka

Zupelnie inne podejscie dominuje w Polsce, gdzie wiecej uwagi poswieca si¢ abs-
trakcyjnej wizji panstwa, przyjmujgc na wstepie okreslong koncepcje danej polityki
publicznej. W krajowych opracowaniach polityke rynku pracy czy polityke wobec
bezrobocia standardowo definiuje si¢ w odniesieniu do réznych ideatéw, ktore stuzby

17 M. Lipsky, op.cit.

18 Zob. réwniez V. Dubois, Towards a Critical Policy Ethnography: Lessons from Fieldwork on Welfare
Control in France, “Critical Policy Studies” 2009, Vol. 3, No. 2, s. 221-239; E.Z. Brodkin, op.cit.

19 D. Fassin, At the Heart of the State: The Moral World of Institutions, PlutoPress, London 2015, s. IX.

20 E.Z. Brodkin, op.cit., s. 25-26.
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zatrudnienia i inne instytucje aktywne w tym obszarze powinny wciela¢ w zycie. Moze
przy tym chodzic o realizacje¢ kompleksowych koncepcji lub bardziej szczegétowych
celow, wypelnianie funkcji przypisywanych poszczegdlnym narzedziom?*.

Podam kilka prostych przykladow. Zazwyczaj w publikacjach méwi si¢ o funkcji
informacyjnej posrednictwa pracy; funkcji motywacyjnej i bezpieczenstwa socjalnego
w odniesieniu do zasitkow dla bezrobotnych; celu strukturalnym szkolen zawodo-
wych, ktére majg zmniejsza¢ niedopasowanie miedzy strukturg popytu na prace
a kwalifikacjami sity roboczej czy indywidualizowaniu wsparcia przez stosowanie
indywidualnych planéw dziatania. Innym, ostatnio wspominanym, celem, ktéremu
mialoby stuzy¢ profilowanie pomocy bezrobotnym, jest ograniczenie bezrobocia
dlugotrwalego i przeciwdzialanie powstawaniu tego zjawiska®.

Politycy spoleczniisocjologowie do wyzej wymienionych celéw dodajg rowniez
przeciwdzialanie ubdstwu i marginalizacji spotecznej; radzenie sobie z rozwigzy-
waniem zlozonych problemow, ktdére towarzysza bezrobociu lub je powodujg oraz
przerywanie okreséw bezczynnosci przez udzial w réznego rodzaju programach,
stuzacych nie tylko budowaniu umiejetnosci zawodowych, ale rowniez ksztaltowaniu
lub podtrzymywaniu poczucia wlasnej wartosci czy nawykoéw potrzebnych w pracy®.

W okresie przedakcesyjnym i po wejsciu Polski do Unii Europejskiej (UE) czesto
wspominano réwniez o celach definiowanych w Europejskiej Strategii Zatrudnienia
czy innych dokumentach programowych UE. Naukowcy ktadli wiec nacisk na wzrost
zatrudnienia, inkluzje spoteczng czy osiggniecie rownowagi miedzy elastycznoscia
rynku pracy a bezpieczenstwem socjalnym, ujmowane pod hastem flexicurity*.

21 Przejawy takiego podejscia mozna znalez¢ np. w: E. Krynska i in., Polityka paristwa na rynku pracy
w Polsce w latach dziewigcdziesigtych, IPiSS, Warszawa 1998; M. Szylko-Skoczny, Polityka spoteczna wobec
bezrobocia w Trzeciej Rzeczypospolitej, Oficyna Wydawnicza Aspra-JR, Warszawa 2004; D. Fretwell, Annex
3A. Active Labor Market Programs, w: Labor Markets and Social Policy in Central and Eastern Europe: The
Accession and Beyond, red. N. Barr, World Bank, Washington, D.C. 2005, s. 80-88; L. Gilejko, B. Blaszczyk,
Polityka rynku pracy: doswiadczenia europejskie i polskie, Akademia Humanistyczna imienia Aleksandra
Gieysztora, Pultusk 2008.; G. Spytek-Bandurska, Aktywizacja zawodowa 0s6b marginalizowanych spotecz-
nie, w: Polityka publiczna wobec ubdstwa i wykluczenia spotecznego, red. R. Szarfenberg, C. Zotedowski,
M. Theiss, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2010, s. 156-172; E. Kwiatkowski, Bezrobocie: podstawy
teoretyczne, WN PWN, Warszawa 2002.

22 Zob. np. J. Mecina, Reforma instytucjonalna rynku pracy - jej pierwsze efekty i kolejne wyzwanias
Z. Wisniewski, M. Wojdyto-Preisner, Profilowanie bezrobotnych w Polsce i Niemczech; E. Kwiatkowski,
»Polityka Spoteczna” 2015, nr 2. Krytyczng analiz¢ konsekwencji przyjetego w Polsce rozwigzania mozna
znalez¢ w: K. Sztandar-Sztanderska, Nie zrzucajmy catej winy na nieefektywne urzedy pracy i fikcyjnych
bezrobotnych. Uwagi o niepozgdanych konsekwencjach nowelizacji ustawy o promocji zatrudnienia i in-
stytucjach rynku pracy, EAPN Polska, 2013; J. Niklas i in., Profiling the Unemployed in Poland. Social and
Political Implications of Algorithmic Decision Making, Panoptykon Foundation, Warszawa 2015.

23 Zob. np. K. Konecki, K. Kaczmarczyk, op.cit.; A. Karwacki i in., op.cit.; G. Spytek-Bandurska, op.cit.

24 Zob. np. Elastyczny rynek pracy i bezpieczenistwo socjalne: flexicurity po polsku?, red. M. Rymsza,
Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2005; Flexicurity w Polsce diagnoza i rekomendacje. Raport koricowy
z badan, red. E. Krynska, Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej, Warszawa 2009.
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Myslenie w kategoriach funkcji i celéw ma istotne konsekwencje dla sposobu
konstruowania przedmiotu badania. Przede wszystkim wigze si¢ ono z warto$ciowa-
niem. Zaklada si¢, ze jaki$ stan jest pozadany - czy bedzie nim wysokie zatrudnienie,
flexicurity czy spdjnosc spoteczna. Co wazniejsze, w tym ujeciu gléwnym zadaniem
badacza staje si¢ stwierdzenie, czy zblizamy sie do realizacji celu, w jakim tempie
to zachodzi, co takiego nam w tym przeszkadza oraz jakiego rodzaju rozwiazania
(przyjete w przeszlosdci lub przysztosci) moga sytuacje poprawic lub pogorszy¢®.
Podobnie - jak w wypadku dyskursu nad modernizacjg czy europeizacjg — wielu
pracom o polityce rynku pracy towarzyszy finalistyczna lub nawet linearna wizja
historii typowa dla koncepcji postepu, a czasem réwniez myslenie imitacyjne®. Nieco
przejaskrawiajgc: idziemy (lub co najmniej powinnis$my i$¢) w danym kierunku,
bowiem pozadany punkt docelowy jest znany. Ponadto zdaje si¢ on nie wymagac
dyskusji, skoro wyznaczaja go zalecenia europejskie lub zalecenia instytucji miedzy-
narodowych. Modelowym przyktadem tego sposobu myslenia sg stowa E. Krynskiej,
otwierajgce konkluzje raportu na temat flexicurity w Polsce, ktérego istotna czgs¢
poswiecona jest polityce rynku pracy:

»Przeprowadzone w ramach projektu badania wykazaly, iz koncepcja flexicurity
w polskiej polityce zatrudnienia jest wdrazana do$¢ opieszale i dopiero ostatni
rok przynidst zmiany pozwalajace oczekiwaé w dajacej si¢ przewidzie¢ przysztosci
w pelni uksztalttowanego modelu elastycznosci i bezpieczenstwa na rynku pracy”™.

Takie teleologiczne rozumowanie jest czesto przyjmowane implicite i ujawnia si¢
przy okazji wypowiadanych mimochodem zwrotéw, ktore tatwo przeoczy¢, a ktore
nadajg ton narracji. Staranna lektura prac o polityce rynku pracy i polityce spoteczne;j
pozwala wychwyci¢ wiecej takich okreslen, sugerujacych oczywistos¢ celu, kierunku
lub - nieco rzadziej — sposobow dojscia do celu czy intencji reformatoréw. Juz same
tytuly licznych prac sugeruja ten typ myslenia: W strone aktywnych stuzb spotecznych®

25 Tego rodzaju narracj¢ mozna znalez¢ np. w pracach: M. Grewinski, Wielosektorowa polityka
spoleczna: o przeobrazeniach panistwa opiekuriczego, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Pedagogicznej TWP,
Warszawa 2009, s. 321; Flexicurity w Polsce..., op.cit.

26 Podobny sposob pisania zaobserwowata Marianna Zieleniska w odniesieniu do reform polskiej
administracji centralnej: M. Zieleniska, Mechanizmy reprodukcji i zmiany w systemie administracji public-
znej na przykladzie wdrazania otwartej metody koordynacji, Scholar, Warszawa 2015. Blyskotliwg krytyke
dyskursu naukowego w pracach o europeizacji w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej mozna zas
znalez¢ w artykule N. Ragaru, La riviére et les petits cailloux. Elargissement européen et européanisation
en Europe centrale et orientale, w: Leuropéanisation d Ouest en Est, red. F. Bafoil, T. Beichelt, CHarmattan,
Paris 2008, s. 241-283.

27 Flexicurity w Polsce..., op.cit., s. 199.

28 W strong aktywnych stuzb spotecznych, red. T. Kazmierczak, M. Rymsza, Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2012.
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czy Meandry upowszechniania koncepcji aktywnej polityki spotecznej w Polsce*® oraz
bardziej subtelne sformutowania, ktére mozna znalez¢ w wielu innych opracowaniach”.

Nie oznacza to, ze autorzy rzeczywiscie wierzg w jeden kierunek zmian lub nie
majg na ten temat uwag krytycznych - czesto bowiem w tekscie pojawiajg sie liczne
zastrzezenia®', a tre$¢ prac daleka jest od uproszczonego sposobu myslenia, ktéry
sugerowalyby przytaczane zwroty. Nie zmienia to jednak faktu, ze na poziomie lek-
sykalnym rys modernizacyjny jest w nich bardzo wyrazny, a czytelnik moze miec¢
miejscami watpliwosci, kiedy narratorem jest naukowiec-empiryk, przedstawiajacy
wyniki swoich badan czy osoba propagujgca postepowa koncepcje polityki rynku
pracy lub polityki spolecznej i wieszczgca jej nadejscie’”, mimo napotykanego ,,oporu
materii’*’. Zdarza sie, ze te dwa glosy nieoczekiwanie si¢ przeplataja.

Za inng, rowniez niewyeksplikowang, ,,wewnetrzng sprzecznos$¢™* naukowej nar-
racji mozna uznac pisanie o abstrakcyjnym ideale w liczbie pojedynczej (np. flexicurity,
aktywna polityka spoteczna), podczas gdy we fragmentach tego samego tekstu lub
innych pracach podkresla si¢ jego niejednoznaczno$¢ czy wskazuje na fundamen-
talne roznice miedzy rozwigzaniami przyjmowanymi przez kraje Zachodu®. Rodzi
to wiele pytan i watpliwosci: Jak badacze mogg orzekac o ,,poziomie implementacji”
abstrakcyjnego modelu’, skoro moze miec on tak wiele twarzy? Czym - zwazywszy
te wielos¢ — mialby by¢ w ogdle punkt dojscia, czyli model ,w pelni uksztaltowany”
a la polonaise®?

29 A. Karwacki, M. Rymsza, Meandry upowszechniania koncepcji aktywnej polityki spotecznej w Polsce,
w: Polityka aktywizacji: ustugi reintegracji w sektorze gospodarki spotecznej, red. M. Grewinski, M. Rymsza,
Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Pedagogicznej TWP w Warszawie, Warszawa 2011, s. 29-55.

30 Zob. np. M. Danecka, Bezrobocie i instytucje rynku pracy, Instytut Studiow Politycznych Polskiej
Akademii Nauk, Warszawa 2005, s. 74, 188; G. Spytek-Bandurska, Aktywizacja zawodowa 0s6b margina-
lizowanych spolecznie, op.cit., s. 171-172; W strone aktywnej polityki spotecznej, op.cit., s. 250; A. Karwacki
iin., op.cit., s. 140, 388.

31 Tbidem, s. 111; A. Karwacki, Papierowe skrzydta: rzecz o spdjnej polityce aktywizacji, Wydawnictwo
Naukowe Uniwersytetu Mikotaja Kopernika, Torun 2010, s. 311; A. Karwacki, M. Rymsza, op.cit.

32 Przykladowo, M. Rymsza, krytykujac polityke spoteczng za brak wspolpracy miedzysektorowej
oraz zwracajac uwage na nieskuteczno$¢ zmieniania tego stanu rzeczy poprzez przepisy, konkluduje
optymistycznie: ,,Czy mozna te tendencje odmienic¢? Nie tylko mozna, ale trzeba” A. Karwacki i in.,
op.cit., s. 170.

33 Tbidem, s. 105.

3¢ K.W. Frieske, op.cit., s. 18.

35 Zob. np. Flexicurity w Polsce diagnoza i rekomendacje, op.cit., s. 16. Opracowania dotyczace innych
obszaréw polityki publicznej $wiadcza, ze jest to dos¢ powszechny w Polsce sposéb myslenia. Niepro-
blematyzowanie réznorodnosci wzorcdw, konstruowanie homogenicznej i to w dodatku zaskakujaco
statycznej wizji Zachodu zaobserwowala M. Zielenska, krytycznie analizujagc opracowania eksperckie
i naukowe na temat reform administracji. M. Zielenska, op.cit., s. 166.

36 Flexicurity w Polsce diagnoza i rekomendacje, op.cit., s. 7.

37 Ibidem, s. 199.
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Relacja miedzy abstrakcyjng koncepcja a jej ,implementacjg” nie jest problematy-
zowana. Mozemy sie jedynie posrednio domysla¢, czym ,wdrazanie” czy ,,upowszech-
nianie” modelu miatoby by¢ i na podstawie jakich kryteriéw stwierdzono, w jakim
stopniu ono zachodzi. Nie wiadomo tez, dlaczego brane sg pod uwage te, a nie inne
wymiary, gdyz ich dobdr nie jest uzasadniany. Czy model uznajemy za ,wdrozony”
na podstawie deklaracji decydentow i praktykéw w dokumentach strategicznych?
Czy na podstawie zmian prawno-organizacyjnych? Czy moze uchwalenie przepiséw
i powotanie instytucji nie wystarcza, wiec uwzgledniamy réwniez praktyki urze-
dowe? Czy tez liczy sie przede wszystkim osiggniecie numerycznie definiowanych
celéw? Zwazywszy na te niejasnosci, zaskakuje pojawiajaca sie w czgséci opracowan
teleologiczna retoryka.

W literaturze przedmiotu ideal polityki wobec rynku pracy czy polityki spotecz-
nej bywa tez kontrastowany z dzialaniami podejmowanymi przez podmioty, ktdre
planujg reformy czy polityke t¢ realizujg. Do opisu abstrakcyjnego modelu uzywa
sie niekiedy epitetu ,,prawdziwy” lub moéwi si¢ o jego ,czystej postaci”. Natomiast
dzialania podejmowane przez rézne podmioty przedstawia si¢ jako ,,odstepstwa
praktyki od zalozen?’, ,,skutki uboczne” czy dzialania ,,nieintencjonalne”*®, tym samym
implicite sugerujac, Ze zalozenia sa dobre, a implementacja zta badz tez, ze intencje
decydentdw sg tozsame z abstrakcyjnymi postulatami i ich oficjalnymi deklaracjami
zawartymi w dokumentach programowych. Dzialania odbiegajace od ideatu okresla
sie mianem ,,pozornych” czy ,iluzorycznych” w kontrze np. do ,,realnej” polityki
aktywizacji czy ,realnej” aktywnej polityki spolecznej. Dobor okreslen i dychoto-
miczny jezyk (,,prawdziwa” koncepcja versus dziatania ,,pozorne”) rodza tez wraze-
nie, ze temu abstrakcyjnemu modelowi — na wzor platonski — przypisuje sie status
prawdy i faktyczne istnienie, praktyki zas traktuje si¢ jednowymiarowo: wylgcznie
w kategoriach zbieznosci lub rozbieznosci z ideatem, nie za$ jako samoistny swiat
o wlasnych prawidtowosciach wartych zglebienia.

Przez dychotomiczne stownictwo fatwo jest tez zapomnie¢, ze dziatania urzedowe
- nawet jesli odbiegajg od gloszonych celow - nie sg dla odbiorcéw polityki publiczne;
pozorem czy iluzja, ale dos§wiadczang rzeczywistoscig i wigza si¢ z odczuwalnymi,
czesto dotkliwymi, konsekwencjami. By zrozumie¢, na czym polega odmiennos¢ per-
spektywy street-level bureaucracy, warto w tym miejscu przytoczy¢ fragment ksigzki
E Fox Piven i R. Clowarda, czgsto cytowany przez Lipskyego i innych przedstawicieli
tego podejscia: ,Ludzie doswiadczajg deprywacji i opresji w ramach konkretnej
scenerii, a nie jako produktu konicowego poteznych i abstrakcyjnych proceséw (...),
doswiadczajg odrapanych poczekalni, nadzorcy, pracownika socjalnego i zasitku. Nie

38 Zob. np. A. Karwacki i in., op.cit., s. 388.
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doswiadczajg za$ abstrakcyjnej (...) polityki spolecznej””. Inaczej moéwiac, dla ludzi
to wlasnie zetkniecie z urzedem pracy jest znacznie bardziej realne niz abstrakcyjne
cele, ktorym polityka rynku pracy miataby rzekomo stuzy¢.

Praktyki uyjmowane jako implementacja narzedzi

Przyjrzyjmy si¢ teraz, co opracowania naukowe mowia nam o dzialaniach podej-
mowanych wobec bezrobotnych w imieniu PUP i jak skonstruowana jest w nich
narracja o praktykach administracyjnych. Wiele tekstow o polityce rynku pracy
poswieconych jest enumeracji i omowieniu kolejnych przepiséw i strategii (krajowych,
wojewodzkich, powiatowych)*. Niekiedy towarzyszy im opis kontekstu, w jakim
te dokumenty powstawaty. Wtasnie w odniesieniu do tych formalnych dokumentéw
badacze zazwyczaj konceptualizujg dzialania.

By przyblizy¢ funkcjonowanie urzeddéw pracy, naukowcy przytaczajg szerokie
instrumentarium, ktore definiuje Ustawa o promocji zatrudnienia, wcze$niejsze akty
prawne, programy krajowe z tego obszaru (réwniez powstajace w ramach programéw
europejskich), a czasem takze inne przepisy. Ze wzgledu na skomplikowane i czgsto
zmieniane prawo* tego rodzaju opisy moga dochodzi¢ do kilku czy nawet kilkuna-
stu stron tekstu, na ktorych bywa omawiany szczegétowo niemal kazdy instrument.
Poszczegolne narzedzia wlaczane sg tez do szerszych klasyfikacji. Autorzy zazwyczaj
inspirujg sie w tym zakresie definicjami przyjmowanymi przez instytucje miedzyna-
rodowe (OECD, ILO, Eurostat). Mowi si¢ wiec 0*%:

« polityce pasywnej (passive labour market policies - PLMP), czyli o §wiadczeniach
pienieznych i ustugach, ktére maja realizowac cel socjalny,

3 F. Piven, R. Cloward, Poor People’s Movements: Why they Succeed, how they Fail, Pantheon Books,
New York 1977, s. 20-21.

40 Zob. np.: E. Krynska i in., op.cit., s. 22-64; M. Szylko-Skoczny, op.cit., s. 49-60; W. Kozek, Rynek
pracy: perspektywa instytucjonalna, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2013, s. 229-
237; A. Karwacki i in., op.cit., s. 41-78; L. Gilejko, B. Blaszczyk, op.cit., s. 26-28; M. Danecka, op.cit.,
s. 47-55, 61-74.

4 A. Martynuska wyliczyl, ze w latach 2004-2015 Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy byta nowelizowana 67 razy, co daje $rednio 5,6 zmian rocznie — A. Martynuska, op.cit.

42 Niektdrzy autorzy dystansuja si¢ od tych klasyfikacji, uznajac ich arbitralnos¢. Na przykiad Ch.
O’Leary, A. Nesporova i A. Samorodov zwracajg uwage na malejaca wysokos$¢ swiadczen pienieznych,
oficjalnie klasyfikowanych jako ,,pasywne” oraz coraz czesciej towarzyszacy im wymog poszukiwania
pracy. Z kolei rzekomo ,,aktywne” roboty publiczne moga zmniejsza¢ szanse na znalezienie staltej pracy.
Na tej postawie stwierdzajg oni, ze standardowe rozréznienie na instrumenty ,,aktywne” i ,,pasywne”
moze wprowadza¢ w btad. Nie zmienia to jednak faktu, ze w wielu tekstach uzywa si¢ tej terminologii
i zwigzanych z nig milczacych zatozen. Zob. C. O’Leary i in., Manual on Evaluation of Labour Market
Policies in Transition Economies, International Labour Office, Geneva 2001, s. 25.
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o polityce aktywnej* (active labour market policies - ALMP), czyli o posrednictwie
pracy, poradnictwie zawodowym, szkoleniach, w tym w formie szkolenia przez
prace (np. staz), subsydiowaniu ptac lub innych kosztéw zatrudnienia, pozycz-
kach, robotach publicznych itp.

W ramach polityki aktywnej czesto wyrdznia sie tez:

« polityke popytows (inaczej ,instrumenty zorientowane popytowo”), czyli wszelkie
formy subsydiowania zatrudnienia,

o polityke podazowy (inaczej ,instrumenty zorientowane podazowo”), czyli
instrumenty zorientowane na inwestowanie w ,,site roboczg” przede wszystkim
przez szkolenia czy staze.

W publikacjach poruszajacych problematyke polityki rynku pracy* omawia
sie zazwyczaj typy narzedzi i ich oficjalng funkcje, grupy docelowe kazdego instru-
mentu, podstawowe cechy spoleczno-demograficzne populacji bezrobotnych lub
cechy uczestnikow okreslonego narzedzia, Zrédlo finansowania, wysoko$¢ srodkow
finansowych, ktére przeznaczono na poszczegoélne instrumenty oraz czasem wartosci
dostepnych wskaznikow, ktore majg mierzy¢ efekty dzialan (tzw. wskaznik ,.efektyw-
nosci zatrudnieniowej” i ,,efektywnosci kosztowe;j”)*.

Moja watpliwos¢ budzi przede wszystkim typowy dla tych opracowan sposob
konstrukcji przedmiotu analizy. O polityce rynku pracy mysli si¢ prawie wylacznie
»0dgdrnie” i w sposdb mechaniczny - jak o ,,implementacji’, mniej lub bardziej
skutecznym ,wdrazaniu” prawa. Tymczasem dzialania podejmowane wobec 0s6b
rejestrujacych sie jako bezrobotne nie powinny by¢ sprowadzane do stosowania

4 Inne warianty uzywane w jezyku polskim to: ,,aktywne formy przeciwdzialania bezrobociu” lub
»aktywizacja zawodowa”.

44 Zob. np. E. Krynskaiin., op.cit., s. 88-93; M. Gra, Active Labor Market Policies in Poland, w: Active
Labor Market Policies in Europe. Performance and Perspective, red. J. Kluve, Springer, 2006, s. 125-131;
Flexicurity w Polsce diagnoza i rekomendacje, op.cit.

45 Wiskazniki ,,efektywnosci zatrudnieniowej” i ,efektywnosci kosztowe;j” przedstawia si¢ w dokumen-
tach rzadowych jako miary pozwalajace na oceng skutecznosci ALMP. Naukowcy krytykuja je, pokazujac,
ze nie pozwalaja one na oddzielenie wplywu uczestnictwa w programie od wptywu innych czynnikéw,
takich jak m.in. wczesniejsze wyksztalcenie czy doswiadczenie zawodowe uczestnikow (tzw. efekt netto
w odréznieniu od efektu brutto). Ponadto, zwraca si¢ uwage na trudnosci z oszacowaniem wplywu
ALMP na stope zatrudnienia ze wzgledu na trzy niepozadane efekty: 1) efekt substytucji — zastepowanie
pracownikow innymi pracownikami subsydiowanymi, 2) efekt bezcelowego kosztu lub jalowego biegu
— subsydiowanie miejsc pracy, ktore powstalyby bez subsydiow, 3) efekt wypychania lub zastgpowania
- wypychanie z rynku przedsiebiorstw, ktére przy tym redukujg zatrudnienie na skutek subsydiowania ptac
w innym przedsigbiorstwie. Omoéwienie trudnosci zwigzanych z ewaluacja ALMP mozna znalez¢ m.in.
w E. Kwiatkowski, Bezrobocie: podstawy teoretyczne, op.cit., a przeglad badan polskiej ALMP w artykule
A. Ruzik, Analiza skutecznosci aktywnej polityki..., op.cit., ktéra podsumowuje wyniki prac ewaluacyjnych,
realizowanych m.in. na podstawie danych pochodzacych z Badania Aktywnosci Ekonomicznej Ludnosci
(BAEL) i kontrolujacych wystepowanie tych efektow. Zob. tez m.in. O’Leary i in., Manual on Evaluation of
Labour Market Policies in Transition Economies, 2001; Z. Wisniewski i in., Efektywnos¢ aktywnej polityki
rynku pracy w $wietle badan empirycznych, Torun 2011.
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narzedzi (lub grup narzedzi) przewidzianych w przepisach. Jest to, moim zdaniem,
upraszczajacy sposdb konceptualizacji praktyk, ktdry oddala nas od zrozumienia
faktycznie zachodzacych proceséw. Niekiedy prowadzi on réwniez do formutowa-
nia rekomendacji, ktére przez swa ogdlnosc¢ sg oderwane od rzeczywistosci, o czym
wiecej w dalszej czesci artykulu.

Wezmy jako przyktad szkolenia realizowane przez urzedy pracy. Wielu autoréw
kladzie nacisk na dane o liczbie uczestnikéw szkolen w poszczegélnych latach*. Dla
niektérych naukowcéw sg one nastepnie podstawg do oceny tego, czy kierunek zmian
jest dobry (np. gdy liczba uczestnikdw rosnie oraz gdy liczba uczestnikéw szkolen
i innych narzedzi zorientowanych podazowo rosnie szybciej niz liczba uczestnikdw
réznych prac subsydiowanych)* oraz czy dobre jest ich wykorzystanie (gdy rosna
wskazniki ,,efektywnogci”)*.

Powyzsze rozumowanie opiera si¢ na dominujgcym wsrod ekonomistéw prze-
konaniu, Ze szkolenia powinny obejmowac coraz wigkszg liczbe oséb i zyskiwac
na znaczeniu w stosunku np. do pracy subsydiowanej*. Zaktada si¢ bowiem, ze
szkolenia stuzg ,,aktywizacji” - w odréznieniu od dziatan ,,pasywnych”. Ponadto jako
instrument podazowy maja przyczynia¢ sie do zwigckszenia umiejetnosci, czyli w zar-
gonie oficjalnych programoéw, poprawy ,,zasobow ludzkich” czy ,,kapitatu ludzkiego”
uczestnikow, co z kolei ma si¢ przekladac na poprawe ich sytuacji na rynku pracy.

46 Flexicurity w Polsce diagnoza i rekomendacje, op.cit.; M. Szylko-Skoczny, op.cit.

47 Z wyjatkiem bardziej lewicowo nastawionych badaczy, ktdrzy uznajg zasadno$¢ stosowania zatrud-
nienia wspieranego i przedsigbiorczosci socjalnej w wypadku 0séb zagrozonych marginalizacja spoteczna.
Nie s oni wigc tak krytyczni wobec instrumentdw zorientowanych popytowo. Zob. np. G. Spytek-Ban-
durska, op.cit., s. 157.

48 Polscy autorzy zdaja sobie sprawe z wczesniej wspominanych stabosci stosowanych w Polsce
wskaznikow ,efektywnosci zatrudnieniowej” i ,.efektywnosci kosztowej”. Ku mojemu zaskoczeniu,
po sformutowaniu krytyki tych wskaznikéw niektérzy autorzy przystepuja do referowania ich wartosci,
tak jakby rzeczywiscie zdawali sobie sprawe z wptywu ALMP na zatrudnienie. Zob. np. A. Karwacki i in.,
op.cit.; E. Krynska i in., op.cit.; Flexicurity w Polsce diagnoza i rekomendacje, op.cit.

49 Ibidem, s. 24 i nast. Takie przekonanie podtrzymuja analizy ekonomiczne ,efektywnosci netto”
realizowane na podstawie danych z BAEL: zob. np. J. Kluve, Active Labor Market Policies in Poland: Human
Capital Enhancement, Stigmatization, or Benefit Churning?, “Journal of Comparative Economics” 1999,
Vol. 27, No. 1, s. 61-89. Na podstawie takich analiz stwierdzono, ze szkolenia, w odrdznieniu od prac
interwencyjnych i robét publicznych, maja pozytywny efekt zatrudnieniowy. Najnowsze badania ,.efektyw-
nosci netto” przeprowadzane przy poréwnaniu uczestnikéw ALMP oraz grupy kontrolnej na podstawie
danych z systemu Syriusz wskazuja na najwiekszy efekt netto dotacji na dziatalnos¢ gospodarcza, prac
interwencyjnych oraz szkolen zawodowych: zob. Z. Wisniewski i in., op.cit. Jednocze$nie autorzy zwra-
caja uwage na mozliwos¢ przeszacowania dwoch pierwszych oraz niedoszacowania trzeciego ze wzgledu
na sposob pomiaru. Natomiast malo ,efektywne” okazaly si¢ staze, roboty publiczne i prace spotecznie
uzyteczne. Te ostatnie negatywnie oddzialywaly na szanse podjecia pracy przez bezrobotnych. Wyniki
analizy danych sondazowych, zebranych do celéw poréwnawczych, sg rozbiezne, jesli chodzi o szkolenia
zawodowe (ktore okazujg sie skuteczne, ale w dluzszej perspektywie czasu) i staze (ktére okazuja si¢
bardziej skuteczne niz wynikaloby z bazy danych Syriusz). Natomiast sg one zbiezne, jesli chodzi o brak
pozytywnego wplywu prac spolecznie uzytecznych i robot publicznych na zatrudnienie oraz pozytywny
wplyw prac interwencyjnych i dotacji na dziatalnos$¢ gospodarcza.
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Z perspektywy typowych analiz ekonomicznych aktywnos¢ szkoleniowa jest
czynnikiem podnoszacym zaséb ,kapitalu ludzkiego”, ten zas - na mocy teorii
i badan dotyczacych zasobdw - traktuje si¢ jednoznacznie pozytywnie. Ekonomia
dopuszcza tez liczne uproszczenia analityczne, utozsamiajgc np. czas ksztalcenia
z automatycznym przyrostem tego kapitalu. Takie podejscie zdominowalo literature
na temat polityki rynku pracy i nie pozwala — gdy si¢ na nim oprzec¢ - ujrzec praktyk
szkoleniowych i tego, czy rzeczywiscie udzial w ksztalceniu réwna sie zwieckszaniu
zasobu kapitalu ludzkiego™.

Tymczasem - i tu odwoluje¢ si¢ do podstawowej wiedzy, ktérg zdobywa si¢ od
urzednikdéw i bezrobotnych, przeprowadzajac z nimi wywiady - nie istniejg szkole-
nia per se. Sg szkolenia grupowe, ktérych tematyke zamawia urzad i indywidualne,
ktérych szuka pod katem swoich potrzeb bezrobotny; krotsze i dluzsze; realizo-
wane w ciggu roku szkolnego lub podczas wakacji; tansze i drozsze; z ¢wiczeniami
praktycznymi wykonywanymi na profesjonalnym sprzecie lub prowadzone gléwnie
w formie wyktadu; w miejscu lub poza miejscem zamieszkania; z dofinansowanym
przejazdem i cateringiem lub bez.

Ponadto, szkolenie moze by¢ czescig wiekszej calosci, np. nastepowac po rozmo-
wie doradczej, warsztatach poszukiwania pracy i mie¢ kontynuacj¢ w postaci stazu
u pracodawcy’. Moze by¢ réwniez oderwanym dzialaniem, gdy urzednicy dyspo-
nuj3 niewystarczajgcymi srodkami i starajg si¢ obja¢ programami ,,aktywizacji” jak
najwiekszg liczbe osob.

Ponadto, decyzja o udziale w danym szkoleniu moze by¢ z punktu widzenia dalszej
kariery zawodowej do$¢ przypadkowa: bezrobotnym zdarza si¢ wybiera¢ aktualnie
oferowang przez urzad opcj¢, poniewaz PUP nie dysponuje w danym momencie
bardziej odpowiednimi dla nich ofertami. Wybor moze tez by¢ zwigzany z przystu-
gujacym z tytulu udzialu w szkoleniu stypendium, ktore jest dos¢ atrakcyjne przy
niskiej dostepnosci i poziomie $wiadczen dla bezrobotnych w Polsce.

W jeszcze innym wariancie uczestnictwo moze by¢ efektem przymusu: bez-
robotny decyduje si¢ na szkolenie, bo obawia si¢, ze odmowa pociagnie za sobg
sankcje i utraci on w ten sposob swdj status administracyjny oraz powigzane z nim

50 Ciekawa krytyke zalozen modeli ekonomicznych w kontekscie szkolen dla bezrobotnych mozna
znalez¢ w nurcie analiz behawioralnych interwencji publicznych. Zob. np. K. Olejniczak, P. Sliwowski,
Nadchodzi rewolucja? Analizy behawioralne w interwencjach publicznych, w: (R) ewaluacja 2. Wiedza
w dziataniu, red. A. Haber, K. Olejniczak, Polska Agencja Rozwoju Przedsi¢biorczosci, Warszawa 2014,
s. 37-38.

51 Na potrzebe integrowania réznych ustug w ramach jednej instytucji czy miedzy réznymi instytucjami
zwracajg uwage m.in. A. Karwacki i in., Meandry upowszechniania koncepcji aktywnej polityki spolecznej,
op.cit.; S. Mandes, Activation Policies in a Fragmented Welfare System: the Case of Poland, w: Integrating
Social and Employment Policies in Europe: Active Inclusion and Challenges for Local Welfare Governance,
red. M. Heidenreich, D. Rice, Edward Elgar, Cheltenham 2016.
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uprawnienia, czyli — co bylo specyficzne dla Polski w poréwnaniu z innymi krajami
— przede wszystkim ubezpieczenie zdrowotne dla siebie i innych, nieubezpieczonych
poza PUP czlonkéw rodziny. Urzednikom, cho¢ robig to niechetnie, zdarza si¢ pro-
ponowac dane szkolenie osobom nim niezainteresowanym. Dzieje si¢ tak np., gdy
muszg zamkna¢ projekt do konca roku i zebra¢ zadeklarowang na etapie planowania
projektu grupe beneficjentéw lub gdy uznaja, ze majg do czynienia z osobg rejestru-
jaca si¢ wylacznie z powodu ubezpieczenia zdrowotnego i decyduja sie wypisac jej
skierowanie, zakladajac, Ze odmdwi ona udzialu i zostanie karnie wyrejestrowana.

Co wiecej, niektdrzy rejestrujacy si¢ moga miec sceptyczne nastawienie do tego
instrumentu ALMP. Sg nieche¢tni, poniewaz zdajg sobie sprawe, ze stabo zapamietuja
i przyswajaja nowe informacje lub tez wczedniej szkolili si¢, a mimo to nie znalezli
pracy. Z kolei urz¢dnicy, prowadzac rekrutacje na szkolenia, moga informowac
o nich na rézne sposoby: wylacznie zamieszczajac ogloszenie na korytarzu i stronie
internetowej, informujac osoby, ktdre majg akurat wyznaczong wizyte w PUP lub
— co zdarza si¢ rzadziej — inicjujac mejlowy lub telefoniczny kontakt z bezrobotnym.
Ponadto - jak opisywalam wcze$niej — w trakcie rekrutacji mogg by¢ preferowane
osoby, ktore zdobedg zaswiadczenie od potencjalnego pracodawcy, w ktérym zobo-
wigzuje si¢ on do ich zatrudnienia, a eliminowane osoby postrzegane jako ,,stabo
rokujace”. Czasem nawet — cho¢ ma to miejsce gtéwnie w wypadku rekrutacji na staz
i prace subsydiowane - pozwala si¢ pracodawcom zgtasza¢ wlasnych kandydatow, jesli
tylko sklonni sg wypisac takie zaswiadczenie. Oznacza to, ze pozostali zarejestrowani
bezrobotni nie dostajg nawet mozliwosci ubiegania si¢ o to miejsce w programie
»aktywizacji”. Tymczasem, dla pracownikdéw pierwszego kontaktu sg to sposoby
pozwalajace osiggac lepsze wyniki wskaznikéw, na podstawie ktorych ocenia sie
pozniej ,efektywnos¢” urzedniczych dzialan. Istotne jest tez dla nich utrzymywanie
dobrych relacji z pracodawcami — waznym partnerem PUP.

Pozostajgc przy tych przykladach, chcialam zwroci¢ uwage na kilka ztudzen, ktore
powstaja, jesli praktyki sprowadza si¢ do realizacji narzedzi. Podobna nazwa nieko-
niecznie kryje za sobg te same dzialania. Jak przestrzegaja J.-C. Barbier i W. Ludwig-
-Mayerhofer w numerze czasopisma poréwnujacym europejskie $wiaty aktywizacji
— oficjalne nazwy i retoryka to nie to samo, co praktyki®. Rzecz w tym, ze urzednicy
zamiast ,implementowac” przepisy, uzywajg ich stosownie do swojej sytuacji, ograni-
czen, wyobrazen, umiejetnosci i innych zasobow oraz kontekstu, w ktérym funkcjo-
nuj3. Badania street-level bureaucracy ktadg nacisk na rozpoznawanie ,,strukturalnych

52 J.-C. Barbier, W. Ludwig-Mayerhofer, The Many Worlds of Activation, “European Societies” 2004,
Vol. 6, No. 4, s. 430.
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ograniczen”, w obrebie ktorych dzialajg szeregowi pracownicy sektora publicznego,
poniewaz to one w duzym stopniu okreslaja pole manewru jednostek i dylematy, ktdre
rodzi ,,praca na pierwszej linii” (frontline work). Takie kwestie pozostaja w narracji
skoncentrowanej woko6t ram prawnych i podstawowych statystyk prawie niewidoczne.

Problematyczne staje si¢ tez zaklasyfikowanie instrumentéw wedlug binarnych
opozycji aktywny/pasywny, popytowy/podazowy. Skad wiemy, ze szkolenie dziata
aktywizujaco, tak jak powinien dziala¢ instrument ,,aktywny”, a nie demotywujaco,
tak jak zaklada sig, ze dziala instrument ,,pasywny” lub dlaczego sadzimy, Ze staze
to narzedzia ,podazowe’, jesli dla czesci pracodawcow stazysci mogg by¢ przede
wszystkim darmowg silg robocza? Trzeba by¢ niezwykle ostroznym, uzywajac takiego
jezyka. Mozna tatwo przeja¢ wartosciowanie zawarte implicite w migdzynarodowej
klasyfikacji statystycznej i zalozy¢, ze rodzaj wydatkéw informuje nas o praktyce
urzedowej oraz o jej skutkach. O tej pulapce pisze J.-C. Barbier*. Zwraca uwage,
ze bardziej przezorni naukowcy biorg kategoryzacje ,aktywny”/,,pasywny” w cu-
dzysléw, ale nadal moze ogranicza¢ ich myslenie dychotomiczne. Barbier podkresla
tez, ze trudno jest rozpatrywac instrumenty i §wiadczenia oddzielnie, poniewaz one
na siebie nawzajem oddzialujg. Przestrzega przed ryzykiem dekontekstualizacji. Jego
zdaniem konieczne jest dostrzeganie wspoélzaleznosci, np. migdzy programami dla
rynku pracy a calym systemem zabezpieczenia spotecznego.

Warto réwniez pamietad, ze uzywanie pewnych kategorii statystycznych czy
wyliczanie wskaznikéw (takich jak ,efektywnos¢ zatrudnieniowa”), moze miec
moc sprawczg i wplywa¢ wtérnie na charakter podejmowanych przez urzednikéw
dziatan. Inaczej méwiac, klasyfikacje, miary statystyczne i wskazniki skuteczno-
$ci stosowane przez biurokracje przeksztalcajg administracyjng rzeczywistosc,
a nie tylko ja odzwierciedlaja™. Urzednicy biorg pod uwage oficjalne klasyfikacje
i wskazniki, decydujac, ktére programy realizowa¢, ktérych bezrobotnych objac
ALMP i z ktérymi pracodawcami wspotpracowac. Grajg ze wskaznikami, wiedzgc,
co jest obserwowane i nagradzane (np. brak rejestracji po programie ALMP, ktéry
utozsamia si¢ z podjeciem pracy), a co pozostaje niewidoczne (np. kontrowersyjne
praktyki polegajace na utrudnianiu dostepu do ALMP osobom, ktére nie zapewnia

53 M. Lipsky, Street-level Bureaucracy, op.cit. s. XIV-XV.

54 ].-C. Barbier, A propos des difficultés de traduction des catégories danalyse des marchés du travail et
des politiques de lemploi en contexte comparatif européen, Document de travail, nr 3, Centre détudes de
lemploi, Noisy-le-Grand 2000.

55 Zob. np. E.Z. Brodkin, Policy Work: Street-level Organizations under New Managerialism, op.cit.;
J. Scott, Seeing Like a State: How Certain Schemes to Improve the Human Condition have Failed, Yale Uni-
versity Press, New Haven 1998; M. Power, The Audit Society: Rituals of Verification, Oxford University
Press, Oxford, England - New York, 1997.
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»dobrych” wynikéw)*. Oznacza to, ze bledem jest traktowanie klasyfikacji i miar
wylacznie jako technikaliéw lub narzedzi poznawczych. Nie powinno si¢ bowiem
zapominac o ich performatywnej roli i politycznych konsekwencjach.

Uzywajgc okreslen pochodzacych z prawa, trzeba tez uwazaé, by nie utozsamiaé
oficjalnych nazw z praktyka polityki publicznej, ktéra powinna by¢ przedmiotem empi-
rycznej analizy. Zaréwno bowiem nazwy narzedzi, jak i szersze klasyfikacje sugeruja,
ze zazwyczaj instrument stuzy temu, co przyjmuje si¢ za jego oficjalng funkcje lub,
ze jego realizacja przebiega tak jak zapisano w prawie czy oficjalnych wytycznych.
Sugeruje to réwniez specyficzny sposob narracji prowadzonej przez akademikow.

Zamiast praktyk autorzy czesto opisujg abstrakcyjny byt, ktéry moze nie mie¢
desygnatu w postaci konkretnych dzialann. Mowi si¢ na przyklad, ze ,aktywizacja
bezrobotnych polega przede wszystkim na umozliwieniu im dotarcia do zatrudnienia
ijego utrzymania”, a ,,posrednictwo pracy polega na udzielaniu pomocy bezrobot-
nym i poszukujagcym pracy w uzyskaniu odpowiedniego zatrudnienia (...)"* ,jest
prowadzone w oparciu o (...) zasady: dostepnosci (...); dobrowolnosci — oznaczajacej
wolne od przymusu korzystanie z ustug posrednictwa pracy”. Jeszcze inne przyklady
tego rodzaju narracji: ,rola [poradnictwa zawodowego i informacji zawodowej] jest
o tyle szczegdlna, ze koncentruja sie¢ [one] na cztowieku”, ktéry uzyskuje ,,komplek-
sowa ustuge, zaczynajacy si¢ od trafnie zdefiniowanego problemu przez wnikliwe
rozpoznanie uwarunkowan i mozliwosci realizacji ustalonych celéw, az po udzielenie
pomocy w doborze najlepszego wariantu postepowania i wskazywanie sposobu jego
realizacji”®.

Podsumujmy: zamiast powiela¢ zalozenia odno$nie do celéw polityki rynku pracy
i w ten sposob posrednio ja legitymizowac, warto bada¢, co konkretnie robi si¢ w jej
imieniu. Takie podejscie oznacza zmiang rozkltadu akcentéw. Nie przyjmujemy defi-
nicji polityki publicznej a priori. Nie zawezamy tez obszaru zainteresowan do tego, co
uznajemy na podstawie wstepnych zalozen za ,,prawdziwg” aktywizacj¢ zawodowas,
posrednictwo pracy czy poradnictwo zawodowe. Sprawdzamy empirycznie, co robig
pracownicy pierwszego kontaktu, czym charakteryzuje si¢ ich srodowisko pracy oraz
wychodzac od tych obserwacji probujemy uchwyci¢ warunki organizacyjne, ktére

5 Wiegcej na temat stosunku urzednikéw do wskaznikéw w Polsce i ich praktyk zob. K. Sztandar-
-Sztanderska, Obywatel spotyka panistwo..., op.cit., s. 111-127.

57 Flexicurity w Polsce diagnoza i rekomendacje..., op.cit., s. 19.

58 @G. Spytek-Bandurska, Aktywizacja zawodowa 0s6b marginalizowanych spolecznie..., op.cit., s. 161.

5 E. Dolny, Pomoc w poszukiwaniu pracy, w: Aktywna polityka rynku pracy w Polsce w kontekscie
europejskim, red. Z. Wisniewski, K. Zawadzki, Wojewodzki Urzad Pracy, Uniwersytet Mikotaja Kopernika,
Torun 2010, s. 33-34.

6 G. Spytek-Bandurska, Aktywizacja zawodowa 0s6b marginalizowanych spotecznie..., op.cit., s. 161.
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»Wplywaja na to, co jednostki mogg robic i bedg prawdopodobnie robity”'. W takim
ujeciu na polityke rynku pracy mozna patrze¢ nie tylko jak na mniej lub bardziej
skuteczny sposéb walki z bezrobociem czy zwigkszenia zatrudnienia, ale réwniez
jak na dziafania stuzace sprawowaniu kontroli spotecznej®, dyscyplinowaniu bez-
robotnych®, zmniejszaniu ich oczekiwan wobec panstwa czy wrecz jak na dziatania
sprzyjajace ,administracyjnemu wykluczeniu”®, a takze reprodukcji i legitymizacji
nierownosci®.

Bariery ,efektywnej implementac;ji”

Wielu autorow zajmujacych sie polityka rynku pracy skupia sie rowniez na iden-
tyfikacji ,,problemoéw”, ,, dysfunkgcji” i ,,barier”. Niektdrzy z nich formutuja wlasne lub
przytaczaja miedzynarodowe rekomendacje (Komisji Europejskiej, OECD, Banku
Swiatowego). Wypowiadajg sie, co nalezaloby zrobi¢, by ,efektywniej” stosowaé
narzedzia, wyeliminowa¢ dzialania ,,pozorne” i ,,skutki uboczne”

Autorzy sg raczej zgodni co do ogdlnej diagnozy, nawet jesli roznig sie w kwestii
rozlozenia akcentdw®®, majg inne przekonania na temat zakresu interwencji panstwa
w tym obszarze lub z wigkszg rezerwg podchodzg do szans poprawy obserwowanej
sytuacji. Wlasciwie wszyscy wskazujg na jeden lub kilka z ponizszych czynnikow
utrudniajgcych realizacje polityki rynku pracy’:

61 E.Z. Brodkin, The Inside Story..., op.cit., s. 33, kursywa w oryginale.

62 Watek kontroli spotecznej porusza w swoim artykule o jawnych i ukrytych funkcjach programéw
aktywizacji zawodowej G. Koptas. Niestety, wbrew zawartym w tytule deklaracjom autorki, na ten temat
dowiadujemy si¢ stosunkowo niewiele. Pisze ona przede wszystkim, ze funkcjg prac interwencyjnych i robot
publicznych jest zachowanie pokoju spotecznego, a nie zwigkszenie szans na pozyskanie zatrudnienia.
G. Koptas, Bezrobocie i kontrola spoleczna: jawne i ukryte funkcje programow aktywizacji zawodowej,
w: Ofiary sukcesu. Zjawiska marginalizacji spotecznej w Polsce, red. K.W. Frieske, Instytut Socjologii
Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1997.

63 Temat dyscyplinowania bezrobotnych jest wspomniany z kolei we wprowadzeniu do ksigzki
A. Karwackiego i in., Szanse i bariery aktywizacji zawodowej 0s6b chronicznie bezrobotnych, op.cit., s. 37
przy okazji omawiania jednego z instrumentéw ALMP - prac spolecznie uzytecznych. Jednakze w dalszej
czesci tekstu i wnioskach nie poswieca si¢ temu zagadnieniu wigkszej uwagi. Pojedyncze wzmianki na ten
temat pojawiajg sie tylko w niektérych opracowaniach powiatowych.

64 E.Z. Brodkin, M. Majmundar, Administrative Exclusion: Organizations and the Hidden Costs of
Welfare Claiming, “Journal of Public Administration Research and Theory” 2010, Vol. 20, No. 4, s. 827-848.

65 K. Sztandar-Sztanderska, Ustugi publiczne dla wszystkich i dla nikogo?..., op.cit.

66 Roznice te s3 do pewnego stopnia pochodng momentu, w ktérym formutowana jest diagnoza. Na
przyklad we wczesniejszym okresie kladzie si¢ w wiekszym stopniu nacisk na niewystarczajace srodki
na ALMBP, co jest zrozumiale ze wzgledu na wysoko$¢ i strukture wydatkéw oraz liczbe osob zarejestro-
wanych w urzedach pracy.

67 Zob np.: M. Szylko-Skoczny, Polityka spoteczna wobec bezrobocia, op.cit.; M. Gora, Active Labor
Market Policies in Poland, op.cit.; M. Grewinski, Wielosektorowa polityka spoteczna..., op.cit.; W. Kozek,
Rynek pracy..., op.cit.; M. Kabaj, M. Danecka, Bezrobocie i pomoc spoteczna, w: Wygrani i przegrani polskiej
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 niewystarczajace srodki finansowe w stosunku do skali bezrobocia, niekorzystna
strukture wydatkdw z Funduszu Pracy, niewlasciwe adresowanie ALMP, brak
systematycznej kontroli efektywnosci ALMP spelniajacej standardy naukowe,

 niedostateczne powigzania polityki rynku pracy z polityka gospodarczg i spo-
teczng oraz brak spdjnej koncepcji polityki panstwa w obszarze rynku pracy,

 sprzeczno$ci w prawie lub brak regulacji,

+ niska jako$¢ dokumentow strategicznych oraz ich nieznajomos¢ przez osoby
odpowiedzialne za realizacj¢ zadan,

o stabe zaplecze kadrowe publicznych stuzb zatrudnienia, czyli niewystarczajaca
liczbe pracownikéw w stosunku do liczby obstugiwanych oséb, nieodpowiednie
kwalifikacje oraz postawy niesprzyjajace wykonywaniu ,,pracy z ludzmi’,

 niedostateczng indywidualizacje¢ wsparcia,

« niska aktywnos$¢ oséb bezrobotnych, motywy rejestracji inne niz poszukiwa-
nie pracy.

Nadziei na poprawe funkcjonowania polityki rynku pracy czes¢ z autoréw upa-
truje w:

« prowadzeniu prozatrudnieniowej polityki gospodarczej®®,

» przygotowywaniu opracowan, ekspertyz, strategii na poziomie lokalnym®,

« zwiekszeniu wydatkéw na ALMP?,

« zwigkszeniu roli ustug i instrumentéw nastawionych na podniesienie kwalifikacji
(czyli tzw. polityki podazowej), szczegdlnie wobec 0séb w trudnej sytuacji’’,

« zwigkszeniu zatrudnienia w publicznych stuzbach zatrudnienia (w szczegé6lno-
$ci posrednikéw i doradcow) oraz podniesieniu kompetencji kadry m.in. przez
szkolenia’,

transformacji, red. M. Jarosz, Oficyna Naukowa, Warszawa 2005, s. 114-140; K. Konecki, K. Kaczmarczyk.
Janusowe oblicza urzedow pracy, op.cit.; A. Karwacki i in., Szanse i bariery aktywizacji zawodowej osob
chronicznie bezrobotnych, op.cit.; A. Ruzik, Analiza skutecznosci aktywnej polityki..., op.cit.; M. Danecka,
Bezrobocie i instytucje..., op.cit.

68 Zob. np. M. Kabaj, Program przeciwdziatania ubéstwu i bezrobociu..., op.cit.; Flexicurity w Polsce
diagnoza i rekomendacje...., op.cit.

69 Zob. np. M. Danecka, Bezrobocie i pomoc spoteczna, op.cit.

70 Zob. np. M. Szylko-Skoczny, Polityka spoteczna wobec bezrobocia..., op.cit., s. 199 i nast.; M. Kabaj,
M. Danecka, Bezrobocie i pomoc spoteczna..., op.cit.; Flexicurity w Polsce diagnoza i rekomendacie...,
op.cit., s. 201-202.

71 Ibidem, s. 202; L. Gilejko, B. Btaszczyk, Polityka rynku pracy..., op.cit.; M. Kabaj, Program przeciw-
dziatania ubdstwu i bezrobociu, op.cit.

72 Flexicurity w Polsce diagnoza i rekomendacije..., op.cit., s. 200; M. Grewinski, Wielosektorowa polityka
spoleczna..., op.cit.; s. 321.
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o indywidualizacji wsparcia (m.in. poprzez upowszechnienie indywidualnych
planéw dzialania)”,

o poprawie adresowania ALMP (np. poprzez upowszechnienie doradztwa zawo-
dowego, ktore ma pomagac w calo$ciowej diagnozie sytuacji bezrobotnego oraz
poprzez tzw. ,profilowanie”, ktdére traktuje si¢ jako instrument zapobiegajacy
bezrobociu dlugookresowemu’,

» poprawie wspélpracy publicznych stuzb zatrudnienia z osrodkami pomocy
spotecznej (np. przez tworzenie zintegrowanej bazy danych)”,

« poprawie wspotpracy publicznych stuzb zatrudnienia z innymi aktorami lokalnymi
(m.in.: instytucjami edukacyjnymi, organizacjami pozarzagdowymi, agencjami
zatrudnienia) oraz zwigkszeniu znaczenia podmiotéw niepublicznych w ramach
polityki rynku pracy’,

« budowaniu lepszych relacji z pracodawcami”’,

« uzaleznianiu dostepu do polityki pasywnej od spelnienia warunkéw behawio-
ralnych”.

Zastanowmy sig, co w takim ujeciu problematyki wida¢, a czego nie widag, jakie
s3 milczgco przyjmowane zalozenia oraz jakie mozna mie¢ uwagi do tak formuto-
wanych wnioskow.

Badacze koncentrujg si¢ na kontekscie planowania i wdrazania polityki rynku
pracy. Doceniajg znaczenie czynnikow dos¢ podstawowych: srodkéw finansowych
(wlaczajac $rodki na zatrudnienie kadry), prawa i definiowanych na jego gruncie
instrumentow oraz narzedzi kontroli i baz danych (wskaznikow statystycznych,
wspolnej bazy danych urzedow pracy i osrodkéw pomocy spolecznej). Uwazam, ze
te czynniki sg istotne. Natomiast zastanawia mnie, dlaczego nie sprawdza si¢ empi-
rycznie, jak ten kontekst przeklada si¢ na faktycznie podejmowane dziatania lub
jesli nawet w jakims$ zakresie si¢ to robi, to w niektorych publikacjach nie znajduje

73 Ibidem, s. 321; G. Spytek-Bandurska, Aktywizacja zawodowa 0sob marginalizowanych spolecznie...,
op.cit.

74 Aktywna polityka rynku pracy w Polsce w kontekscie europejskim, op.cit.; Z. Wisniewski, M. Wojdy-
to-Preisner, Profilowanie bezrobotnych w Polsce i Niemczech Wisniewski, op.cit.; E. Kwiatkowski, Podstawy
teoretyczne zmian w polskiej polityce rynku pracy, op.cit.

75 L. Gilejko, B. Blaszczyk, Polityka rynku pracy..., op.cit.; G. Spytek-Bandurska, Aktywizacja zawo-
dowa 0s6b marginalizowanych spolecznie..., op.cit.

76 Ibidem; Flexicurity w Polsce diagnoza i rekomendacje..., op.cit.; M. Danecka, Bezrobocie i pomoc
spoleczna, op.cit.; M. Grewinski, Wielosektorowa polityka spoteczna..., op.cit.; A. Karwacki i in., Reinte-
gracja: aktywna polityka spoteczna w praktyce, op.cit.; J. Mecina, ]., Reforma instytucjonalna rynku pracy
- jej pierwsze efekty i kolejne wyzwania, ,,Polityka Spoleczna” 2015, numer tematyczny 2, s. 2-12.

77- M. Kabaj, Program przeciwdziatania ubéstwu i bezrobociu..., op.cit.; G. Spytek-Bandurska, Akty-
wizacja zawodowa o0sob marginalizowanych spotecznie..., op.cit.

78 Ibidem; Flexicurity w Polsce diagnoza i rekomendacje, op.cit.; M. Kabaj, Program przeciwdziatania
ubéstwu i bezrobociu. .., op.cit.
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to odzwierciedlenia w konkluzjach. Z tego powodu autorom cytowanych prac zdarza
sie popelniac bledy: domyslaja sie, jak cos dziata lub bedzie dziala¢, gdy w rzeczywi-
sto$ci nie maja na ten temat informacji.

Prowadzi to do btedu opisywanego przez H. Beckera, polegajacego na wypetnia-
niu luk w wiedzy przez réznego rodzaju przypuszczenia generowane przez teori¢ lub
swiatopoglad™. Przykladowo rekomenduje si¢ dalsze upowszechnianie stazy jako
instrumentéw zorientowanych podazowo®, gdy tymczasem wiadomo - réwniez
z raportu zawierajacego te rekomendacje - Ze s3 one przez cze$¢ pracodawcow uzy-
wane do obnizenia kosztow pracy®. De facto dzialajg wiec jak prace subsydiowane,
czyli instrumenty zorientowane popytowo, ktére wedlug cytowanej autorki powinno
sie ogranicza¢. Inny przyklad: w zastosowaniu indywidualnych planéw dzialania
upatruje sie szansy na lepsze dopasowanie dziatan do potrzeb indywidualnych®, gdy
tymczasem uzywanie plandw przy zasobach, jakimi dysponujg PUP - szczegélnie jako
obowigzkowego narzedzia wobec mas bezrobotnych — sprowadza si¢ do wypelnienia
kolejnego formularza, a nie diagnozowania sytuacji jednostki i dopasowywania do
niej typu interwencji.

Powyzsze podejscie sprawia, ze znika réwniez punkt widzenia oséb, ktdre polityke
rynku pracy realizujg oraz ludzi, do ktorych jest ona kierowana. Nie dowiadujemy
sie o ich ograniczeniach i polu manewru, o tym, jak doswiadczajg polityki rynku
pracy oraz jak dzialajag w odpowiedzi na to doswiadczenie. W literaturze pojawiajg sie
albo wyrywkowe opinie tych os6b na temat pojedynczego aspektu funkcjonowania
polityki rynku pracy, albo odczlowieczona narracja o ,,dziataniach pozornych” i dos¢
ogolne stwierdzenia o ,,barierach” Pelne rekomendacji teksty pozwalaja nam wierzy¢,
ze bariery uda sie przezwyciezy¢, jedli tylko zmodyfikuje si¢ ktory$ element ukta-
danki: zwigkszy wydatki na polityke rynku pracy, zmieni prawo, zleci zadania innym
organizacjom lub bedzie urzednikéw i bezrobotnych lepiej kontrolowaé, np. przez
wprowadzenie kolejnych sankcji lub wymagania odno$nie do osigganych wskaznikow.

79 H. Becker, Tricks of the Trade: How to Think about your Research while youre Doing it, University
of Chicago Press, Chicago 1998.

80 Flexicurity w Polsce diagnoza i rekomendacje, op.cit., s. 202.

81 1. Woycicka i in., Klienci powiatowych urzedéw pracy, op.cit.; A. Ruzik, Analiza skutecznosci aktywnej
polityki rynku pracy..., op.cit.; A. Karwacki i in., Szanse i bariery aktywizacji zawodowej 0sob chronicznie
bezrobotnych, op.cit.

82 G. Spytek-Bandurska, Aktywizacja zawodowa 0s6b marginalizowanych spotecznie..., op.cit.; M. Gre-
winski, Wielosektorowa polityka spoteczna..., op.cit.
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* %%

Jak ukonkretni¢ abstrakcyjng wizje polityki
wobec bezrobocia?

Co znamienne, z prac akademickich znacznie wiecej dowiadujemy sie o dylema-
tach i okolicznos$ciach dzialania elit rzadzacych i ekspertow, ktorzy polityke rynku
pracy planuja®: Jak projektowa¢ dzialania w kontekscie radykalnych przemian
gospodarczych i jednoczesnej przebudowy instytucji w obrebie wielu sfer? Jak ustali¢
priorytety i wydawac pienigdze w sytuacji ograniczen budzetowych? Czy jest sens
wydawac wiecej srodkéw na dos¢ drogg aktywna polityke rynku pracy?

Proponuje zachowac symetrie i potraktowa¢ rownie powaznie osoby rejestru-
jace sie jako bezrobotne i zatrudnione na nizszych szczeblach administracji, czyli
uwzglednié¢ perspektywe ludzi, ktdrzy zazwyczaj pozbawieni sg glosu w debacie
publicznej, a jednoczesnie czgsto sg obarczani odpowiedzialnoscig za obserwowane
nieprawidiowosci. Pozwoli nam to spojrze¢ na polityke publiczng z perspektywy jej
wykonawcdw i adresatow, a nie wylacznie w kategoriach abstrakcyjnych procesow,
statystyk, przepiséw lub z punktu widzenia decydentow politycznych. Do tego rodzaju
analizy trzeba jednak postuzy¢ sie odmienng koncepcja praktyk oraz zastosowac
inng metodologie.

Proponowana tu perspektywa nie oznacza tez, ze bezkrytycznie przyjmujemy
punkt widzenia informatoréw. Wrecz odwrotnie, staramy si¢ wobec niego zdystan-
sowac i kontrolowa¢ wlasne nastawienie. Mozna to osiaggnac¢, z jednej strony celowo
dobierajgc rozmowcdw o odmiennych doswiadczeniach, funkcjach czy pozycji spo-
teczno-ekonomicznej - co jest jedng z form realizacji postulatu , triangulacji danych”
zalecanej przez N. Denzina®. Z drugiej strony, warto czerpaé wiedze z réznorodnych
zrodet, czyli stosowad ,triangulacje metod”.

W wypadku publicznych stuzb zatrudnienia proponuje uzywa¢ informacji
pochodzacych nie tylko z wywiaddw czy standardowo analizowanych statystyk
i przepisdw, ale rowniez:

83 F. Bafoil, Europe centrale et orientale: mondialisation, européanisation et changement social, Presses
de Sciences Po, Paris 2006; J. Hausner, Petle rozwoju. O polityce gospodarczej lat 2001-2005, Scholar,
Warszawa 2007.

8¢ N.K. Denzin, The Research Act: A Theoretical Introduction to Sociological Methods, Aldine Pub.Co.,
Chicago 1970.

85 Jbidem.
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 z obserwacji,

« zpisemnych wytycznych resortu pracy dla kadry PUP, takich jak: podrecznik dla
lideréw klubu pracy wykorzystywany podczas zajg¢ aktywizacyjnych, podrecznik
profilowania pomocy dla 0séb bezrobotnych, zeszyty informacyjno-metodyczne,
w ktérych m.in. znajdziemy wskazdwki, jak interpretowac kontrowersyjne prawo
lub sprzeczne z innymi regulacjami przepisy (np. wspomniang zasade ,,dobro-
wolnosci” posrednictwa pracy i poradnictwa zawodowego),

« z codziennych narzedzi stosowanych w kontakcie z bezrobotnymi, takich jak:
druki wypelniane przez urzednikéw i osoby rejestrujgce sie w PUP, komunikaty
adresowane do bezrobotnych, kwestionariusz profilowania pomocy dla oséb bez-
robotnych, oprogramowanie komputerowe i dokumenty dajace wglad w kryteria
oceny urzedow i urzednikdow.

Takie faczne stosowanie roznych technik zbierania i analizy danych pozwala nie
tylko kontrolowac¢ stabo$¢ jednej metody przez zestawienie jej z inng, ale réwniez
umozliwia budowanie calosciowego obrazu funkcjonowania biurokracji pierwszego
kontaktu. Przykladowo, analizujac prawo, wytyczne resortu pracy oraz dane na temat
zatrudnienia w PUP i sytuacji na lokalnym rynku pracy, zastanawiamy sie, jakie
tworza one ramy dla interakcji miedzy urzednikami a bezrobotnymi, jakie stwarzaja
potencjalnie ograniczenia i margines manewru. Nastepnie na podstawie wywiadow
z urzednikami sprawdzamy, gdzie urzednicy widzg ograniczenia, a gdzie margines
manewru i — zestawiajac te informacje dodatkowo z danymi z obserwacji i wywia-
dami z bezrobotnymi - co urzednicy z prawem robig, jak interpretujg przepisy, jak
i dlaczego wykorzystuja luki prawne lub graja wskaznikami.

Omawiane podejscie pozwala réwniez zdystansowac si¢ wobec popularnego
przekonania, wedle ktérego problemy z ,,implementacjg” czy ,,rozdzwi¢k” miedzy
oficjalnymi celami a praktykg (implementation gap) sa spowodowane brakiem
podporzadkowania ze strony biurokratow (compliance). Taka definicja przyczyn
trudnosci sugeruje, ze uniwersalnym rozwigzaniem, do ktérego nalezy dazy¢, jest
$cislejsza kontrola urzednikéw lub sterowanie nimi np. poprzez bodzce finansowe®.
Tymczasem badania terenowe kaza patrze¢ na wprowadzane odgornie rozwigzania
kontrolne (np. numeryczne wskazniki) — jak wyjasnia E. Brodkin - jak na ,,pole
gry” i ,reguly gry’, zawsze ,pozostawiajace do$¢ przestrzeni na dyskrecjonalnos¢
we wdrazaniu polityki publicznej” w obszarach nieobjetych nadzorem®. Stosujacy

8 V. Dubois, Le rdle des street-level bureaucrats dans la conduite de laction publique en France, 2012
http://halshs.archives-ouvertes.fr/docs/00/66/06/73/PDF/GEAP_Intro_Dubois.pdf; E.Z. Brodkin, The
Inside story..., op.cit.; E.Z. Brodkin, Policy Work: Street-Level Organizations Under New Managerialism,
op.cit.

87 Ibidem, s. 258.
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metode obserwacji naukowcy przestrzegaja, ze pracownicy instytucji publicznych,
dostosowujac swoje dzialania w kwestiach podlegajacych kontroli, mogg ograniczac
inne niemierzalne i nienagradzane, ale wazne dziatania: dbalo$¢ o dostepnos¢ ustug
publicznych, jakos¢ interwencji czy dostosowanie interwencji do potrzeb i sytuacji
konkretnych ludzi (responsiveness)®. W zwigzku z tym badacze ci postulujg, by ana-
liza wykraczala poza ,zakladane, preferowane czy nawet uznane rezultaty i efekty”
i obejmowata réwniez ,,wszystko inne, co biurokracje pierwszego kontaktu robig, gdy
praktykuja polityke publiczng™.

Zdaniem francuskiego socjologa V. Dubois, to ugruntowane empirycznie podejscie
odslania takze nieprzystawalnosé¢ dyskursu medialnego i politycznego o ,,proaktywi-
zujacych” reformach welfare state do strukturalnych przemian rynku pracy i realiow
funkcjonowania instytucji pomocowych®. Badacze zwracajg uwage na ograniczone
zasoby finansowe i kadrowe instytucji publicznych, rosngcg niepewnos¢ na rynku
pracy i coraz bardziej zréznicowang populacje adresatdw polityki publicznej. Ta
nieprzystawalnos$¢ dyskursu do realiow — zdaniem niektdrych - pogtebia sie do tego
stopnia, Ze mozna uznac jg za charakterystyczny rys wspolczesnych welfare state®'.
Od kadry stuzb zatrudnienia wymaga si¢ pelnienia sprzecznych rél: bezosobowego
biurokraty i empatycznego doradcy; kontrolera i ,wspomagacza” (enabling, empowe-
ring role); partnera pracodawcéw i bezstronnego urzednika dzialajacego w interesie
wszystkich bezrobotnych (réwniez tych najgorzej wyposazonych w kapitaty cenione
na rynku); menedzera rozliczanego za efekty i urzednika dbajacego o realizacje
prawa i sprawiedliwg dystrybucje niewystarczajgcych srodkéw®. Jako wykonawcy
muszg wiec na co dzien konfrontowac si¢ ze sprzecznosciami wpisanymi w oficjalng
polityke, dystrybuowac niewystarczajace zasoby, rozstrzyga¢ dylematy, ktére ta praca
przed nimi stawia i — o czym si¢ rzadko wspomina — ponoszg rdwniez tego osobiste
konsekwencje®.

88 Jbidem.

89 E.Z. Brodkin, Putting Street-level Organizations First: New Directions for Social Policy and Manage-
ment Research, “Journal of Public Administration Research and Theory” 2011, Vol. 21, s. 200.

% V. Dubois, Towards a Critical Policy Ethnography, op.cit.

91 V. Dubois, Le role des street-level bureaucrats dans la conduite de laction publique en France, op.cit.

92 Zob. np. S. Wright, The Administration of Transformation: A Case Study of Implementing Welfare
Reform in the UK, w: Administering Welfare Reform: International Transformations in Welfare Governance,
red. P. Henman, M. Fenger, Policy Press, Bristol 2006; C. Garsten i in., Negotiating Social Citizenship
at the Street-Level: Local Activation Policies and Individualization in Sweden and Poland, w: Integrating
Social and Employment Policies in Europe: Active Inclusion and Challenges for Local Welfare Governance,
red. M. Heidenreich, D. Rice, Edward Elgar, Cheltenham, Northampton 2016, s. 265-293.
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conduite de laction publique en France, op.cit.
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