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Streszczenie

W artykule dokonano analizy polityki rynku pracy w III RP. Przedstawiono genezg i roz-
wdj oraz zasadnicze zmiany, jakie zaszly w polskiej polityce rynku pracy w ciggu minionych
25 lat. Swoje rozwazania autorka oparta na analizie literatury przedmiotu, aktéw praw-
nych, dostepnych danych statystycznych. Scharakteryzowata i ocenita poszczeg6lne etapy
rozwoju polskiej polityki rynku pracy, zwracajac uwage na przyczyny, kierunki i zakres
oraz konsekwencje dokonywanych zmian. Wskazata czynniki i bariery utrudniajace reali-
zacje zadan polityki rynku pracy w III RP. Analizowata dziatania podejmowane przez
pafistwo w celu poprawy istniejacej sytuacji. W kolejnych czeSciach artykutu przedsta-
wila zadania i zakres polskiej polityki rynku pracy, zmiang jej priorytetdw polegajaca
na odchodzeniu od dziatan ostonowych w kierunku wzmacniania programéw aktywizacji
zawodowej bezrobotnych, przeksztalcenia modelu instytucjonalnej obstugi rynku pracy,
skale i strukturg finansowania polityki rynku pracy.
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Wprowadzenie

Celem artykutu jest scharakteryzowanie rozwoju polityki rynku pracy w III RP. Przed-
stawiono cele, zadania i zakres polityki rynku pracy, etapy jej ksztaltowania, przyczyny,
charakter, kierunki, zakres oraz skutki wprowadzanych zmian. Dokonano oceny polskiej
polityki rynku pracy ze szczeg6lnym uwzglednieniem jej modyfikacji, ktére dokonywano
w ciggu minionych 25 lat. Rozwazania zostaly oparte na analizie literatury przedmiotu,
aktow normatywnych oraz dostgpnych danych statystycznych.

Zmiana priorytetow w polityce rynku pracy

Polityka rynku pracy stuzy ksztaltowaniu rynku pracy i mozliwosci zatrudnienia (Wisniew-
ski 1994, s. 29). Jej podstawowe cele to zmniejszenie rozmiaréw bezrobocia, poprawa
funkcjonowania rynku pracy poprzez zwigkszenie mobilnosci i lepsze dopasowanie struk-
tury zatrudnienia oraz zapewnienie bezpieczefistwa socjalnego bezrobotnym (Kabaj 1997,
S. 44 i nast.).

Po transformacji ustrojowej w 1989 r. rozpoczgto w Polsce tworzenie ram instytucjo-
nalno-prawnych polityki rynku pracy. Zostaly one okreSlone przede wszystkim w czterech
ustawach 1 ich licznych nowelizacjach (ustawy: o zatrudnieniu z 1989 r., o zatrudnie-
niu i bezrobociu z 1991 r., o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu z 1994 r. oraz
0 promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z 2004 r.). W ustawach zdefiniowano
najwazniejsze pojecia, okreslono cele i zadania oraz zakres polityki rynku pracy, ustalono
podmioty odpowiedzialne za ich realizacj¢ oraz wskazano sposob finansowania, uregulo-
wano takze zakres i warunki udzielania bezrobotnym $wiadczen socjalnych oraz stosowa-
nia instrumentow aktywizacji zawodowe;.

Zadaniem polityki rynku pracy jest zapewnienie bezpieczenistwa socjalnego bezrobot-
nym dzi¢ki $wiadczeniom spolecznym, ktore kompensujg brak dochodéw z pracy, oraz
aktywizacja zawodowa i wspieranie tworzenia miejsc pracy (kreowanie zatrudnienia, sub-
sydiowanie pracy). Aktywizacja zawodowa bezrobotnych ma przerwaé, chocby na pewien
czas, ich bezczynno$¢ zawodowa, poprawi¢ szanse na znalezienie pracy oraz stworzy¢
pomost prowadzacy do trwalego zatrudnienia (Krynska, Kwiatkowski, Zarychta 1998;
Kabaj 2004; Kabaj 1999, s. 76 i nast.).

Charakteryzujac polityke rynku pracy w III RP, nalezy wskaza¢, ze w minionych
25 latach stopniowo rozwijaly si¢ jej podmioty oraz instrumenty i ustugi, jednoczesnie
systematycznie modyfikowano jej cele i zadania oraz sposoby ich realizacji a takze
zmieniano jej priorytety. Miato miejsce odchodzenie od dzialan oslonowych w kierunku
wzmacniania instrumentéw aktywizacji zawodowej, inwestycji w kapital ludzki (kwalifi-
kacje) i promocji zatrudnienia. Zasadniczym zmianom podlegal takze model instytucjo-
nalnej obstugi rynku pracy (Szylko-Skoczny 2010).

Administracja pracy realizujaca zadania panstwa w zakresie polityki rynku pracy pod-
legata daleko idacym przeobrazeniom. W latach 90. stworzono w miar¢ sprawny, wydzie-
lony, hierarchiczny system urz¢gdéw pracy (rzadowa administracje specjalna), ktory po
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reformie podzialu administracyjnego pafistwa zastapiono urz¢dami pracy luzno powiaza-
nymi, podporzadkowanymi samorzadom powiatowym i wojewddzkim oraz wojewodom
(model rzadowo-samorzadowy) (Szylko-Skoczny 2004, s. 83 i nast.; Baron-Wiaterek 2008,
s. 81 i nast.). Kolejna modyfikacja nastapila w ustawie o promocji zatrudnienia i insty-
tucjach rynku pracy z 2004 r., ktdra rozszerzyta wspotdziatanie podmiotéw publicznych
i niepublicznych w realizacji zadaf polityki rynku pracy (model publiczno-niepubliczny)
(Szylko-Skoczny 2006).

Zmiany, jakie zaszly w ciggu minionych 25 lat w polskiej polityce rynku pracy, mialy
rozne przyczyny i charakter. Na ich ksztalt i zakres wplywaly uwarunkowania polityczne,
spoleczne i ekonomiczne, a zwlaszcza aktualna sytuacja na rynku pracy. Duze znaczenie
mialy takze naciski grup spolecznych reprezentujacych wtasne interesy. W miar¢ zbliza-
nia si¢ momentu wejScia Polski do Unii Europejskiej rosta rola procesu dostosowywania
naszego prawa do rozwigzan unijnych. Po akcesji do UE polska polityka rynku pracy
zostala wlaczona w zakres oddziatywania wytycznych Europejskiej Strategii Zatrudnienia.

Modyfikacja priorytetow w polityce rynku pracy dokonywata si¢ w Polsce stopniowo
i mozna jg $ledzi¢, analizujac kolejne regulacje ustawowe. Na poczatku lat 90. ustawo-
dawca przede wszystkim reagowal na zmieniajacg si¢ szybko sytuacje na rynku pracy.
Zmiany przepiséw wynikaly z biezacych potrzeb, ich zadaniem bylto takze korygowanie
i porzadkowanie obowigzujacych regulacji prawnych (niekiedy eksperymentowano w sfe-
rze zatrudnienia). Kolejne ustawy — o zatrudnieniu i bezrobociu oraz o zatrudnieniu
i przeciwdzialaniu bezrobociu — uwzglednialy w coraz wigkszym stopniu doswiadczenia
i postulaty praktyki, usuwaly bledne rozwigzania i potknigcia techniczno-legislacyjne,
umozliwialy skuteczniejsze dziatania. Jednak zmian dokonywano po$piesznie, brakowato
w nich strategicznego podejScia i wizji docelowe]j dotyczacej ksztattu polskiej polityki
rynku pracy.

Nowe podejscie do polityki rynku pracy uwidocznito si¢ w ustawie o promocji zatrud-
nienia i instytucjach rynku pracy (2004 r.). Wynikalo ono z wieloletnich do$wiadczen
praktyki, wigzato si¢ z sytuacjg spoleczng i gospodarczg w kraju, miato takze umozliwié
realizacj¢ zatozefi Europejskiej Strategii Zatrudnienia. Ustawodawca wyraznie wzmoc-
nit dziatania stuzace promoc;ji zatrudnienia, zmodyfikowat instytucje i instrumenty rynku
pracy, zwickszyt selektywno$¢ instrumentdw aktywizacji oraz zmniejszyl ochrong socjalng
bezrobotnych.

Kolejnych istotnych przeksztalcenn dokonano w nowelizacji z 19 grudnia 2008 r. Roz-
szerzono wowczas zakres aktywizacji zawodowej bezrobotnych, utatwiono dostep do ustug
rynku pracy, wzmocniono wspieranie rozwoju zasobdw ludzkich (podwyzszanie kwalifika-
cji) oraz zwigkszono zadania podmiotéw niepublicznych w realizacji polityki rynku pracy.

Wyrazne przesunigcie punktu cigzkosci polskiej polityki rynku pracy nastapito w obli-
czu skutkow Swiatowego kryzysu gospodarczego, jakie zaczeliSmy odczuwac pod koniec
2008 r. Zagrozenie masowymi redukcjami zatrudnienia sprawilo, ze ustawa z 1 lipca
2009 r. o fagodzeniu skutkéw kryzysu ekonomicznego dla pracownikéw i przedsigbiorcow
wprowadzono instrumenty skierowane do przedsigbiorcow, aby mogli przetrwaé trudnosci
i nie musieli zwalnia¢ pracownikéw (Spytek-Bandurska, Szylko-Skoczny 2011).
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Najnowszych zmian w polityce rynku pracy dokonano na mocy nowelizacji ustawy
o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, ktérej dokonano 14 marca 2014 r.
(weszta w zycie 27 maja 2014 r.). Maja one kompleksowy charakter i dotycza organi-
zacji pracy publicznych stuzb zatrudnienia, zwigkszenia wspotpracy pomigdzy réznymi
podmiotami, wzmocnienia aktywizacji zawodowej. Nowe rozwiazania wspieraja dalszy
rozw0j modelu publiczno-niepublicznego realizacji zadan polityki rynku pracy (Mgcina
2013, s. 135 i nast.).

Warto doda¢, ze dokonane w minionym ¢wieréwieczu zmiany w polskiej polityce rynku
pracy sa zgodne z koncepcja aktywizujacej polityki spolecznej, ktora upowszechnita si¢
w wielu pafistwach UE w obliczu masowego bezrobocia i kryzysu welfare state (Golinow-
ska 2007, s. 32-54; Rymsza 2003, s. 19-32). Nowa strategia zaktada przesuni¢cie punktu
cigzkosci z uprawnienl socjalnych na zobowiazania socjalne jednostki. W polityce rynku
pracy oznacza to odchodzenie od panstwa S§wiadczen do panstwa pracy oraz laczenie
$wiadczen socjalnych z praca — welfare to work, tzn. uzaleznienie pomocy od podjecia
pracy (Wielka Brytania), foerdern und fordern, tzn. wspiera¢ i wymaga¢ (RFN).

Tworzenie publiczno-niepublicznego modelu instytucjonalnej obstugi
rynku pracy

Na skuteczno$¢ realizacji zadaf polityki rynku pracy ma istotny wplyw instytucjonalna
obstuga rynku pracy. Zlikwidowanie specjalnej administracji pracy i podporzadkowanie
urzeddw pracy samorzadom miato zwigkszy¢ skuteczno§é dzialah w wymiarze lokalnym
(przyblizenie decyzji do klienta, zaangazowanie lokalnych podmiotéw). Jednakze po
decentralizacji administracji pracy powstal nieefektywny system zarzadzania. Powazna
wada okazal si¢ brak jasnego podziatu kompetencji pomi¢dzy wladze¢ rzadowa a samorza-
dowa oraz brak wspdtpracy i koordynacji dziataf zar6wno w poziomie (pomi¢dzy réznymi
podmiotami w regionie), jak i w pionie (z wojewddzkimi urz¢dami pracy). Minister pracy,
ktéry odpowiada za polityke rynku pracy, ma ograniczone mozliwosci oddziatywania na
marszatkow i starostow. Zmiana usytuowania urz¢dow pracy wplyneta takze na ich upoli-
tycznienie. W rezultacie zmniejszyla si¢ funkcjonalno$¢ i skutecznos$¢ dziatania publicznych
stuzb zatrudnienia, nastapita réwniez atomizacja lokalnych rynk6éw pracy (MPiPS 2008).

Doswiadczenia pierwszych lat funkcjonowania nowego modelu publicznej admini-
stracji pracy sprawily, Ze w ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
(2004) przyjeto rozwigzania usprawniajace dziatania urzeddw pracy i zwigkszajace rolg
innych podmiotéw (agencje zatrudnienia, stowarzyszenia, fundacje) w realizacji polityki
rynku pracy. W 2008 r. na mocy nowelizacji ustawy wyodrebniono w strukturze urzedow
pracy tzw. centra aktywizacji zawodowej oraz zintegrowano ustugi poSrednictwa pracy
i ustugi EURES. Umozliwiono takze powiatowym urz¢dom pracy (PUP) tworzenie lokal-
nych punktow informacyjno-konsultacyjnych (w gminach), gdzie bezrobotni i poszukujacy
pracy moga uzyska¢ informacje o formach pomocy i dokona¢ rejestracji. Ponadto uta-
twiono przejmowanie przez podmioty niepubliczne coraz wigkszej liczby zadan w zakresie
posrednictwa pracy i doradztwa zawodowego oraz szkolefi bezrobotnych.
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Najnowsze zmiany wprowadzone nowelg z 2014 r. maja poprawi¢ organizacj¢ pracy
publicznych stuzb zatrudnienia, spowodowaé wzrost ich samorzadnoSci i niezaleznosci
w podejmowaniu decyzji na poziomie lokalnym, doprowadzi¢ do zwigkszenia wspolpracy
z pracodawcami i z innymi instytucjami rynku pracy (publicznymi, prywatnymi, spotecz-
nymi) oraz rozszerzenia koordynacji regionalnej i lokalnej polityki rynku pracy. Ustawo-
dawca w istotny sposob wzmocnit model publiczno-niepublicznej instytucjonalnej obstugi
rynku pracy. Zaklada on, ze wladze publiczne prowadza polityke rynku pracy (finanso-
wang ze Srodkow publicznych) poprzez planowanie i koordynowanie zadan oraz nadzor
administracyjny (Joficzyk 2004), natomiast jej realizacj¢ mozna powierzy¢ podmiotom
publicznym oraz niepublicznym, a wigc instytucjom rynku pracy o zroznicowanym charak-
terze i zadaniach. Podstawowa forma wspotpracy instytucji publicznych i niepublicznych
jest umowa.

Warto podkresli¢, ze nowy model instytucjonalnej obstugi rynku pracy i zwigkszenie
roli niepublicznych podmiotéw wywoluje w Polsce wiele kontrowersji. Dosy¢ powszechne
jest przekonanie pracownikdw o samowystarczalnosci urz¢déw pracy, generalnie nisko
oceniaja oni rowniez profesjonalizm podmiotdéw niepublicznych. Praktycy oraz badacze
wskazuja, ze agencje zatrudnienia koncentrujg si¢ na wybranych segmentach rynku pracy,
fatwym kliencie i atrakcyjnych ofertach pracy. Jednocze$nie wystepuje niebezpieczefistwo
niedostatecznej jakoSci $wiadczonych przez niektdre podmioty ustug, pod znakiem zapy-
tania stoi tez racjonalne wykorzystanie SrodkOw publicznych oraz osiagniccie celow okre-
$lonych w umowie (Kukulak-Dolata, Pichla 2007, s. 83 i nast.) Z drugiej strony wzrost
zadah podmiotéw niepublicznych w polityce rynku pracy wyzwala konkurencje, zwicksza
intensywnos$¢ i elastyczno$¢ dziafan, utatwia ich dostosowanie do specyficznych potrzeb,
prowadzi do obnizania kosztow. Trzeba zwtaszcza dostrzec niekonwencjonalne metody
dzialania organizacji pozarzadowych (NGO), ktére wypelniaja istniejaca luke i coraz
czeSciej docieraja do grup najbardziej pokrzywdzonych. Ponadto dopuszczenie coraz
szerszego $wiadczenia uslug zatrudnieniowych przez sektor niepubliczny stuzy rozwojowi
instytucji partnerstwa lokalnego. W konsekwencji ro$nie wspolpraca instytucji rzagdowych,
samorzadowych, przedsigbiorcéw, organizacji pozarzadowych oraz mieszkancéw na rzecz
ozywienia gospodarczego i poprawy sytuacji na lokalnym rynku pracy.

Poprawie dziatalnoSci publicznych stuzb zatrudnienia ma stuzy¢ planowane przez
resort pracy zwickszenie liczby poSrednikéw i doradcéw zawodowych, podwyzszenie pro-
fesjonalizmu kadry, zmniejszenie biurokracji w urzedach. W PUP wyodrebniono funkcje
doradcy klienta, ktory ma sprawowac stalg opieke nad bezrobotnym lub poszukujacym
pracy (art. 91 p. 2-5 ustawy o promocji zatrudnienia). Minister pracy zaproponowal takze
wyprowadzenie z urzeddw pracy ubezpieczenia chorobowego, co ograniczy liczbe zareje-
strowanych bezrobotnych i odciazy stuzby zatrudnienia.

Oceniajac skuteczno$¢ dziatania publicznej administracji pracy, warto pamigtaé
o barierach, ktore ograniczaja realizacj¢ zadan. Praktycy zwracaja uwage na nadmierne
obcigzenie pracownikow publicznych stuzb zatrudnienia, zwtaszcza poSrednikow pracy
i doradcow zawodowych. Wprawdzie po spadku zatrudnienia w urzedach pracy, ktory
nastapit zaraz po reformie administracji pracy, od roku 2003 obserwujemy wzrost liczby
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pracownikow (z 15 784 os6b w 2003 1. do 23 638 w 2011 r.). Poprawila si¢ takze struktura
zatrudnienia w urz¢dach — w latach 2005-2011 liczba zatrudnionych poSrednikéw pracy
i doradcow zawodowych wzrosta odpowiednio z 1697 do 3676 oraz z 782 do 1823 osdb.
Jednak nadal w PUP przypada §rednio 547 bezrobotnych na jednego posrednika oraz
1238 na jednego doradce zawodowego (MPiPS 2011a).

Istotna bariera efektywnoSci dziatafi urz¢dow pracy jest brak ofert pracy od pracodaw-
cow, ktorych do PUP trafia tylko od 20 do 30 proc. W 2011 r. na ponad 1,9 mln zareje-
strowanych bezrobotnych zgtoszono do urzgdéw pracy 743 tys. ofert pracy.

Trzeba dodaé, Ze z oceng efektywnosci dziataf stuzb zatrudnienia w Polsce od dawna
wiaza si¢ duze watpliwosci dotyczace stosowanych miernikow (Maksim, WiSniewski 2012).
Trudno jest oceniaé efektywnos$¢ zatrudnieniowa w sytuacji braku jakichkolwiek ofert
pracy na lokalnym rynku pracy. Jak poréwnywac efektywno§¢ pracy powiatowych urzedow
pracy, ktore realizuja swoje zadania w rdznych warunkach? Na skuteczno$¢ pomocy udzie-
lanej bezrobotnym wplywaja bardzo ro6zne czynniki, w tym w duzej mierze sytuacja gospo-
darcza w kraju, regionie, na lokalnym rynku pracy. Jak ustala¢ ich wplyw na zatrudnienie?

Konczac ten fragment rozwazan, warto podkresli¢, ze tworzenie publiczno-niepublicz-
nego modelu instytucjonalnej obstugi rynku pracy sprzyja rozwojowi niepublicznego sek-
tora. Oznacza to szybki przyrost liczby agencji zatrudnienia. Tak wigc w 2004 r. dziatato
w Polsce 867 agencji zatrudnienia, ktore otrzymaty 1602 certyfikaty wydane przez Ministra
Gospodarki i Pracy, w tym uprawniajace do poSrednictwa pracy na terenie RP — 492,
posrednictwa pracy za granicg — 271, doradztwa personalnego — 519, prowadzenia agencji
pracy tymczasowej — 320. Na koniec 2013 r. funkcjonowato w kraju 4540 agencji zatrud-
nienia (najwigcej w woj. mazowieckim — 925, wielkopolskim — 571, §laskim — 474 i dolno-
§laskim — 416), przy czym 1793 agencje zajmowaly si¢ posrednictwem pracy w kraju, 1138
agencji prowadzito posrednictwo pracy za granica, 1370 agencji trudnifo si¢ doradztwem
personalnym, 1266 agencji — poradnictwem zawodowym, a 1610 agencji zajmowalo si¢
praca tymczasowa. W wyniku dziatania agencji w 2013 r. ponad 162 tys. os6b podj¢to
zatrudnienie w kraju, za granice skierowano do pracy 111 tys. osob, a pracg tymczasowg
$wiadczyto 551 tys. osob (MPiPS 2014b).

Ograniczanie bezpieczeristwa socjalnego bezrobotnym

System ochrony bezpieczefistwa socjalnego bezrobotnych byt tworzony w III RP sponta-
nicznie. Na jego ksztattowanie si¢ na poczatku lat 90. wptywaly optymistyczne prognozy
rozwoju sytuacji na rynku pracy, duze oczekiwania spoteczne, potrzeba legitymizacji nowej
wladzy, masowe zwolnienia grupowe, niepokoje spoleczne, silne naciski polityczne, brak
wiasnych doSwiadczefi, poSpiech legislacyjny. W konsekwencji w ustawie o zatrudnieniu
(1989 r.) ustalono bardzo liberalne warunki nabycia prawa do §wiadczen spotecznych
przez bezrobotnych, ktére zapewnily daleko idaca ochrong socjalng szerokiemu kre-
gowi 0sob. Spowodowalo to powazne negatywne skutki ekonomiczne (wysokie wydatki
na $wiadczenia, wzrost poziomu bezrobocia) oraz spoleczne (postawy roszczeniowe,
negatywny obraz bezrobotnych). W kolejnych ustawach i ich nowelizacjach stopniowo
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odchodzono od zaawansowanej ochrony socjalnej bezrobotnych, wprowadzajac coraz
bardziej rygorystyczne warunki udzielania Swiadczef socjalnych (Szylko-Skoczny 2004,
s. 145-180).

Werdod Swiadezeh zapewniajacych bezpieczefistwo socjalne bezrobotnym najwazniej-
szy, od poczatku okresu transformacji, byl zasitek dla bezrobotnych. Jest to §wiadczenie
o charakterze obligatoryjnym, powszechnym, okresowym, przyznawane przez staroste,
finansowane z Funduszu Pracy i wyptacane przez urze¢dy pracy. Zgodnie z obowiazujaca
ustawg prawo do zasitku zalezy od posiadania statusu bezrobotnego, braku propozycji
odpowiedniej pracy (ew. szkolenia, stazu), posiadania minimalnego stazu zatrudnienia
(365 dni w okresie 18 miesi¢cy przed zarejestrowaniem w urzg¢dzie pracy) i osiagania
dochodu w kwocie co najmniej minimalnego wynagrodzenia.

W latach 90. systematycznie zaostrzano warunki ustawowe nabycia prawa do zasilku
od bezrobocia. W pierwszej ustawie (1989 r.) przyznano zasitek wszystkim zarejestro-
wanym bezrobotnym, niezaleznie od stazu pracy, co spowodowalo lawinowa rejestracje
osOb (takze nigdy nie pracujacych) w urz¢dach pracy w celu uzyskania statusu bezrobot-
nego i otrzymania zasitku. Juz w potowie 1990 r. wprowadzono warunek uprzedniego
zatrudnienia (minimum 6 miesigcy), co pozwolilo zmniejszy¢ krag os6b uprawnionych do
$wiadczenia. W 1994 r. nabycie prawa do zasitku uzalezniono od liczacego 180 dni okresu
zatrudnienia (minimum jedna druga etatu lub uzyskiwanie co najmniej pofowy najnizszej
placy). Dalsze ograniczenie prawa do zasitku nastapito w 1996 r., kiedy odebrano go
absolwentom. W polowie 1997 r. ponownie wydtuzono staz zatrudnienia niezbe¢dny do
przyznania zasitku — do 365 dni (uzyskiwanie co najmniej najnizszego wynagrodzenia).

W minionych latach stopniowo skracano okres wyplaty zasilku. Poczatkowo przy-
znano bezrobotnym zasilek bezterminowo. W 1991 r. zmieniono charakter §wiadczenia
na okresowe i ograniczono wyplatg generalnie do 12 miesigcy (18 miesigey dla wybranych
kategorii). W 1996 r. okres pobierania zasitku uzalezniono od stopy bezrobocia na lokal-
nym rynku pracy (6 lub 12 miesigcy, jesli stopa bezrobocia przekroczyta stopg przecigtng
w kraju). Obecnie okres wyplacania zasitku wynosi 180 lub 365 dni i zalezy od stopy
bezrobocia (dtuzszy okres, jesli stopa bezrobocia lokalnie przekracza 150 proc. przecigt-
nej w kraju), od wieku (50 lat) i stazu zatrudnienia (co najmniej 20 lat) oraz od sytuacji
rodzinnej (na utrzymaniu dziecko do lat 15 i bezrobotny wspdtmaizonek).

W III RP zasadniczym zmianom podlegaly takze metody ustalania wymiaru zasitku dla
bezrobotnych. Poczatkowo dominowaly kryteria zwigzane z ochrong dochodéw, a wyso-
ko$¢ $wiadczenia zalezata od utraconego wynagrodzenia, ptacy minimalnej oraz dtugosci
okresu wyptacania. Juz w 1992 r. wprowadzono jednolite, relatywnie niskie $wiadczenie
ustalane w stosunku do przecigtnego miesi¢cznego wynagrodzenia (36 proc.). Catkowi-
cie nowym rozwigzaniem byto przyjecie w 1996 r. zasady kwotowego okre§lania wysoko-
Sci zasitku. W 1997 r. dokonano kolejnej modyfikacji, uzalezniajac wysoko$¢ zasitku od
stazu pracy. W obowiazujacej ustawie z 2004 r. utrzymano dotychczasowy sposob ustalania
wysokoSci zasitku, ale podwyzszono jego kwotg. W 2008 r. na mocy nowelizacji ustawy
wprowadzono nowa zasad¢ degresywnosci wyplaty, ktora oznacza obnizenie wysokoSci
zasitku po uplywie 3 miesigcy.
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Wysoko$¢ zasitku dla bezrobotnych zalezy obecnie od okre$lonej w ustawie wartoS$ci
kwotowej (0od 27 maja 2014 r. podstawowy zasilek od bezrobocia wynosi 826,60 zI mie-
sigcznie), od sposobu waloryzacji (waloryzacja od 1 czerwca o §rednioroczny wskaznik cen
towardw i ustug konsumpceyjnych ogdélem w poprzednim roku), stazu pracy (odpowiednio
- 80 proc., 100 proc. lub 120 proc. kwoty ustawowej przy stazu — odpowiednio — do 5 lat,
powyzej 5 lat i powyzej 20 lat), a takze od okresu wyplacania Swiadczenia (po uptywie
90 dni wyplaty zasitek jest zmniejszony do 646,70 zt). Obnizenie wysokoSci zasitku ma
motywowac do zwigkszenia wysitkow w poszukiwaniu zatrudnienia.

Charakteryzujac zmiany przepisow regulujacych zasitek dla bezrobotnych, mozna
stwierdzi¢, ze generalnie prowadzily one do zaostrzania warunkow nabycia prawa do
Swiadczenia, skracania okresow jego wyplacania i obnizania wysokos$ci. W rezulta-
cie wickszo§¢ bezrobotnych w Polsce pozbawiono prawa do zasitku. Tak wiec, zasitek
dla bezrobotnych otrzymywato: w 1990 r. — 80 proc., w 1995 r. — 52,3 proc., w 2000 r.
- 20,3 proc., a w sierpniu 2013 r. — zaledwie 14,7 proc. ogdtu zarejestrowanych bezrobot-
nych (MPiPS 2013).

W III RP waznymi elementami publicznego systemu ostony socjalnej bezrobotnych
staly si¢ §wiadczenia z ubezpieczen spotecznych (Swiadczenia ochrony zdrowia i do potowy
lat 90. wczeSniejsze emerytury i renty inwalidzkie) oraz §wiadczenia pomocy spotecznej.
Warto podkresli¢, ze pomoc spoteczna, ktora poczatkowo uzupelniata dziatania urzedow
pracy, w miar¢ pogarszania si¢ sytuacji na rynku pracy oraz ograniczania prawa do zasitku
dla bezrobotnych przejmowata coraz wigcej zadan w zakresie ochrony bytu bezrobotnych.

Specyficzng formg ochrony przed bezrobociem sg w Polsce zasitki i §wiadczenia przed-
emerytalne (wprowadzone w 1997 r. zamiast weze$niejszych emerytur) przyznawane oso-
bom w wieku przedemerytalnym posiadajacym diugoletni staz pracy (uprawniajacy do
emerytury). Swiadczenia te byly najpierw wyplacane przez urzedy pracy z Funduszu Pracy,
w 2004 r. przekazano je do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, a od 2009 r. ponownie sg
finansowane z Funduszu Pracy (w 2002 r. zlikwidowano zasitek przedemerytalny, pozo-
stawiajac nizsze §wiadczenie przedemerytalne).

Warto zauwazy¢, ze zgodnie z unijng koncepcjg aktywizujacej polityki spolecznej
takze w Polsce niektdre Swiadczenia socjalne dla bezrobotnych zostaly uzaleznione od
ich aktywnego zachowania na rynku pracy. Mozna tu przyktadowo wymieni¢ stypendia dla
bezrobotnych uczestniczacych w szkoleniach lub przygotowaniu zawodowym, podejmuja-
cych staz u pracodawcy, kontynuujacych nauke w szkole ponadgimnazjalnej dla dorostych
lub na studiach podyplomowych. Podobny charakter maja dodatki aktywizacyjne wypla-
cane bezrobotnym posiadajacym prawo do zasitku, ktorzy podjeli zatrudnienie w niepel-
nym wymiarze czasu pracy i otrzymuja wynagrodzenie nizsze od minimalnego. Laczenie
Swiadczen pienig¢znych z pracg lub z nauka (podwyzszenie kwalifikacji) ma motywowac do
aktywnosci, a takze do podejmowania nieatrakcyjnego zatrudnienia (krotkotrwate, nisko
platne, w ograniczonym czasie pracy).

Podsumowujac, warto wskazaé, ze w procesie tworzenia publicznego systemu Swiad-
czefi socjalnych dla bezrobotnych w III RP zabrakto kompleksowego podejscia oraz dtu-
gofalowej strategii; podejmowane byly przede wszystkim dziatania interwencyjne wynika-
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jace z biezacych potrzeb. Regulacje prawne dostosowywano do zmieniajacej si¢ sytuacji na
rynku pracy oraz do rozwigzan unijnych. Szczegdlnie trudng do przezwyci¢zenia barierg
byt brak dostatecznych Srodkéw finansowych. W rezultacie w sytuacji masowego bez-
robocia wigkszo§¢ bezrobotnych zostala wykluczona z publicznego systemu Swiadczen
socjalnych. Polityka rynku pracy nie realizuje zatem funkcji zapewnienia bezpieczefistwa
socjalnego bezrobotnym.

Aktywizacja zawodowa bezrobotnych

Polityka rynku pracy skierowana na aktywizacj¢ bezrobotnych byla w I1I RP ksztaltowana
od poczatku lat 90. XX w. Poczatkowo dominowaly dziatania stuzace stworzeniu ram
prawnych i instytucjonalnych dla stosowania roznych form aktywizacji bezrobotnych. Bra-
kowato jednak systemowego podejscia, reagowano na zmiany zachodzace na rynku pracy
oraz nie doceniano znaczenia programéw aktywnych. W nast¢pnych latach stopniowo
rosta rola roznych form aktywizacji bezrobotnych, jednocze$nie modyfikowano rozwiaza-
nia wprowadzone wczesniej (zgodnie z doswiadczeniami praktyki).

W III RP od poczatku byly stosowane podstawowe formy aktywizacji bezrobotnych,
takie jak: poSrednictwo pracy, poradnictwo zawodowe, szkolenia, prace interwencyjne,
roboty publiczne, staze, wspieranie tworzenia miejsc pracy. Byly one, w zasadzie, adre-
sowane do ogdtu bezrobotnych i tylko niektdre dotyczyly specyficznych grup (absolwen-
téw, mlodziezy, os6b niepetnosprawnych). Wyboru uczestnikow konkretnych aktywnych
programOw dokonywali pracownicy urzeddéw pracy zgodnie z sytuacjg na lokalnym rynku
pracy, mozliwoSciami finansowymi i kadrowymi, dost¢pnos$cia niezbgdnej infrastruktury,
potrzebami pracodawcdw.

W ciggu minionych 25 lat rozszerzyl si¢ istotnie zakres aktywnych programéw. Wpro-
wadzono nowe formy aktywizacji bezrobotnych, zmieniono zakres podmiotowy stoso-
wanych wcze$niej instrumentow, zwickszono swobode urzedéw pracy w dysponowaniu
Srodkami finansowymi oraz podejmowaniu dziatan dostosowanych do specyfiki lokalnych
rynkéw pracy (ulatwienie prowadzenia szkolef, organizowania prac interwencyjnych
i robot publicznych).

Zasady stosowania roznych form aktywizacji bezrobotnych zasadniczo zmodyfikowano
W ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (2004 r.). W celu zwigkszenia
selektywnosci oraz skutecznoSci dzialania wyodrebniono cztery grupy ustug rynku pracy:
podstawowe ustugi rynku pracy oferowane ogolowi bezrobotnych i poszukujacych pracy
(posrednictwo pracy, EURES, poradnictwo i informacja zawodowa, pomoc w aktywnym
poszukiwaniu pracy, szkolenia); ustugi rynku pracy tylko dla nowo wyodrebnionej kate-
gorii bezrobotnych znajdujacych si¢ w szczegolnej sytuacji na rynku pracy (prace inter-
wencyjne, roboty publiczne, staz, przygotowanie zawodowe, pokrycie kosztéw opieki nad
bliskimi, uczestnictwo w Centrum Integracji Spolecznej, tworzenie sp6ldzielni pracy);
instrumenty majace zacheci¢ do korzystania z podstawowych ustug rynku pracy (zwrot
kosztoéw przejazdu do pracy, na staz, szkolenie poza miejscem zamieszkania; dofinanso-
wanie wyposazenia nowego miejsca pracy; ponoszenie czg¢sci kosztow pomocy prawnej
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oraz skfadek na ubezpieczenie spoteczne); ustugi dotyczace przygotowania i realizacji
projektéw lokalnych i programéw regionalnych na rzecz zatrudnienia.

Nowe rozwigzania spowodowaly zawezenie lub rozszerzenie zakresu podmiotowego
niektdrych stosowanych wezesniej form aktywizacji. Cz¢$¢ instrumentdw adresowanych
do wszystkich bezrobotnych skierowano jedynie do nowo wyodrebnionej kategorii bezro-
botnych w szczegdlnej sytuacji na rynku pracy (osoby w wieku do 25 lat i powyzej 50 lat,
diugotrwale bezrobotni, bez kwalifikacji, niepelnosprawni, wychowujacy samotnie dziecko
do 7 lat). Rodwnoczesnie zakres stosowania innych instrumentow rozszerzono (staz dla
absolwentéw w 2004 r. rozszerzono na mtodziez w wieku do 25 lat, a w 2008 r. na wszyst-
kich bezrobotnych w trudnej sytuacji na rynku pracy).

Zwickszenie selektywnoSci instrumentdéw aktywizacji mialo wzmocni¢ ich funkcje
spoleczne. Uznano, ze przy ograniczonych Srodkach finansowych pomoc powinna by¢
skierowana w pierwszej kolejnosci do bezrobotnych bedacych w najtrudniejszej sytuacii.
Jednak praktyka pokazata, ze na lokalnych rynkach pracy cz¢sto trudno bylo znalezé
osoby gotowe do udziatu w aktywnych programach. Ponadto przyjete w ustawie bardzo
szerokie kryterium zaliczania bezrobotnych do kategorii 0sob znajdujacych si¢ w szcze-
go0lnej sytuacji na rynku pracy sprawito, ze w 2013 r. spelniato je prawie 90 proc. ogotu
zarejestrowanych bezrobotnych.

W ustawie z 2004 r. wzmocniono takze dzialania wspierajace aktywne poszukiwanie
zatrudnienia (szkolenia z umiejetnoSci poszukiwania zatrudnienia, zajgcia aktywizacyjne,
dostep do informacji i elektronicznych baz danych). Ponadto wprowadzono nowe instru-
menty aktywizacji, takie jak dotacje na rozpoczecie dziatalnoSci gospodarczej czy przygo-
towanie zawodowe w miejscu pracy, ktdre umozliwiato zdobycie kwalifikacji i umiejetnosci
zawodowych poprzez praktyczne §wiadczenie pracy u pracodawcy (w 2005 r. zastapiono je
przygotowaniem zawodowym dorostych).

W nastepnych latach wielokrotnie modyfikowano obowigzujace przepisy. Warto tu
wskaza¢ na wprowadzong na mocy nowelizacji z 2005 r. specyficzng forme aktywizacji
bezrobotnych, ktora zaktada potaczenie celu socjalnego z aktywizacyjnym. Umozliwiono
staroscie skierowanie bezrobotnego korzystajacego ze $wiadczen pomocy spofecznej do
wykonywania prac spolecznie uzytecznych na rzecz gminy (10 godzin tygodniowo). Kole;j-
nych zmian dokonano w 2008 r., ufatwiajac bezrobotnym dostep do ustug i instrumen-
téw rynku pracy dzigki rozszerzeniu zakresu szkolen i stazu, wprowadzeniu programéow
specjalnych dla powiatowych urzeddéw pracy, ograniczeniu procedur biurokratycznych
(Wisniewski 2011; Dolny 2011, s. 15-53).

Celem najnowszej nowelizacji ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy (dokonanej w 2014 r.) jest zwigkszenie efektywnosci instrumentéw aktywizacji
dzigki standaryzacji ustug, poprawie adresowania pomocy, wzmocnieniu aktywizacji
dlugotrwale bezrobotnych, profilowaniu bezrobotnych (Szylko-Skoczny 2013; Mgcina
2013, s. 135 i nast.). Nowym rozwigzaniem jest wprowadzenie podziatu bezrobotnych na
trzy kategorie. Ustalono, ze powiatowy urzad pracy niezwlocznie po rejestracji okreSla
dla bezrobotnego profil pomocy, do ktorego sa przypisane okreSlone formy aktywizacji
(art. 33 p. 2b). Zgodnie z wprowadzonymi przepisami wobec bezrobotnych zaliczonych
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do profilu I urzad pracy powinien prowadzi¢ poSrednictwo pracy oraz w razie potrzeby
doradztwo zawodowe. Bezrobotni zaklasyfikowani do profilu II moga by¢ objeci rdéznymi
ustugami i instrumentami rynku pracy oraz dzialaniami aktywizacyjnymi. I wreszcie, do
bezrobotnych zaliczonych do profilu III ma by¢ skierowana najszersza, wieloaspektowa
pomoc, w tym Program Aktywizacji i Integracji.

Trzeba zauwazy¢, ze podzial bezrobotnych na trzy kategorie w zaleznoSci od ich sytu-
acji zawodowej, osobistej, kwalifikacji, motywacji (bezrobotni: aktywni, samodzielni;
wymagajacy wsparcia; zagrozeni wykluczeniem, korzystajacy ze Swiadczehh pomocy spo-
tecznej) ma umozliwi¢ standaryzacje ustug dla poszczegélnych profili. Ma to ulatwié
dostosowanie pomocy okreSlonych specjalistdw do specyficznych potrzeb poszczegolnych
0sob.

Istotnym elementem dokonanych ostatnio zmian jest wzmocnienie roli réznych pod-
miotéw w realizacji zadan polityki rynku pracy. Tak wigc, po pierwsze, urze¢dy pracy zobo-
wigzano do szerszej wspdlpracy z o§rodkami pomocy spotecznej. Dotyczy to zwlaszcza
podejmowania wspdlnych dziatan w celu aktywizacji bezrobotnych najgorzej rokujacych,
zaliczonych do III profilu. Wtagénie dla tej kategorii wprowadzono nowy Program Akty-
wizacji i Integracji (PAI), w ramach ktorego bezrobotni zagrozeni wykluczeniem spo-
tecznym mogg by¢ skierowani do wykonywania prac spofecznie uzytecznych, grupowego
poradnictwa specjalistycznego, warsztatow trenerskich, grup wsparcia. Pierwsza faza tego
programu ma trwac 2 miesigce; po dokonaniu oceny jej efektow mozliwe jest przedtuzenie
programu do 6 miesiecy albo skierowanie bezrobotnego do zatrudnienia socjalnego czy
tez ponowne ustalenie profilu.

Po drugie, znacznie zwigkszono zakres wspOtpracy urz¢dow pracy z agencjami zatrud-
nienia oraz innymi podmiotami. Dopuszczono szerokie zlecanie zadan aktywizujacych
agencjom zatrudnienia. Marszatek wojewddztwa w ramach $rodkéw z Funduszu Pracy
(FP) moze zleca¢ agencjom zatrudnienia wykonanie zadan w celu aktywizacji diugotrwale
bezrobotnych oraz bezrobotnych zaliczonych do profilu II. Za wykonanie zleconych dzia-
tafi (umowa o §wiadczenie dziatan aktywizacyjnych okresla zakres i sposob ich realizacji)
realizatorowi przystuguje wynagrodzenie brutto wyptacane maksymalnie w czterech czg-
$ciach za kazdego zaktywizowanego bezrobotnego (20 proc. — diagnoza sytuacji, 20 proc.
— doprowadzenie do zatrudnienia przez minimum 14 dni, 30 proc. — utrzymanie zatrudnie-
nia przez minimum 90 dni, 30 proc. — utrzymanie zatrudnienia przez minimum 180 dni).

Warto zauwazy¢, ze z kontraktowaniem ustug wiaze si¢ wiele niebezpieczefistw. Ist-
nieje obawa, ze podmioty mogg si¢ kierowac checig uzyskania maksymalnego zysku i nie
beda nalezycie realizowad zleconych zadaf. Dopiero praktyka pokaze, czy ustawodawca
wyznaczyl taki poziom doptat i premii, ktéry bedzie motywowal do podjecia wysitku skut-
kujacego doprowadzeniem bezrobotnego do zatrudnienia.

Nalezy doda¢d, ze — w wyniku zebranych do§wiadczefi — na podstawie ostatniej nowe-
lizacji ograniczono zakres podmiotowy wyodrgbnionej w 2004 r. kategorii 0sob bedacych
w szczegOlnej sytuacji na rynku pracy (art. 49 ustawy). Obecnie do tej specyficznej grupy
sg zaliczani bezrobotni do 30. lub powyzej 50. roku zycia, dlugotrwale bezrobotni, korzy-
stajacy ze Swiadczefh pomocy spotecznej, niepetnosprawni, posiadajacy co najmniej jedno
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dziecko w wieku do 6 lat lub dziecko niepetnosprawne w wieku do 18 lat. Do tych bezro-
botnych sg kierowane w pierwszej kolejnosci niektore formy aktywizacji.

Trzeba podkre§li¢, Ze najnowsze zmiany przepisow spowodowaly istotne rozszerze-
nie zakresu przedmiotowego stosowanych instrumentdw i ustug aktywizacyjnych. Wsrod
wprowadzonych nowych instrumentdw warto wymieni¢ pozyczki na utworzenie stanowiska
pracy dla bezrobotnego oraz pozyczki na podjecie dzialalnoSci gospodarczej przez bezro-
botnego, poszukujacego pracy absolwenta lub studenta ostatniego roku studiéw. Wspiera-
niu aktywizacji zawodowej bezrobotnych rodzicéw wychowujacych dziecko w wieku do lat
6 maja stuzy¢ grant na teleprace oraz Swiadczenie aktywizacyjne (art. 60a, art. 60b). Tak
wigc, pracodawca zatrudniajacy bezrobotnego rodzica moze otrzymac z FP jednorazowe
Swiadczenie na utworzenie dla niego stanowiska pracy w formie telepracy (maksymalnie
6-krotno$¢ minimalnego wynagrodzenia) albo §wiadczenie aktywizacyjne wyplacane przez
12 lub 18 miesigcy (w wysokoSci polowy lub jednej trzeciej minimalnego wynagrodzenia).

Zwigkszenie szans na zatrudnienie miodziezy wspieraja dodatkowe instrumenty finan-
sowane z FP: bon szkoleniowy, bon stazowy, bon na zatrudnienie, bon na zasiedlenie.
Przyznanie bezrobotnemu do 30. roku zycia jednego z bonéw wiaze si¢ z okreSlonymi
$wiadczeniami pieni¢znymi, ktére majg motywowac do udziatu w szkoleniach, odbycia
stazu u pracodawcy oraz podjecia zatrudnienia (takze poza miejscem zamieszkania).
W zalezno$ci od rodzaju bonu wsparcie finansowe jest skierowane do bezrobotnego lub
do pracodawcy. Subwencje dla pracodawcdw s3 powiazane z bonem stazowym (premia)
oraz z bonem zatrudnieniowym (refundacja przez 12 miesigcy czesci kosztow wynagro-
dzenia i skfadek na ubezpieczenie spofeczne). Rdwnoczesnie pracodawcow zobowigzano
do kontynuowania zatrudnienia przez ustalony czas po zakonczeniu okresu dotowania
(z bonem na zatrudnienie wiaze si¢ obowiazek dalszego zatrudnienia bezrobotnego przez
6 miesiecy po zakoficzeniu dotowania albo zwrot refundaciji).

Warto podkresli¢, ze wzmocnienie zobowiazania pracodawcow otrzymujacych subwen-
cje do utrzymania zatrudnienia bezrobotnego po okresie dotowania wynika z wieloletnich
doswiadczenf. Z subwencjonowaniem zatrudniania bezrobotnych wigze si¢ bowiem niebez-
pieczefistwo zastgpowania statych pracownikéw przez dotowanych. Pracodawcy chetnie
korzystaja z tanich pracownikdw, ale tylko w okresie otrzymywania wsparcia finansowego.
Potem poszukujg innych dotowanych pracownikow.

Innym nowym rozwigzaniem wprowadzonym ostatnig nowelizacjg jest utworzenie Kra-
jowego Funduszu Szkoleniowego (KFS), z ktorego mozna finansowa¢ dziatania na rzecz
ksztalcenia ustawicznego pracownikéw i pracodawcow (art. 69a).

Oceniajac wprowadzone w 2014 r. zmiany w aktywnej polityce rynku pracy, warto
zauwazy¢, ze s3 one generalnie stuszne i spetniajg postulaty i oczekiwania zglaszane przez
badaczy i praktykow. Nowelizacja ma kompleksowy charakter. Nie jest to wprawdzie nowa
polityka rynku pracy, ale daleko idaca modyfikacja dotychczasowych rozwiazan pozwa-
lajaca dostosowaé dzialania w sferze zatrudnienia do nowych wyzwaf. Tizeba zaznaczy¢,
ze wprowadzone zmiany sg zgodne z ogélnymi tendencjami w dziedzinie polityki rynku
pracy, ktére obserwujemy w innych krajach czlonkowskich UE. Za szczegdlnie istotne
uwazam wzmocnienie aktywizacji zawodowej najstabszych bezrobotnych i niedopuszcze-
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nie do ich trwalego wykluczenia z rynku pracy. Pozytywnie oceniam nowe regulacje stu-
zace zwigkszeniu dost¢pnosci publicznej administracji pracy i poprawie jakoSci §wiadczo-
nych przez nia ustug. Korzystne jest moim zdaniem zwigkszenie roli innych podmiotéw
w realizacji zadan polityki rynku pracy.

Stuszna jest zasada profilowania bezrobotnych, ktdre ma stuzy¢ wezesnemu wykrywa-
niu najgorzej rokujacych bezrobotnych oraz dostosowywaniu pomocy do indywidualnych
potrzeb. Jednakze z profilowaniem wigza si¢ pewne problemy. Do§wiadczenia niemieckie
wynikajace z reform Hartza dokonanych w latach 2003-2004 pokazaly, jak trudne jest
precyzyjne okreSlenie poszczeg6lnych profili i trafne przyporzadkowanie konkretnych
bezrobotnych. Dodatkowy problem moze wynika¢ z powigzania profilowania z oceng
efektywnosci ekonomicznej dziatah aktywizujacych. Trudno jest bowiem oceniaé efek-
tywno$¢ instrumentow aktywizacji skierowanych do bezrobotnych o najwigkszych deficy-
tach zatrudnieniowych. W RFN wprowadzenie profilowania bezrobotnych doprowadzifo
do koncentrowania wsparcia na srodkowym segmencie, tj. bezrobotnych wymagajacych
poradnictwa i aktywizacji. Unikano natomiast wspierania klientow rynkowych (sami sobie
radza) oraz najbardziej problemowych. Ta ostatnia kategoria zostata w duzym stopniu
wylaczona z instrumentow aktywizacji z powodu zlego zaprojektowania miernikOw oceny
efektywnosci ekonomicznej udzielanej pomocy (Nadolska 2010).

Finansowanie polityki rynku pracy

Skutecznos$¢ polityki rynku pracy w przeciwdziataniu bezrobociu zalezy od wielko$ci prze-
znaczonych na ten cel $rodkow finansowych oraz ich struktury, a takze od ich realnej
efektywnosci. System finansowania polityki rynku pracy ustalono na poczatku lat 90.,
tworzac Fundusz Pracy. W ciggu minionych 25 lat stopniowo rosly przychody i wydatki
Funduszu Pracy, a jednoczes$nie zmieniala si¢ ich struktura. Gtéwnymi przychodami FP
sa obowigzkowe sktadki pracodawcow (2,45 proc. od wynagrodzenia pracownikow), ktdre
w 2013 r. stanowily 88,3 proc. wpltywow (8,2 proc. — §rodki z UE, 3,5 proc. — pozostale
przychody). W 2013 r. wydatki z FP wyniosly ogdtem 11 056 774 tys. zt, w tym na zasitki
i $wiadczenia wydano 5 943 766 zl, a na aktywne formy przeciwdziatania bezrobociu
4 650 200 zt (MPiPS 2014c).

Charakteryzujac strukture wydatkdéw z Funduszu Pracy w minionych 25 latach, trzeba
podkresli¢, ze zmiana priorytetdw w polityce rynku pracy spowodowala, iz zmniejszyt si¢
udziat wydatkéw na zasitki i §wiadczenia dla bezrobotnych, natomiast wzrdst udziat wydat-
kéw na instrumenty aktywizacji. Przyktadowo, w 1991 r. wydatki z FP wyniosly ogétem
1,3 mld zl, z czego 82 proc. wydano na zasitki dla bezrobotnych, a zaledwie 7 proc. na
aktywizacj¢ bezrobotnych. W latach 2005-2010 wydatki ogdélem z FP wzrosly z 5,6 mld
zt do 12,6 mld zi, przy czym na aktywizacje bezrobotnych w 2010 r. wydano 6,6 mld zi
(54,2 proc. ogdétu wydatkdéw FP). Nalezy doda¢, ze duzy wzrost udziatu §rodkéw na
aktywne programy rynku pracy w ogoélne;j liczbie wydatkéw FP, ktory nastapit w 2005 r.,
wynikal z przekazania finansowania zasitkow i §wiadczef przedemerytalnych do Zaktadu
Ubezpieczenn Spotecznych (2004 r.). Jednakze w 2009 r. finansowanie $wiadczen przed-
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emerytalnych powrocito do FP. W 2005 r. wydatki na aktywizacj¢ bezrobotnych w og6l-
nej liczbie wydatkéow FP wzrosly do poziomu 36,3 proc. (5,4 proc. w 2002 1., 13,4 proc.
w 2003 r.) (MPiPS 2011b).

W 2011 r. nastgpita niekorzystna zmiana, poniewaz rzad zablokowal cz¢§¢ Srodkow
Funduszu Pracy. W rezultacie na polityke rynku pracy wydano ogétem 8,8 mld zt (ok.
30 proc. mniej niz w roku poprzednim), przy czym Srodki na aktywizacj¢ zmniejszono
o polowe (wydano 3,3 mld zI). W 2012 r. rzad utrzymat wprowadzone rok wcze$niej ogra-
niczenia wydatkow z FP, ale pogorszenie sytuacji na rynku pracy sprawilo, ze w drugiej
potowie roku minister finanséw odblokowat 0,5 mld zt z przeznaczeniem na zwigkszenie
aktywizacji bezrobotnych. W 2013 r. wydatki na aktywne formy przeciwdzialania bezrobo-
ciu wyniosly 4,5 mld zi i stanowily 42 proc. ogotu wydatkéw z FP (MPiPS 2014c).

Od skali i gléwnych kierunkéw alokacji Srodkéw z Funduszu Pracy zalezy zakres sto-
sowania aktywnych programdw rynku pracy. Mozna zauwazy¢, ze w ostatnich latach pro-
gramy aktywizacji obejmowaly zasadniczo niewielka oraz zrdznicowana liczb¢ bezrobot-
nych: 562 tys. osob w 2005 1., 649 tys. os6b w 2009 1., 789 tys. 0sob w 2010 r., 302 tys. 0s6b
w 2011 1. Trzeba podkresli¢, ze obnizenie Srodkéw FP spowodowalo zmniejszenie odsetka
bezrobotnych uczestniczacych w réznych formach aktywizacji z 42 proc. w 2010 r. do
16,4 proc. w 2011 r. W latach 2010 i 2011 w podstawowych formach aktywizacji uczest-
niczyto odpowiednio: w szkoleniach 182 tys. i 54 tys. bezrobotnych, w pracach interwen-
cyjnych 43 tys. i 28 tys. bezrobotnych, w robotach publicznych 75 tys. i 23 tys. bezrobot-
nych, w pracach spotecznie uzytecznych 68 tys. i 50 tys. bezrobotnych, w stazach 299 tys.
i 110 tys. bezrobotnych, a dotacje na utworzenie stanowiska pracy uzyskato 77 tys. i 26 tys.
bezrobotnych. Generalnie w 2011 r. w poréwnaniu z 2010 r. liczba os6b, ktore rozpoczely
udzial w podstawowych formach aktywizacji, spadia o 62 proc. (MPiPS 2012).

Wzrost wydatkéw z FP na aktywng polityke rynku pracy sprawit, ze w 2013 r. w pod-
stawowych formach aktywizacji uczestniczyto nieco wigcej 0osob niz przed rokiem, bo
ogodlem 461 tys. bezrobotnych (w 2012 r. — 428 tys.), ale ciagle nie osiagni¢to poziomu
z 2010 r. W 2013 r. 460 773 osoby bezrobotne uczestniczyty w podstawowych formach
aktywizacji finansowanych przez PUP. Najbardziej popularnymi formami byly staze, na
ktdre skierowano 194 tys. osdb (42,2 proc. ogdtu aktywizowanych bezrobotnych). W szko-
leniach brato udziat 85 tys. oséb (18,4 proc.), w pracach spolecznie uzytecznych 46 tys.
0sob (10,1 proc.), pracach interwencyjnych 34 tys. 0sob (7,4 proc.), robotach publicznych
32 tys. 0s6b (7,1 proc.), dofinansowanie na podjecie dziatalnosci gospodarczej otrzymalo
45 tys. 0sdb (9,8 proc.), a dofinansowanie do utworzenia stanowiska pracy 24 tys. osob
(5,1 proc.) (MPiPS 2014a).

Konczac, warto podkresli¢, ze badacze i praktycy wskazujg na trudnoSci w stosowa-
niu miernikéw efektywnosci wobec roznych form aktywizacji bezrobotnych. Poszczegdlne
instrumenty aktywizacji maja takze bardzo zroznicowana efektywno$¢ zatrudnieniowa
i kosztowa. Zgodnie z danymi ministerstwa (MPiPS 2014a), od wielu lat najwyzsza efek-
tywno$¢ zatrudnieniowag (100 proc.) maja dofinansowanie podejmowania dziafalnosci
gospodarczej oraz refundacja nowego stanowiska pracy, a najnizsza (19 proc.) prace spo-
tecznie uzyteczne. Natomiast ocena efektywnosci kosztowej wykazuje, ze wSrod podstawo-
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wych instrumentow aktywizacji najwigcej kosztuja dofinansowanie utworzenia stanowiska
pracy (19,4 tys. zt) oraz roboty publiczne (11,3 tys. zI), a najtafisze sa prace spolfecznie
uzyteczne (4,6 tys. zt na jedna osobg¢ aktywizowana). Ta zréznicowana efektywnos¢ zatrud-
nieniowa oraz kosztowa poszczegélnych instrumentow aktywizacji ma niewatpliwie Scisty
zwigzek z ustalonymi w ustawie celami oraz zasadami udzielania okres§lonych §wiadczef.
Na skuteczno$¢ dziatan aktywizujacych wplywa takze otoczenie zewnetrzne, w ktorym
funkcjonuja konkretne urzedy pracy.

Podsumowanie

Na zakres i skuteczno$¢ polityki rynku pracy majg wplyw rézne czynniki, jednak za naj-
wazniejsze nalezy uznaé przyjete regulacje prawne, ktore okreSlaja zadania i kompeten-
cje podmiotéw, zasady i metody dziatania oraz sposdb finansowania. Oceniajac polskie
rozwigzania legislacyjne, warto wskaza¢, ze w minionym dwudziestopi¢cioleciu zabrakio
w dziedzinie polityki rynku pracy wizji docelowej oraz kompleksowe;j i spojnej regulacji.
Czgste zmiany ustawowe prowadzily do braku stabilizacji i utrudnialy stuzbom zatrud-
nienia realizacj¢ ich zadan. Obowigzujaca ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy z 2004 r. jest bardzo rozbudowana i niespojna, a ostatnia nowelizacja spowo-
dowata jej kolejne powazne rozszerzenie. Praktycy wskazuja na duze trudnoSci w stosowa-
niu ustawy — nie tylko z uwagi na jej duza objeto$¢, czgste zmiany, zbyt sztywne przepisy,
ale takze z powodu braku jednolitej i jasnej wyktadni przepisow.

Inne problemy zwigzane z realizacja polityki rynku pracy w Polsce, wskazywane najcze-
Sciej w ostatnich latach przez badaczy i praktykéw, to: nieefektywny system zarzadzania
publicznymi stuzbami zatrudnienia po ich decentralizacji, brak wspo6tpracy pomigdzy roz-
nymi podmiotami, brak koordynacji regionalnej i ponadregionalnej polityki rynku pracy,
utrudniony przeptyw informacji, niska dostgpno$¢ ustug i instrumentéw rynku pracy, stabe
posrednictwo pracy i doradztwo zawodowe, brak zindywidualizowanego podejécia do bez-
robotnych, ograniczenia finansowe, braki kadrowe, nadmierna biurokracja.

Dokonujac generalnej oceny polityki rynku pracy w III RP, mozna stwierdzié, ze jej
zakres oddziatywania byl ograniczony. Nie zapewnita ona w dostatecznym stopniu bezpie-
czenstwa socjalnego bezrobotnym, a programy aktywizacji obejmowaly tylko stosunkowo
niewielka cze$¢ bezrobotnych.

Sadze, ze w wyniku dokonanej w 2014 r. zmiany ustawy uda si¢ wyeliminowaé wiele
ze wskazanych wyzej mankament6w, ktére utrudniajg realizacje zadan polskiej polityki
rynku pracy, i zasadniczo poprawic istniejacg sytuacje. Warto podkreslié, ze jednym z naj-
wazniejszych elementdw nowej polityki rynku pracy jest szersza koordynacja na poziomie
regionalnym oraz wspdlpraca urzeddw pracy z partnerami prywatnymi i spolecznymi.
Oznacza to dalszy rozw6j publiczno-niepublicznego modelu instytucjonalnej obstugi
polityki rynku pracy. Najblizsze lata pokaza, czy dokonane w ustawie zmiany okre§la-
jace zasady wspdlpracy publicznych stuzb zatrudnienia, ktdre realizuja w duzym stopniu
funkcj¢ socjalna, z prywatnymi agencjami zatrudnienia zorientowanymi na zysk przyniosa
oczekiwane rezultaty.
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Koficzac, trzeba zaznaczy¢, ze na realizacjg polityki rynku pracy ma wplyw przede
wszystkim sytuacja na rynku pracy. Poziom i struktura zatrudnienia oraz bezrobocia
w wymiarze krajowym, regionalnym i lokalnym, a przede wszystkim skala wyst¢pujacego
deficytu miejsc pracy decyduja o zakresie i rodzaju podejmowanych dzialafh w ramach
polityki rynku pracy. Chociaz polityka rynku pracy nie moze zwalczy¢ bezrobocia, to jed-
nak ogranicza jego skale i negatywne skutki spofeczne. Warto zatem podejmowac dziata-
nia zmierzajace do poprawy jej skutecznosci.
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Summary

The paper analyses the Polish labour market policy between 1989 and 2014 (the
so-called III Polish Republic). It starts with its origin and development, which is followed
by the most important changes of the last 25 years. The analysis is based on academic
literature, legal acts as well as available statistical data. The author characterises and
assesses specific development stages of the Polish labour market policy stressing causes,
directions, the scope and consequences of these changes. Factors and barriers that made
the realization of this policy difficult and the actions taken by the Polish government
to improve the existing situation are pointed out. In the following parts, the author
presents the aims and scope of the Polish labour market policy as well as changes of its
priorities reflected in the withdrawal from protectionist measures in favour of supporting
re-employment programmes. The author discusses changes in the institutional model
of labour market policy implementation in Poland and the scope and structure of its
financing.
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