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Abstrakt

Polityka rynku pracy stanowi jeden z najistotniejszych obszarow dziatalno$ci panstwa. W ar-
tykule przedstawiono krotki rys historyczny zmian w prawodawstwie dotyczacym rynku pra-
cy, nastepnie zaprezentowane zostaly najwazniejsze zagadnienia z zakresu aktywnych dziatan
majacych na celu ograniczanie bezrobocia. Bardziej szczegétowo omdwiono rozwigzania za-
proponowane ostatnig nowelizacja prawa pracy, wraz z danymi statystycznymi ilustrujacymi
efekty tych rozwigzan. W podsumowaniu przedstawiono najwazniejsze skutki tych dziatan
iich efekt w postaci poprawy sytuacji na polskim rynku pracy w poréwnaniu do UE-28.

Wstep

Sytuacja na rynku pracy zwykle odzwierciedla stan gospodarki, szczegélnie w dtuzszym
okresie. Ponadto rynek pracy bezposrednio taczy si¢ z polityka spoleczng panstwa i to wta-
$nie pogarszajaca si¢ sytuacja na tym rynku, zwlaszcza rosngce bezrobocie jest wyzwaniem
dla polityki panstwa w tym zakresie. W artykule przedstawiono gtéwne zatozenia i najnow-
sze rozwigzania polityki panstwa na rynku pracy w Polsce.

Celem artykutu jest prezentacja ogolnego zarysu zasad i podstaw prawnych funkcjono-
wania rynku pracy w Polsce oraz analiza zastosowania najnowszych rozwigzan majacych na
celu poprawe sytuacji na rynku pracy, a w szczegolnosci lepsze dopasowanie pod wzgledem
potrzeb zaré6wno oso6b poszukujacych zatrudnienia, jak i pracodawcéw. Metody wykorzy-
stane w artykule to przeglad aktow prawnych i publikacji oraz analiza dostgpnych danych
statystycznych.
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Podstawy prawne funkcjonowania rynku pracy w Polsce

Ustawodawstwo regulujace zagadnienia dotyczace polityki rynku pracy zmienia si¢ i dosto-
sowuje do wymogdéw gospodarki do$¢ czesto. Dotychczasowy ksztalt rynku pracy jest efek-
tem uchwalania nowych ustaw dotyczacych rynku pracy i ich licznych nowelizacji w ciagu
ostatnich dwudziestu pigciu lat. Pierwsza ustawa z tej dziedziny byla Ustawa z 29 grudnia
1989 r. o zatrudnieniu [Ustawa z 29 grudnia 1989 r. o zatrudnieniu (Dz. U. 1989 nr 75 poz.
446)]. Ustawa zastgpita Ustawe o postgpowaniu wobec 0sob uchylajacych si¢ od pracy i po
raz pierwszy w powojennej historii Polski wprowadzila pojecie bezrobotnego.

Utworzono wowczas rzagdowa administracje pracy: rejonowe biura pracy (w ramach urze-
dow rejonowych), wojewddzkie biura pracy (w ramach urzedow wojewody)'. Powotany do
zycia zostal Fundusz Pracy, bedacy w gestii Ministra Pracy i Polityki Socjalne;j, ktory stat
si¢ panstwowym funduszem celowym, dziatajacym na rzecz tagodzenia skutkéw bezrobo-
cia, poprzez finansowanie dziatan pasywnych (zasitki) i aktywnych programéw aktywizacji
zawodowej dla bezrobotnych.

Ustawa z 1989 r. byla nastawiona na polityke pasywna, co przejawiato si¢ w rozbudo-
wanym systemie dziatan ostonowych dla bezrobotnych. Zasitki byly przyznawane wszyst-
kim, do tego nie mogly by¢ nizsze od najnizszego wynagrodzenia, co spowodowato, ze
bezpieczenstwo socjalne i wydatki panstwa na dziatania pasywne byty bardzo duze, ale nie-
efektywne. Kolejne dzialania miaty na celu stopniowe zaostrzanie przepisow dotyczacych
przyznawania zasitkow dla osob bezrobotnych, m.in. poprzez zapisy nowej Ustawy z dnia
16 pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu i bezrobociu. Pobieranie zasitku dla bezrobotnych
zostato uzaleznione od wczesniejszego pozostawania w stosunku pracy lub stosunku stuz-
bowym lub podlegania ubezpieczeniu spotecznemu. Przywrocono réwniez obowigzek zgla-
szania przez pracodawcow wolnych miejsc pracy. Utworzony zostal takze centralny Urzad
Pracy, jako urzad administracji panstwowej (pdzniej zmienit nazwe na Krajowy Urzad Pra-
cy), wydzielone zostaly rejonowe biura pracy, jako rejonowe urzedy pracy; wojewodzkie
biura pracy, jako samodzielne wojewodzkie urzedy pracy’. W 1994 r. uchwalono kolejna
ustawe — o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu [Ustawa o zatrudnieniu i przeciw-
dziataniu bezrobociu z 14 grudnia 1994 r. (Dz. U. z 1995 ., nr 1, poz. 1)]. W poréwnaniu do
dwoch wezesniejszych aktow prawnych bardziej restrykcyjnie okreslono warunki udziela-
nia $wiadczen dla bezrobotnych, a ponadto obnizono ich wysokos¢ i okres wyptaty [Szytko-

-Skoczny M., 2004, s. 103-104]. Przepisy ustawy uzaleznity okres pobierania zasitku przez

! Ustawa o postgpowaniu wobec 0sob uchylajacych sie od pracy zostala uchwalona 26 pazdziernika 1982 r.
(Dz. U. z 1982 nr 35 poz. 229) i nakazywata wszystkim obywatelom polskim (me¢zczyznom) w wieku 18-45
lat stawianie si¢ w terenowych organach administracji panstwowe;j i sktadanie wyjasnien, co do powodow
pozostawania bez pracy badz niepobierania nauki. Uchylanie si¢ od pracy byto karalne.

2 Ustawa wprowadzila vacatio legis na wprowadzenie instytucjonalnej obstugi rynku pracy w tym ksztat-
cie z dniem 1 stycznia 1993 r.
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bezrobotnych (6 lub 12 miesi¢cy) od wysokosci stopy bezrobocia na obszarze dziatania da-
nego urzedu pracy, na terenie ktorego zamieszkiwat bezrobotny. Zmieniono ponadto zakres
instrumentow rynku pracy, zaczgto ktas¢ wickszy nacisk na aktywizacje zawodowa, jednak
stuzby zatrudnienia nadal byly obciazone szeregiem $swiadczen o charakterze socjalnym.
Ustawa o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu byta wielokrotnie nowelizowana,
az do 2004 r., kiedy uchwalono nowa Ustawe z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia
1 instytucjach rynku pracy [Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z 20
kwietnia 2004 r. (Dz. U. z 2013 r.,, poz. 674 z pdzn. zm.)]. W Ustawie wzi¢to pod uwage
unijne priorytety, czyli nakierowanie polityki rynku pracy na osigganie petnego zatrudnie-
nia poprzez nawigzanie do celow zawartych w Strategii Lizbonskiej. Ustawa wprowadzita
pojecie instytucji rynku pracy i zdefiniowala je, zwickszyta dostgp do posrednictwa pracy
i poradnictwa zawodowego oraz innych ustug prozatrudnieniowych. Zasitki i $wiadczenia
przedemerytalne zostaty przeniesione do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, a swiadczenia
rodzinne do gmin, co oznaczato zmniejszenie liczby osob obstugiwanych przez powiato-
we urzedy pracy. Ustawa spowodowala, ze zaczgto zwracaé wigksza uwage na polityke za-
trudnienia, jako jedng z wazniejszych przestanek konkurencyjnosci gospodarki panstwowe;j
wobec §wiatowych wyzwan ekonomicznych. Zmiana i obostrzenia w przepisach dotycza-
cych przyznawania zasitkow dla 0séb bezrobotnych spowodowaty, ze zasitek przestal mie¢
jedynie pasywny charakter. Zatozono, ze poszukiwanie pracy wiaze si¢ z konieczno$cia
ponoszenia dodatkowych wydatkow, wiec zasitek powinien stuzy¢ finansowaniu tych wy-
datkow. Odmowa bez uzasadnionej przyczyny przyjecia propozycji odpowiedniego zatrud-
nienia, czy udzialu w aktywnej formie zatrudnienia skutkuje utrata zasitku. Ustawa z 2004 r.
rowniez byta wielokrotnie nowelizowana. Najwigksza z dotychczasowych zmian w ustawie,
ktora weszta w zycie 27 maja 2014 r. [Ustawa o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy oraz niektorych innych ustaw z dnia 14 marca 2014 roku (Dz. U.
2014 poz. 598)] stuzyta przede wszystkim skierowaniu dziatan stuzb zatrudnienia na wzrost
efektywnosci zatrudnieniowej®. Jedng z najwazniejszych zmian wprowadzonych do polityki
rynku pracy bylo diagnozowanie rzeczywistej sytuacji osoby rejestrujacej si¢ w urzedzie
pracy, zwane profilowaniem, a w jego konsekwencji zindywidualizowany program podej-
$cia do bezrobotnego byto jedna z glownych zmian wprowadzonych do polityki rynku pracy.
Ustawa wprowadzita takze nowe instrumenty rynku pracy (np. grant na teleprace, pozyczke

* Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej definiuje efektywno$¢ zatrudnieniowa, jako wskaznik po-
nownego zatrudnienia, obliczony jako stosunek liczby 0sob, ktore po zakonczeniu udzialu w danym roku
w okreslonej formie aktywizacji uzyskaly w okresie do 3 miesi¢cy zatrudnienie, tj. wyrejestrowaty si¢ z po-
wiatowego urzedu pracy lub jezeli w okresie do 3 miesi¢cy od czasu zakonczenia udzialu w programach nie
zarejestrowaty si¢ w powiatowym urze¢dzie pracy, do liczby osob, ktére w danym roku zakonczyly udziat
w danej formie aktywizacji. Efektywno$¢ kosztowa to natomiast koszt ponownego zatrudnienia obliczony
w wyniku podzielenia kwoty poniesionych wydatkow w danym roku na dang forme aktywizacji przez licz-
be 0sdb, ktore po zakonczeniu udziatu w danym roku, w danej formie aktywizacji uzyskaly w okresie do
3 miesigcy zatrudnienie.
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na podjecie dziatalno$ci gospodarczej, bon szkoleniowy, bon stazowy, bon na zatrudnienie,
bon na zasiedlenie itp.) oraz zapisy wymuszajace blizszg wspotprace urzedéw pracy i stuzb
pomocy spotecznej, a takze wprowadzenie mozliwosci angazowania podmiotéw prywat-
nych w rozwigzywanie problemdéw polskiego bezrobocia poprzez delegowanie do nich reali-
zacji ustug rynku pracy*.

Rola publicznych stuzb zatrudnienia w aktywnej polityce rynku pracy

Aktywna polityka rynku pracy ukierunkowana jest przede wszystkim na przygotowanie
bezrobotnych do ponownego ich wlaczenia w proces pracy i programy tu stosowane powin-
ny by¢ kierowane w odniesieniu do wyselekcjonowanych, znajdujacych si¢ w najtrudniej-
szym potozeniu regionalnych rynkow pracy i grup najwigkszego ryzyka.

Panstwo realizuje polityke rynku pracy poprzez zastosowanie réznorodnych narzgdzi.
Wedtug klasyfikacji Eurostat narze¢dzia polityki rynku pracy mozemy podzieli¢ ze wzglgdu
na rodzaj dziatan na trzy kategorie [EUROSTAT, 2013, s. 13]:

— ustugi rynku pracy — posrednictwo pracy i poradnictwo zawodowe,

— instrumenty aktywne — szkolenia zawodowe, zachgty zatrudnieniowe, wspieranie za-
trudnienia oraz rehabilitacja 0sob niepelnosprawnych, bezposrednie tworzenie miejsc
pracy, wspieranie podejmowania dziatalnosci gospodarczej,

— instrumenty pasywne — zasitki dla bezrobotnych, wczesniejsze emerytury.

Aktywna polityka rynku pracy zmierza do:

— aktywizacji zawodowej bezrobotnych,

— zmniejszenia niedopasowan strukturalnych na rynku pracy,

— podniesienia produkcyjnosci sity roboczej i weryfikacji gotowosci do pracy bezrobot-
nych.

Aktywna polityka rynku pracy zostata poczatkowo pomyslana jako instrument niosg-
cy pomoc bezrobotnym znajdujacym si¢ w szczegodlnej sytuacji na rynku pracy. Miata ona
przyczyniaé si¢ poprzez aktywne posrednictwo pracy, rozwoj szkolen i subsydiowane za-
trudnienie do zmniejszenia rozmiardw bezrobocia frykcyjnego [Wisniewski Z., 2010, s. 15].

Z czasem doprecyzowano aktywne instrumenty polityki rynku pracy. Mozna je po-
dzieli¢ na zorientowane podazowo i popytowo. Instrumentami zorientowanymi na podaz
pracy, wspierajacymi poszukujacych pracy, sa przede wszystkim szkolenie i doskonalenie
zawodowe oraz doradztwo zawodowe i po czeSci posrednictwo pracy. Nalezy podkresli¢,

4 Art. 65, pkt. 5. 12 Ustawa z 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajace ustawy reformujgce admi-
nistracj¢ publiczng (Dz. U. Nr 133, poz. 872). 13 Poczatkowo byto to Ministerstwo Pracy i Polityki Socjalnej,
nastegpnie Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej; Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Spoteczne;j;
Ministerstwo Gospodarki i Pracy; Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej. Zob. Komentarz do ustawy
z dnia z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, 2005. Warszawa: Depar-
tament Rynku Pracy Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, s. 69-70. Ustawa o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy z 20 kwietnia 2004 r. (Dz. U. z 2013 r., poz. 674 z pdzn. zm,).
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ze wspieranie szkolenia i doskonalenia zawodowego stanowi gtéwna o$ polityki rynku pra-
cy. Sprowadza si¢ to do dostosowania kwalifikacji zawodowych pracownikow do zmian
w gospodarce. Wykorzystujac instrumentarium szkoleniowe mozemy utatwié¢ integracje za-
wodowa osobom bezrobotnym i absolwentom szkoét z nieadekwatnymi kwalifikacjami. Do
instrumentéw zorientowanych popytowo zalicza si¢ wszystkie formy zatrudnienia subsy-
diowanego. Mozna tutaj wskaza¢ w szczegolno$ci na takie instrumenty, jak: §rodki na rzecz
utrzymania i tworzenia miejsc pracy dla bezrobotnych, dotacje ptacowe dla firm zatrud-
niajacych osoby bezrobotne, bezposrednie tworzenie miejsc pracy w sektorze publicznym
1 organizacjach pozarzadowych oraz promocj¢ podejmowania dziatalnosci gospodarcze;.
Instrumenty polityki rynku pracy powinny by¢ kierowane do grup problemowych na rynku
pracy. W Polsce grupy te zostaty okreslone w ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy. Zalicza si¢ do nich bezrobotnych do 25. roku zycia, dtugotrwale bezrobotnych,
bezrobotnych bez kwalifikacji zawodowych, osoby powyzej 50. roku zycia i niepetnospraw-
ne, bezrobotnych samotnie wychowujacych co najmniej jedno dziecko do 18. roku zycia i po-
zostajacych bez pracy po odbyciu kary pozbawienia wolnos$ci. Jest to podejscie tradycyjne,
ustalajgce grupy celowe w sposob arbitralny. Nowa koncepcja w tym zakresie jest profilowa-
nie bezrobotnych (unemployment profiling). Profilowanie bezrobotnych jest instrumentem
zapobiegajacym powstaniu bezrobocia dtugookresowego. Do tej pory jedynym rozwigza-
niem majacym poprawi¢ sytuacje wsrod dtugotrwale bezrobotnych byta aktywna polityka
rynku pracy, ktora ograniczata si¢ jedynie do zmniejszania istniejacego juz zasobu dtugo-
okresowo bezrobotnych. Alternatywne podejscie sprowadza si¢ do ograniczania naptywu
0s0b do dlugotrwalego bezrobocia. Przeciwdzialanie bezrobociu dtugotrwalemu powinno
zaczaC si¢ jak najszybciej po uzyskaniu statusu bezrobotnego, przy czym wczesna inter-
wencja skierowana do wszystkich bezrobotnych bytaby bardzo kosztowna. Dlatego pojawia
si¢ koniecznos$¢ profilowania bezrobotnych, czyli wczesnej identyfikacji osob najbardziej
narazonych na dtugookresowe bezrobocie, a nastgpnie doboru najbardziej efektywnych dla
tych osob form pomocy [Wojdyto-Preisner M., 2009, s. 5 i dalsze].

Publiczne stuzby zatrudnienia s3 wymieniane w Ustawie o promocji zatrudnienia i insty-
tucjach rynku pracy jako te, ktore sa na pierwszym miejscu. Jednak w Polsce w powszech-
nej opinii stuzby zatrudnienia nie sg efektywne, a obstuga 0sob bezrobotnych i pracodaw-
cow znaczaco odbiega od standardéw europejskich. Dzieje si¢ tak, mimo ze blisko 90%
pracownikow urzedow pracy posiada wyzsze wyksztalcenie, stuzby posiadaja duza ilos¢
srodkow na doksztalcanie kadry, a wyposazenie w sprzet informatyczny jest na wysokim
poziomie. Srodki, jakimi dysponuja przede wszystkim powiatowe urzedy pracy, maja klu-
czowe znaczenie, gdyz ich ilo$¢ wpltywa bezposrednio na skutecznos¢ i mozliwosci dziatania
pracownikow stuzb zatrudnienia. O ile na dziatania aktywizacyjne srodki zabezpieczane
sa centralnie poprzez Fundusz Pracy, Europejski Fundusz Spoteczny i Panstwowy Fundusz
Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych, o tyle odpowiedzialnoscia za zabezpieczenie $rod-
kow na dziatania i biezace funkcjonowanie urzedow pracy obarczone sg samorzady. Z licz-
nych obserwacji wynika, ze za mata w stosunku do wielkos$ci bezrobocia liczba specjalistow
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zatrudnionych w stuzbach zatrudnienia determinuje niska efektywnos$¢ tej pracy. W koncu
2013 r. na jednego posrednika pracy w powiatowym urze¢dzie pracy przypadato [Wojdyto-
-Preisner M., 2009, s. 5 i dalsze] srednio 578 bezrobotnych, a na jednego doradce zawodo-
wego 1269 osob. Natomiast dane Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej wskazuja, ze pra-
cownicy administracyjni stanowig wiekszo$¢ pracownikow zatrudnionych w urzgdach pracy.
Do podstawowych zadan publicznych stuzb zatrudnienia w Polsce nalezy udzielanie pomocy
bezrobotnym i poszukujacym pracy w uzyskaniu odpowiedniego zatrudnienia oraz praco-
dawcom w pozyskaniu pracownikéw o poszukiwanych kwalifikacjach zawodowych. Dodat-
kowo stuzby zatrudnienia, obok zadan zwigzanych z obstuga os6b bezrobotnych, poszukuja-
cych pracy i pracodawcow, realizowania ustug i stosowania instrumentow rynku pracy, maja
wsrod swoich obowigzkdéw oplacanie za osoby bezrobotne bez prawa do zasitku sktadek na
ubezpieczenie zdrowotne, jak i rejestrowanie tych oséb w urzedzie pracy jako bezrobotne,
aby mogly z tych $wiadczen korzystaé. Skutkuje to tym, ze wielu bezrobotnych rejestruje
si¢ w powiatowych urzedach pracy wytacznie w celu uzyskania ubezpieczenia zdrowotnego,
a nie oferty pracy. Do zadan publicznych stuzb zatrudnienia nalezy rowniez realizacja wigk-
szo$ci dziatan koniecznych do adaptacji pracownikéw na rynku pracy. Programy i priorytety
w polityce rynku pracy, na poziomie kraju, zostaty okreslone w Krajowym Planie Dziatan
na Rzecz Zatrudnienia. Na poziomie regionalnym okreslane sa w ramach Regionalnych Pla-
néw Dzialan na Rzecz Zatrudnienia. Programy odpowiadajace na lokalne potrzeby rynku
pracy ustalane sg na poziomie powiatow. Muszg by¢ one zgodne z ustaleniami krajowymi
i powiatowymi, jednak mozna je jednak elastycznie dostosowywac do specyficznych lokal-
nych uwarunkowan. Srodki z budzetéw centralnych mozna angazowac¢ tylko na konkretne
dziatania wiasciwe dla rynku lokalnego, minimalizujac wydatki na inne, mniej wazne cele,
z punktu widzenia kreowania popytu na prace i jej podaz. Reforma stuzb zatrudnienia, zapo-
czatkowana nowelizacja ustawy z 14 marca 2014 r., przybliza nas w coraz wigkszym stopniu
do rozwigzan stosowanych w europejskich stuzbach zatrudnienia®.

Efektywnos¢ zatrudnieniowa najnowszych rozwigzan polityki rynku pracy

Kolejne wazne zmiany przyniosta nowelizacja ustawy o promocji zatrudnienia i instytu-

cjach rynku pracy z dnia 14 marca 2014 r. Gléwnym jej celem bylo: ,,zwickszenie oddzia-

tywania polityki rynku pracy na wzrost zatrudnienia oraz tagodzenie skutkéw niedopaso-

wania strukturalnego, zwlaszcza pod katem kwalifikacji i kompetencji os6b bezrobotnych

[Uzasadnienie do projektu ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z dn.

31 pazdziernika 2013 r.]. Zaktadane cele ustawy z 2014 r. [Blaszkiewicz P., t. XCIV, 2015]:
1) poprawa efektywnosci dziatania urzedow pracy i jakosci ustug $wiadczonych bezro-

botnym przez urzedy pracy,

5 Dekret zostal podpisany w dniu 27.01.1919 r. przez Naczelnika Panstwa J. Pitsudskiego, na wniosek
Prezydenta Ministrow (premiera) RP.
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2) stworzenie miejsc pracy i wsparcie powrotu do zatrudnienia oséb bezrobotnych,
w szczegdlnosci powracajacych na rynek pracy po przerwie zwigzanej z wychowa-
niem dziecka,

3) wzrost zatrudnienia mtodziezy oraz skrocenie czasu pozostawania bez pracy oséb mto-

dych;

4) wzrost zatrudnienia bezrobotnych powyzej 50. roku zycia oraz skrdcenie czasu pozo-

stawania bez pracy osob po 50. roku zycia,

5) zwigkszanie udziatu os6b zatrudnionych w ksztalceniu ustawicznym w wyniku utwo-

rzenia Krajowego Funduszu Szkoleniowego, co rowniez ma zapobiegac bezrobociu,

6) dostosowanie krajowych przepisow do przepisow unijnych reformujacych sie¢ Euro-

pejskich Stuzb Zatrudnienia w panstwach cztonkowskich Unii Europejskich,

7) zwigkszenie ochrony klientow agencji zatrudnienia.

Te nowe formy aktywizacji bezrobotnych przeznaczone przede wszystkim dla osob do
30. roku zycia, powyzej 50. roku zycia, dtugotrwale bezrobotnych i rodzicow powracajacych
na rynek pracy po przerwie zwigzanej z urodzeniem dziecka. Od wejscia w zycie noweli-
zacji Ustawy do 31 maja 2016 r. nowymi formami wsparcia objeto 87,8 tys. bezrobotnych.
Najwigcej bezrobotnych skierowano do agencji zatrudnienia (23,4 tys. osob), rozpoczeto staz
w ramach bonu stazowego (21,0 tys. 0sob) oraz podjeto pracg poza miejscem zamieszkania
w ramach bonu na zasiedlenie (12,1 tys. osob). Z kolei najmniej, bo zaledwie 8 0osob, podje-
o prace w ramach grantu na teleprace [Analiza rozwigzan wprowadzonych ustawg z dnia
14 marca 2014 1. ..., 2016, s. 9].

W okresie pierwszych pigciu miesigcy 2016 r. znowych form wsparcia skorzystato 18,8 tys.
0s0b, tj. 14,5% mniej niz w analogicznym okresie 2015 r., kiedy to w ramach nowych form
zaktywizowano 21,9 tys. osob. Najistotniejszy wzrost dotyczyt podje¢ pracy w ramach re-
fundacji sktadek na ubezpieczenia spoleczne — z 25 0s6b w okresie styczen-maj 2015 r. do
308 0sdb w analogicznym okresie 2016 r. Z nowych form aktywizacji bezrobotnych zapropo-
nowanych przez nowelizacj¢ Ustawy skorzystato 87 837 0sob (od 27.05.2014 r. do 30.05.2016
r.). Doktadny rozktad przedstawia tabela 1.

Z tabeli wynika, ze w badanym okresie o 72,3%, spadta liczba rozpoczynajacych staz
w ramach bonu stazowego (do 1,8 tys. 0sdb) oraz o 66,9% zmniejszyly si¢ podjecia pracy
w ramach bonu zatrudnieniowego (do 0,6 tys.). Podjecia pracy w ramach $wiadczenia akty-
wizacyjnego spadty o 58,6% (do 12 os6b), a 0 14,9% spadly rozpoczecia szkolen w ramach
bonu szkoleniowego (do 2,2 tys. 0sob). Najwigcej 0sob w biezgcym roku zostato skierowa-
nych do agencji zatrudnienia w ramach zlecania dziatan aktywizacyjnych (6,1 tys. osob, tj.
32,7% uczestnikow nowych form) oraz podj¢to prace poza miejscem zamieszkania w ra-
mach bonu na zasiedlenie (3,9 tys. 0s6b, tj. 20,9% uczestnikow). Zaden bezrobotny nie pod-
jat natomiast pracy w formie telepracy. Z liczby osoéb, ktore rozpoczety udzial w nowych
formach aktywizacji od stycznia do konca maja 2016 r. 49,0% uczestnikow nowych form
stanowity kobiety (9,2 tys. 0sob), 54,3% nie ukonczyto 30. roku zycia (10,2 tys. osob) i 51,6%
stanowili dtugotrwale bezrobotni (9,7 tys. 0sdb). Najmniej, bo 25,4%, stanowity wsrod roz-
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poczynajacych nowe formy osoby powyzej 50. roku zycia (4,8 tys. osob) [Analiza rozwigzan
wprowadzonych ustawg z dnia 14 marca 2014 . ..., 2016, s. 11-12].

Podstawowym zrédtem informacji o zmianie efektywnosci ustug i instrumentéw rynku
pracy sa dane Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej. Przed zaprezentowaniem
dostepnych danych nalezy jednak wyjasni¢, jak rozumiana jest efektywnos¢ zatrudnienio-
wa. Efektywnos$¢ zatrudnieniowa — tj. wskaznik ponownego zatrudnienia, obliczona zo-
stata jako stosunek liczby osob bezrobotnych, ktore po zakonczeniu udziatu w danym roku
w okreslonej formie aktywizacji zawodowej uzyskaly w okresie 3 miesiecy zatrudnienie do
liczby 0sdb, ktore w danym roku zakonczyly udziat w danej formie aktywizacji. Definicja
i sposob pomiaru tego wskaznika istotnie wptywaja na osiggane wartosci. Moga mie¢ row-
niez wplyw na praktyke urzedoéw pracy (co wyjasnione zostato w dalszej czgsci raportu).

Od roku 2015 réwnolegle zbierane sg informacje na temat podjecia pracy na podstawie
danych ZUS. W przysztosci powinno to prowadzi¢ do zdecydowanej poprawy wiarygod-
nosci uzyskanych danych. Ograniczy to tez ryzyko manipulacji danymi przez urzedy pracy.

W przypadku niektérych instrumentéw rynku pracy istnieje ustawowy obowigzek utrzy-
mania miejsca pracy, dotyczy to srodkoéw na podjecie dziatalnosci gospodarczej (obowigzek
utrzymania miejsca pracy przez 12 miesigcy).

Podsumownujac, w ostatnim czasie prowadzone sg dziatania, ktore przyczynia si¢ zapew-
ne do znaczacej poprawy rzetelnosci i trafnosci miernika. Tego typu zmiany zawsze sa trud-
ne — traci si¢ bowiem wtedy walor poréwnywalnosci danych, co znaczaco zmniejsza ich
uzyteczno$¢ (przynajmniej w pierwszym okresie). Z drugiej strony dobrze skonstruowane
mierniki mogg pozytywnie wplywac na skutecznos¢ i efektywnos¢ polityki rynku pracy, co
w tym przypadku wydaje si¢ wazniejsze, niz zapewnienie porownywalnosci danych.

Czynnikiem, ktory musi by¢ rowniez brany pod uwage sa koszty pozyskiwania danych
(w tym koszty pracy kadry PUP) oraz terminy ich pozyskania i publikacji, zgodne z po-
trzebami i harmonogramem dziatan administracji publicznej. Biorgc pod uwagg powyzsze,
wskazane jest dalsze doskonalenie sposobu pomiaru efektywnosci zatrudnieniowe;.

Tabela 2.

Efektywnos¢ zatrudnieniowa instrumentéw rynku pracy w latach 2009-2014

Lata 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Wskaznik Efek- 53,2 54,2 55,7 60,9 63,4 76,2
tywnosci (w%)

Dynamika 100,0 101,8 102,7 109,3 104,1 120,1

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Herman-Pawtowska K., Stronkowski P., Bienias S., Dybas M.,
Kolezynski M., Kulawik-Gutkowska J., Skérska P., Ocena skutkoéw regulacji wybranych aspektow wdrazania
Ustawy z dnia 14 marca 2014 r. 0 zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
oraz niektorych innych ustaw, Raport koncowy, 2014. Warszawa: Ministerstwo Rodziny,

Pracy i Polityki Spotecznej, s. 24.
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Dostepne dane pokazujg wyrazny, skokowy wzrost efektywnosci zatrudnieniowe;j osia-
ganej w roku 2014 w stosunku do roku 2013 o niemal 13 punktéw procentowych. Przy czym
trend poprawy skuteczno$ci publicznych stuzb zatrudnienia widoczny jest od kilku lat, jed-
nak skala wczesniejszych zmian wynosita zwykle kilka punktow procentowych.

Wybrane rozwiazania zaproponowane w najnowszej ustawie
z dnia 14 marca 2014 r.

Warto tu skupi¢ si¢ nad niektérymi nowymi rozwigzaniami w ramach nowelizowanej Usta-
wy. Zwlaszcza $rodki majace poprawic¢ efektywnos¢ dziatania urzedoéw pracy i jakosci ustug
$wiadczonych bezrobotnym przez urzedy pracy, sg to® [Analiza rozwigzan wprowadzonych
ustawg z dnia 14 marca 2014 . ..., 2016, s. 11-12]:

— profilowanie pomocy dla bezrobotnych,

— integracja ustugi poradnictwo zawodowe i informacja zawodowa oraz ustugi pomoc
w aktywnym poszukiwaniu pracy w jedng ustugg o nazwie poradnictwo zawodowe,

— indywidualizacja obstugi bezrobotnych — wprowadzenie nowej ustugi doradcy klienta,

— poprawa wspolpracy urzedow pracy i gmin w stosunku do swoich klientow,

— zlecanie dziatan aktywizacyjnych,

—uwzglednienie efektywnosci dziatan urzedow pracy przy podziale srodkéw Funduszu
Pracy w algorytmie,

— uzaleznienie wysokosci srodkoéw na wynagrodzenia dla pracownikéw urzedéw pracy od
skutecznosci ich dziatan,

— trojstronne umowy szkoleniowe.

Jesli chodzi o profilowanie pomocy dla osoby bezrobotnej, to zgodnie z nowa Ustawa
kazdy urzad pracy ustala taki profil dla kazdego bezrobotnego. Profil pomocy oznacza dopa-
sowanie form pomocy do szczegdlowych potrzeb osoby szukajacej pracy.

Ustawa wprowadza trzy profile pomocy przeznaczone dla odrgbnych grup bezrobotnych.
Sa to:

—1 profil pomocy przeznaczony dla aktywnych i samodzielnych bezrobotnych, dla kto-
rych najwazniejszym $rodkiem aktywizacji jest posrednictwo zawodowe, czyli zapropo-
nowanie zatrudnienia, ewentualnie doradztwo zawodowe lub inne instrumenty, jak bon
stazowy, czy szkoleniowy,

—1II profil pomocy obejmuje bezrobotnych, ktérzy wymagaja intensywnego wsparcia
w postaci wszystkich mozliwych dostgpnych instrumentéw ze strony PUP,

— III profil pomocy dotyczy 0s6b oddalonych od rynku pracy, zagrozonych wykluczeniem
spotecznym, czy uchylajacy si¢ z réznych powodéw od legalnej pracy. Dla tej grupy

¢ Analiza rozwigzah wprowadzonych ustawg z dnia 14 marca 2014 r. 0 zmianie ustawy o promocji zatrud-
nienia i instytucjach rynku pracy oraz niektorych innych ustaw (Dz.U.p0z.598), 2016. Warszawa: Minister-
stwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, s. 13-14.
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przeznaczone sg programy specjalne oraz dziatania szczegdlne, jak skierowanie do pra-
cy w spoldzielni socjalnej, czy wreszcie zatrudnienie wspomagane.

Wprowadzenie profilowania pomocy dla bezrobotnych mialo na celu zapewnienie szyb-
szej 1 lepiej dostosowanej do potrzeb pomocy dla bezrobotnych, a takze zwigkszenie efek-
tywnosci dziatan podejmowanych przez PUP.

Dzigki profilowaniu pomocy kierowanej do bezrobotnych PUP moga trafniej adreso-
wac dostepne formy aktywizacji, obejmowac¢ pomoca wigksza liczbg osob rzeczywiscie
jej potrzebujacych i skuteczniej pomaga¢ w powrocie na rynek pracy osobom najbardziej
potrzebujacym ich pomocy. W wyniku profilowania pomocy dla bezrobotnych PUP ustala
zakres niezbgdnego wsparcia, co pozwala na podejmowanie dziatan obejmujacych przede
wszystkim takie formy pomocy, ktore dostosowane sa do sytuacji bezrobotnego oraz jego
indywidualnych potrzeb i mozliwosci.

Kolejne rozwigzanie wprowadzone ustawg to integracja ustugi poradnictwo zawodowe
i informacja zawodowa oraz ustugi pomoc w aktywnym poszukiwaniu pracy w jedna ustu-
ge o nazwie poradnictwo zawodowe. Zmniejszylo to nominalng liczbe ustug oferowanych
przez PUP (z czterech do trzech). Efektem tej zmiany w PUP byta rowniez likwidacja stano-
wiska lidera klubu pracy, a pracownicy, ktorzy byli zatrudnieni na tym stanowisku, zostali
przeniesieni na stanowiska doradcéw zawodowych lub posrednikéw pracy.

Nastepne nowe rozwigzanie to indywidualizacja obstugi bezrobotnych — wprowadzenie
funkcji doradcy klienta miato na celu poprawe indywidualizacji obstugi klienta w urzedzie.
Dzigki temu rozwigzaniu kazda osoba zarejestrowang w PUP, powinien opiekowac si¢ stale
jeden pracownik — doradca klienta (indywidualnego). Podobnie kazdy pracodawca powinien
mie¢ na state wyznaczonego do wspotpracy doradce klienta (instytucjonalnego).

Instytucja stalego opiekuna klienta daje mozliwo$¢ lepszego poznania potrzeb klienta
i dopasowania form pomocy $wiadczonej przez PUP do jego potrzeb oraz poprawia postrze-
ganie PUP jako instytucji faktycznie wspierajacg uczestnikow rynku pracy.

Z kolei zaciesnienie wspotpracy PUP i gmin w stosunku do wspolnych klientow dotyczy
0s0b bezrobotnych korzystajacych ze §wiadczen pomocy spotecznej, dla ktorych PUP ustalit
profil pomocy III, wprowadzono mozliwo$¢ objecia tych oséb Programem Aktywizacja i In-
tegracja. Rozwigzanie to ma charakter fakultatywny, jego zainicjowanie oraz dobdr partne-
réw uwarunkowane jest przede wszystkim mozliwosciami finansowymi FP i budzetu gminy.

Rowniez zlecanie dziatan aktywizacyjnych ma charakter fakultatywny. Jego kluczowym
atutem jest cel postawiony przed agencja zatrudnienia — doprowadzenie do zatrudnienia, co
oznacza szans¢ na zatrudnienie dla przynajmniej czes$ci bezrobotnych, z ktérych wigkszosé
nie miala zatrudnienia przez co najmniej rok, a czasem znacznie dtuzej.

Inicjatywa dotyczaca w tym zakresie pozostawiona zostata marszatkowi wojewodztwa
i moze by¢ podjeta pod warunkiem uzyskania srodkéw na ten cel w ramach planu finanso-
wego FP lub rezerwy Ministra. Jednoczes$nie minister wlasciwy do spraw pracy decydujac
o przyznaniu srodkéw kieruje si¢ mozliwosciami finansowymi, a w ich ramach potrzebami
regionu. Zainicjowanie zlecania dziatan aktywizacyjnych powinno by¢ poprzedzone analiza
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potrzeb lokalnego rynku pracy, prowadzaca do wytonienia grupy dtugotrwale bezrobotnych.
Do agencji zatrudnienia kieruje si¢ nie mniej niz 200 oséb dtugotrwale bezrobotnych zare-
jestrowanych w jednym PUP.

Kolejnym rozwigzanie zaproponowanym w Ustawie jest uwzglednienie efektywnosci
dziatan urzedow pracy przy podziale srodkéw Funduszu Pracy w algorytmie. Wejscie w zy-
cie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 25 sierpnia 2014 r. w sprawie algorytmu ustalania
kwot srodkéw Funduszu Pracy na finansowanie zadan w wojewddztwie (Dz. U. poz. 1294)
jest wykonaniem upowaznienia ustawowego zawartego w znowelizowanym art. 109 ust. 11
Ustawy.

Rozporzadzenie wprowadzito nowy wzor algorytmu ustalania kwot $rodkow FP na fi-
nansowanie w wojewodztwie programdw na rzecz promocji zatrudnienia, tagodzenia skut-
kow bezrobocia i aktywizacji zawodowej, ktory opiera si¢ na 2 gléwnych czynnikach — po-
ziomie bezrobocia w 75% (liczbie 0s6b bezrobotnych zarejestrowanych w urzedach pracy
danego wojewodztwa oraz stopie bezrobocia) i efektywnosci dziatan na rzecz aktywizacji
bezrobotnych — w 25%.

Nastepne nowe rozwigzanie to uzaleznienie wysokosci srodkow na wynagrodzenia pra-
cownikow urzedow pracy od efektow dziatania urzedow pracy. W Ustawie zostaty zawarte
instrumenty finansowane ze srodkéw FP, ktorych glownym celem jest poprawa efektywno-
$ci dziatan podejmowanych przez urzedy pracy na rzecz aktywizacji zawodowej 0sob bezro-
botnych, a co za tym idzie poprawa wizerunku urzedéw pracy poprzez motywacje pracow-
nikéw PUP do osiagania lepszych efektow (np. poprzez szkolenia pracownikoéw urzedow
pracy, dodatki do wynagrodzen).

Trojstronne umowy szkoleniowe to kolejne rozwigzanie wprowadzone Ustawg. Szkolenie
takie zamawia pracodawca, ktory zawiera umowg ze starosta i instytucja szkoleniowa na
przeszkolenie danego bezrobotnego w zakresie, ktory wybrat sam pracodawca. W umowie
pracodawca zobowigzuje si¢ zatrudnic¢ bezrobotnego po odbytym szkoleniu na okres 6 mie-
sigcy, natomiast instytucja szkoleniowa musi dostosowac program ksztatcenia do potrzeb
pracodawcy. Sfinansowanie ze srodkow FP takich szkolen moze otrzymac kazda osoba bez-
robotna po ustaleniu dla niej profilu.

Stworzenie miejsc pracy i wsparcie powrotu do zatrudnienia 0s6b bezrobotnych, w tym
powracajacych na rynek pracy po przerwie zwigzanej z wychowaniem dziecka to kolejne
rozwigzanie. Srodkami realizacji tego celu byty:

1) grant na teleprace 1 $wiadczenie aktywizacyjne,

2) pozyczki z Funduszu Pracy na utworzenie stanowiska pracy oraz na podj¢cie dziatal-

nosci gospodarczej,

3) programy regionalne.

W ramach grantu na teleprace starosta na podstawie umowy zawartej z pracodawcg albo
przedsigbiorca otrzymuje z FP grant w wysoko$ci do 6-krotnosci minimalnego wynagro-
dzenia za prac¢ brutto na utworzenie stanowiska pracy dla bezrobotnego rodzica powra-
cajacego na rynek pracy, posiadajacego co najmniej jedno dziecko w wieku do 6 lat, lub
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bezrobotnego sprawujacego opieke nad osobg zalezna, ktory w okresie 3 lat przed rejestracja
w urzedzie pracy jako bezrobotny zrezygnowat z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej
z uwagi na konieczno$¢ wychowywania dziecka lub sprawowania opieki nad osobg zalezng.
Pracodawca w umowie musi zagwarantowa¢ utrzymanie zatrudnienia przez 12 miesiecy
w pelnym wymiarze czasu pracy lub przez okres 18 miesiecy w potowie petnego wymiaru
czasu pracy, pod rygorem zwrotu otrzymanego grantu. Pozostate dwa $rodki sg omowione
w innych rozwigzaniach.

Nastepna forma aktywnej polityki rynku pracy zaproponowanej przez ustawg z 2014 r. to
pozyczki z Funduszu Pracy na utworzenie stanowiska pracy oraz na podjecie dziatalnosci
gospodarczej udzielane na preferencyjnych warunkach. W ramach tego instrumentu ofero-
wane jest wsparcie w postaci [Analiza rozwigzan wprowadzonych ustawg z dnia 14 marca
2014r. ..., 2016, s. 14]:

1) pozyczki na podjecie dziatalnosci gospodarczej udzielanej, w maksymalnej kwocie do
20-krotnosci przecietnego miesi¢cznego wynagrodzenia, niezatrudnionym i nie wyko-
nujacym innej pracy zarobkowej:

— absolwentom szkot i uczelni do 4 lat od dnia ukonczenia szkoty lub uzyskania tytutu
zawodowego,

— zarejestrowanym bezrobotnym,

— studentom ostatniego roku studiow wyzszych;

2) pozyczki na utworzenie stanowiska pracy dla bezrobotnego, w tym bezrobotnego skie-
rowanego przez PUP, w maksymalnej kwocie do 6-krotnosci przecigtnego miesi¢czne-
go wynagrodzenia, dla:

— 0s6b, ktore uzyskaty pozyczke na podjegcie dziatalnosci gospodarczej,

— podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, niepublicznych szkot i przed-
szkoli, 0s6b fizycznych, 0sob prawnych lub jednostek organizacyjnych nieposiadaja-
cych osobowosci prawnej zatrudniajagcych w okresie ostatnich 6 miesigcy w kazdym
miesigcu co najmniej jednego pracownika w pelnym wymiarze czasu pracy,

— 7lobkéw lub klubéw dzieciecych;

3) bezptatnego doradztwa i szkolen dla pozyczkobiorcéw pozyczki na podjecie dzialal-
nosci gospodarczej, w szczegdlnosci w zakresie zaktadania dziatalnosci gospodarczej,
form opodatkowania dziatalnos$ci gospodarczej lub prowadzenia ksiggowosci.

Ostatnim rozwigzaniem zaproponowanym w Ustawie sg programy regionalne. Wprowa-
dzono je w celu poprawy sytuacji osob bezrobotnych na rynku pracy oraz zwigkszenia wpty-
wu samorzadu wojewddztwa na ksztattowanie regionalnej polityki rynku pracy. Programy
regionalne realizowane sa przez WUP we wspotpracy z PUP wobec grup bezrobotnych
okreslonych na podstawie diagnozy sytuacji na regionalnym rynku pracy. W ramach progra-
mow regionalnych PUP stosuja ustugi i instrumenty rynku pracy przewidziane w ustawie.
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Podsumowanie

Wprowadzone najnowsza ustawg rozwigzania przyczynity si¢ niewatpliwie do poprawy sytu-
acji na rynku pracy w Polsce. W roku, w ktérym podj¢to prace nad nowelizacja Ustawy, czyli
w koncu 2012 r., bezrobotnych zarejestrowanych byto ponad 2,1 mln oséb, byt to czwarty rok
z rzgdu wzrostu bezrobocia. Stopa bezrobocia rejestrowanego wynosita 13,4%, czyli pozosta-
wata na do§¢ wysokim poziomie. Od 2013 roku zaréwno liczba bezrobotnych, jak i stopa bez-
robocia rejestrowanego zmniejszaty si¢. Szczegodlnie korzystne zmiany widoczne sg od drugiej
potowy 2014 r., czyli kiedy nowelizacja Ustawy weszla juz w zycie (27 maja 2014 r.). Wyraz-
ne przyspieszenie dynamiki spadku bezrobocia w stosunku do roku poprzedniego nastapito
od lipca 2014 r. i w zasadzie do chwili obecnej utrzymuje si¢ ten trend. W pierwszym roku
obowigzywania przepisow wprowadzonych nowelizacja Ustawy, stopa bezrobocia spadia do
11,4%. Dane z konca maja 2016 r. wskazuja, ze wskaznik bezrobocia rejestrowanego zmniej-
szyl si¢ z 12,5% w koncu maja 2014 r. do 9,1% w koncu maja 2016 r.. Oczywiscie, nie mozna
zapominac, ze przyczynity si¢ do tego réwniez pozytywne zmiany w gospodarce, mianowi-
cie wzrost PKB na poziomie nieco wyzszym niz 3%. Warto zauwazy¢, Ze nowe rozwigzania
wprowadzone ustawg z 2014r. w znacznej mierze nakierowane zostaty na pomoc mtodym
bezrobotnym, ktorzy w koncu 2012 r. stanowili prawie 20% bezrobotnych, tymczasem w kon-
cu maja 2014 r. 16,5%, a w koncu maja 2016r. 13,9%. Liczba bezrobotnych do 25. roku zycia
w stosunku do konca maja 2014 r. zmniejszyta si¢ o 38,5%, przy ogolnym spadku bezrobocia
w tym okresie 0 26,7%. Ponadto, 0 27,3% 0s6b spadta liczba osob dlugotrwale bezrobotnych.

Wszystko to przyczynito si¢ do znaczacej poprawy wizerunku Polski na tle innych krajow
UE. Wspolczynnik aktywnosci zawodowej ludnosci w wieku produkcyjnym (15-64 lata)
wzrést z 66,5% w 2012 1. do 67,9% w 2014 r. 1 68,1% w 2015 r., czyli nasz dystans do UE (28)
zmniejszyl si¢ z 5,2 p. p. do 4,4 p. p. Wskaznik zatrudnienia ludnosci w wieku produkcyjnym
(15-64 lata) wyniost w 2015 . 62,9% 1 byt 0 2,7 p. p. nizszy niz w UE (28), przy czym w 2012
r. roznica siggala 4,4 p. p. Natomiast stopa bezrobocia w Polsce juz czwarty rok z rzedu byta
nizsza od $redniej w UE (28) i wynosita w 2015 1. 7,6% wobec 9,6% w UE (28), a pamigtac
nalezy, ze w latach 2004-2006 byliSmy krajem o najwyzszym wskazniku w UE. W 2012 .
stopa bezrobocia w Polsce byta tylko 0,4 p. p. nizsza niz w UE (28), czyli w 2015 r. réznica
byta 5-krotnie wyzsza’.
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Summary

Labor market policy is one of the most important areas of state activity. The paper presents
a brief historical outline of changes in labor market legislation, then presents the most im-
portant issues in the field of active measures aimed at limiting unemployment. The solutions
proposed by the last amendment of labor law, together with statistical data illustrating the
effects of these solutions, are discussed in more detail. The summary summarizes the main
effects of these measures and their effect on the improvement of the situation on the Polish
labor market compared to the EU-28.



