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WPROWADZENIE

Szanowni Panstwo,

stulecie funkcjonowania publicznych stuzb zatrudnienia zbiega si¢ z setna rocznica
odzyskania przez Polske niepodlegtosci. To doskonaty moment na to, by przyjrzec
si¢, jak na przestrzeni burzliwych dekad ewoluowaty pomysty na pomoc 1 aktywizacje
0s6b bezrobotnych.

Po 123 latach zaboréw bezrobocie mocno wpisywato si¢ w powojenng rzeczywi-
sto$¢ —w 1918 r. w Polsce byto okoto 450 tys. 0s6b pozostajacych bez pracy. Odro-
dzone panstwo polskie stangto przed zadaniem udzielenia im pomocy — wyptacania
zasitkow 1 zapomog, posrednictwa pracy, czy wreszcie uruchomienia form aktywi-

zacji zawodowej.

Podjete wowczas kroki sprawity, ze w okresie migdzywojennym Polska nalezata do
pionieréw w ksztattowaniu nowoczesnych 1 powszechnych stuzb zatrudnienia. To pu-
bliczne stuzby zatrudnienia inicjowaly samopomoc obywatelska, ktora stata si¢ pier-

wowzorem wspolczesnych organizacji pozarzadowych. Warto o tym pamigtac.

100-lecie dziatania publicznych stuzb zatrudnienia stanowi doskonata okazj¢ do prze-
dyskutowania roli 1 funkgji, jakie petnity 1 petnia publiczne stuzby zatrudnienia w pol-
skiej polityce rynku pracy. Dyskusja, w formie tej publikacji, powinna odnosi¢ si¢ z jed-
nej strony do perspektywy historycznej 1 ewolucji publicznych stuzb zatrudnienia, jaka
miata miejsce na przestrzeni mijajacych 100 lat, a z drugiej strony do wyzwan, jakie
kreuje terazniejszo$¢ 1 dynamiczne zmiany zachodzace na polskim rynku pracy. Dysku-
sja ta, ze wzgledu na obszar dziatalnosci publicznych stuzb zatrudnienia, ma charakter
wielowymiarowy 1 wielowatkowy. Warto spojrze¢ na nasza polityke rynku pracy takze
z perspektywy europejskiej. Nie bez znaczenia jest réwniez problematyka migrantow
1 uchodzcow, ktora prezentujemy w $wietle spotecznego nauczania Kosciota. A ponie-
waz nasze dzialania nie odbywaja si¢ w spotecznej prézni, pokazujemy takze wspotpra-
c¢ z Instytucjami pomocy spofecznej. W centrum naszych zainteresowan jest oczywiscie

cztowiek, zastanawiamy si¢ wigc, jak uszy¢ ofertg na jego miare.

Tak duze usprawnienie dziatalnosci instytucji rynku pracy w ostatnim czasie nie by-
foby mozliwe bez ich petnego zinformatyzowania. Temu rowniez poswigcamy jeden
z rozdziatow w naszej publikacji. Globalizacja 1 postep technologiczny pozwalaja dzis

na dotarcie z informacja 1 pomoca do duzej grupy osob, ale sama istota tej pomocy
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sprowadza si¢ do tego samego co sto lat temu — do potaczenia pracodawcy z osobami

poszukujacymi pracy.

Polska jest bardzo aktywna w realizacji polityki rynku pracy. Jako cztonek Unii Eu-
ropejskiej uczestniczymy w dyskusji na temat europejskiej polityki zatrudnienia,
szczegolnie w sferze poszukiwan innowacyjnych rozwigzan w dziedzinie promowania
zatrudnienia oraz przeciwdzialania diugotrwatemu bezrobociu. Chcemy korzystaé
z doswiadczen innych, ale jednoczesnie oferowac wlasne pomysty, ktére moga stac si¢

inspiracja dla pozostatych panstw cztonkowskich.

W tej publikacji prezentujemy potencjat publicznych stuzb zatrudnienia na tle ich hi-

storycznych doswiadczen. Zapraszam zatem Panstwa do odkrywania tego potencjatu.

Elzbieta Rafalska
Minister Rodziny, Pracy 1 Polityki Spoteczne;j



OD REDAKTOROW

100-lecie publicznych stuzb zatrudnienia (PSZ) w Polsce, ktére przypada w 2019 r.,
stanowi doskonata okazj¢ do podjecia dyskusji nad rola 1 funkcjami, jakie petnity i na-
dal petnia PSZ w polskiej polityce rynku pracy. Dyskusja ta — w formie prezentowane;j
Ksiegi Jubileuszowej — powinna odnosic si¢ z jednej strony do perspektywy historycz-
nej i ewolucji PSZ, jaka miata miejsce na przestrzeni mijajacych 100 lat, a z drugiej —
do wyzwan, jakie kreuja terazniejszo$¢ 1 dynamiczne zmiany zachodzace na polskim
rynku pracy. W Ksigdze Jubileuszowej staralismy si¢ uchwyci¢ wielowymiarowosé
1 wielowatkowos¢ problematyki dziatalnosci publicznych stuzb zatrudnienia w kon-
tekscie realizacji (przede wszystkim) polityki rynku pracy, ale rowniez innych polityk

szczeg6lnych.

W rozdziale pierwszym Iwona Kululak-Dolata przedstawia perspektywe historycz-
na przemian instytucjonalnych, jakim podlegaty PSZ w 20-leciu mi¢dzywojennym
1 w okresie gospodarki centralnie planowanej. Wstgpem do tych rozwazan jest
nakreslenie uwarunkowan miedzynarodowych, ktore istotnie wptynety na ksztatt
publicznych stuzb zatrudnienia w Polsce — w szczegélnoscei konwencji Migdzyna-
rodowej Organizacji Pracy i regulacji prawnych Unii Europejskiej. W sposéb syn-
tetyczny omawia rowniez ewolucje PSZ po roku 1989 — przeksztatcenia wspotcze-
snych publicznych stuzb zatrudnienia stanowity bowiem temat drugiego rozdziatu.
W rozdziale tym przedstawiono przeksztatcenia w strukturze 1 zadaniach PSZ
przez pryzmat zmian w ustawodawstwie krajowym, ktére wprowadzano w celu
dostosowania ich do potrzeb wynikajacych ze zmieniajacej si¢ sytuacji 1 wyzwan
polskiego rynku pracy. Autorzy analizuja takze skale dziatan aktywizacyjnych po-
dejmowanych przez PSZ od 2014 r., jak rowniez potencjat kadrowy urzedow pracy,
ktory jest jedna z wazniejszych determinant skutecznosci PSZ. Istotne znaczenie
dla rozwoju wspoélczesnych PSZ miata postgpujaca informatyzacja urzedow, ktora
Zbigniew Olejniczak w rozdziale trzecim dzieli na trzy etapy. Pierwszy, trwajacy
do potowy lat 90. XX wicku, charakteryzowat si¢ probami wdrazania narzedzi
IT w urzedach, do$¢ spontanicznymi i w niewielkiej skali, co wynikato miedzy
innymi z ograniczen w dostepie do $rodkéw finansowych, kapitatu ludzkiego 1 sa-
mych rozwiazan teleinformatycznych. Drugi okres to czas rozwijania i wdrozenia
SI PULS, zaprojektowanego przez polskich specjalistow. Z kolei na trzeci etap
przypada wprowadzenie SI SYRIUSZ, ktory jest nadal rozwijany. W rozdzia-
le czwartym Zenon Wisniewski rozwaza dziatalno$¢ publicznych stuzb zatrud-

nienia z pespektywy realizacji celow polityki rynku pracy zaréwno w wymiarze
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krajowym, jak i europejskim. Analizuje ewolucje polityki rynku pracy, wielkos¢
srodkow finansowych przeznaczanych na jej realizacje, w szczegdlnosci tych
pochodzacych z Funduszu Pracy. Bada efektywnos¢ zatrudnieniowa 1 kosztowa
poszczegblnych instrumentoéw rynku pracy, wskazujac na potrzebg¢ prowadzenia
metaanaliz pod katem zwigkszenia skutecznosci aktywnej polityki rynku pracy
prowadzonej przez PSZ. Identyfikuje rowniez wyzwania, z jakimi beda musia-
ty si¢ zmierzy¢ publiczne stuzby zatrudnienia w niedalekiej przysztosci. Kolejny
rozdziat autorstwa Tomasza Gajderowicza, Gabrieli Grotkowskiej 1 Leszka Win-
cenciaka skupia si¢ profilowaniu bezrobotnych — rozwiazaniu wprowadzonym
w Polsce nowelizacja ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pra-
cy z 2014 r. Autorzy wskazuja na korzenie profilowania bezrobotnych w teorii
ekonomii rynku pracy, analizuja ,,profil” i struktur¢ osob bezrobotnych w Polsce,
poswigcajac szczegdlna uwage bezrobociu diugookresowemu. Omawiaja metody
profilowania bezrobotnych w wybranych krajach, w tym w Polsce, formutujac nie
wprost mocne 1 stabe strony obecnie funkcjonujacego polskiego systemu profilo-
wania wraz z potencjalnymi kierunkami zmian. Na istotna rol¢ dziatan publicz-
nych stuzb zatrudnienia, majacych na celu ograniczanie skali bezrobocia dtugo-
okresowego, wskazuje w rozdziale szostym Leszek Kucharski. Przeprowadzona
przez niego analiza dotyczy zjawiska histerezy bezrobocia w Polsce, a wnioski
potwierdzaja, iz poziom bezrobocia dtugookresowego wptywat w istotnym stop-
niu na ksztaltowanie si¢ stopy bezrobocia rejestrowanego w latach 1995-2018.
Kolejnym problemem, poruszonym przez Piotra Btedowskiego w rozdziale si6d-
mym, jest starzenie si¢ spoteczenstwa i1 wynikajaca z tego potrzeba podejmowania
dziatan na rzecz poprawy pozycji oséb w wieku 50+ na rynku pracy. Problematy-
ka ta jest rozwazana przez autora w perspektywie historycznej (w okresie 20-lecia
migdzywojennego, a nastepnie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej), a takze wspot-
czesnej przez pryzmat zmian w regulacjach prawnych i wdrazania programow
kierowanych do tej grupy spotecznej. Ks. Tadeusz Borutka w rozdziale 6smym
omawia problemy migracji 1 uchodzctwa z perspektywy rynku pracy, wpisujac je
w kontekst spotecznej nauki Kosciota. Istotnym elementem rozdziatu jest powiaza-
nie proceséw migracyjnych z bezrobociem, ktére stanowi jedng z podstawowych
przyczyn migracji. Autor zwraca réwniez uwage na kwesti¢ roziaki rodzin jako
skutku migracji. W ostatnim rozdziale Jerzy Krzyszkowski 1 Aleksandra Podkon-
ska podejmuja problem koordynacji 1 wspétpracy pomigdzy stuzbami zatrudnie-
nia a instytucjami pomocy spotecznej w zakresie aktywizacji zawodowej 1 spotecz-
nej bezrobotnych 1 0s6b zagrozonych wykluczeniem spotecznym. Ich rozwazania

bazuja na studium przypadku dla wojewodztwa todzkiego, wskazuja na problemy
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oraz wyzwania dotyczace wspotdziatania powiatowych urz¢ddéw pracy 1 o§rodkow
pomocy spotecznej, a takze na ewolucj¢ w tym obszarze, ktorej katalizatorem jest

wdrazanie modelu aktywnej polityki spoteczne;j.

Oddajemy w Panstwa rece Ksigge Jubileuszowa z okazji 100-lecia publicznych
stuzb zatrudnienia w Polsce z nadzieja, ze zostanie ona pozytywnie przyjeta i be-
dzie katalizatorem dalszych dyskusji nad rola, ksztattem 1 zakresem dziatan re-
alizowanych przez te stuzby w kontekscie polityki rynku pracy w najblizszych

latach, a moze 1 w kolejnym stuleciu.

Ewa Flaszynska
Yfukasz Arendt
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W PERSPEKTYWIE ROZWIAZAN
MIEDZYNARODOWYCH -
UJECIE HISTORYCZNE

Iwona Kukulak-Dolata
Instytut Pracy 1 Spraw Socjalnych

WPROWADZENIE

Organizacja rynku pracy jest powiazana z dziatalno$cia publicznych stuzb zatrudnienia
(PSZ). Rola ich wynika z zatozen polityki spoteczno-gospodarczej panistwa. Ta zas wiaze
si¢ z systemem ekonomicznym kazdego kraju, ktory okresla stopien interwencji panstwa
w gospodarke. Aktywnos$¢ panstwa w tym obszarze tematycznym jest zroznicowana.
Rozmaity jest rowniez status prawny instytucji zajmujacych si¢ problemami rynku pra-
cy, co determinuje wielorakos¢ form organizacyjnych modeli PSZ. Modele te podlegaja
na ogét ewolucji. W rozdziale przedstawiono genez¢ PSZ z réznych perspektyw histo-
rycznych zwigzanych z odmiennymi uwarunkowaniami politycznymi i gospodarczymi,
ktore wptywaty na organizacje tych instytucji rynku pracy. Na ich ksztatt miafa rowniez
wplyw normatywna dziatalno$¢ Mig¢dzynarodowej Organizacji Pracy (MOP) 1 Komi-
sjt Europejskiej (KE). Problem ten zostat uwzgledniony w pierwszej cze¢sci rozdziatu,
w ktorym przedstawiono najwazniejsze rozwigzania prawne proponowane przez wy-
mienione mi¢dzynarodowe instytucje mi¢dzynarodowe, a ktére, zdaniem autorki, byty

istotne w procesie kreowania modelu publicznych stuzb zatrudnienia w Polsce.

PUBLICZNE SEUZBY ZATRUDNIENIA W REGULACJACH
MIEDZYNARODOWYCH INSTYTU(]JI

Jak juz wspomniano, dziatalno$¢ publicznych stuzb zatrudnienia zawsze wiaza-
fa si¢ z procesem oddziatywania panstwa na rynek pracy. Na ich ksztalt 1 dziatania
miata wplyw nie tylko prowadzona przez panstwo narodowa polityka spoteczno-
-gospodarcza, ale réwniez uregulowania o charakterze mi¢dzynarodowym, w tym

przede wszystkim konwencje 1 zalecenia MOP. Instytucja ta poprzez normy prawne,
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dziatalno$¢ doradcza 1 informacyjna wspierata funkcjonowanie PSZ. Dalej dokona-
my przegladu tych konwencji 1 zalecen, ktére mogly mie¢ wplyw na funkcjonowanie
PSZ w Polsce.

Problem rynku pracy, zatrudnienia, zostat juz uwzgledniony na pierwszej konferencji
MOP, ktora odbylta si¢ w Waszyngtonie w 1919 r. Zostat on podjety w dwéch przyje-
tych dokumentach, czyli w konwencji nr 2 i zaleceniu nr 1. Tredci zawarte w wymie-
nionych aktach dotyczyly bezrobocia i zalecaty tworzenie systemu bezptatnych, pu-
blicznych stuzb zatrudnienia w celu prowadzenia posrednictwa pracy pod nadzorem
wiladzy panstwowej. Organizacje te miaty by¢ wspierane przez dziatalnos¢ komitetéw
doradczych, w sktad ktorych wchodzili przedstawiciele pracodawcow 1 pracownikow
(Sewerynski 1983, s. 38).

Konwencja nr 2 miata jednak bardzo ogélny charakter 1 nie okreslata zasad funk-
cjonowania stuzb zatrudnienia. Kwestie organizacji instytucjonalnej obstugi rynku
z tego obszaru zostaly ujete szerzej dopiero w zaleceniu nr 1 do wspomnianej kon-
wengjt. Tres¢ jego wskazywata na zachg¢canie panstw do wprowadzania zakazu two-
rzenia zarobkowych biur posrednictwa pracy oraz koncesjonowania dziatalnosci biur
juz istniejacych, a nastepnie ich likwidacje, gdy bedzie to mozliwe (Wtodarczyk 2002,
s. 14). Takie podejscie do prywatnych biur posrednictwa pracy byto wynikiem upo-
wszechniania tezy, ze praca nie jest towarem, a kojarzenie przez prywatne instytucje
0s6b poszukujacych zatrudnienia z pracodawcami sprzyja wyzyskowi potencjalnych
pracownikow. Z zapisoéw tych wynika, ze dazono do przyznania PSZ monopolu w ob-
studze rynku pracy. Problem ograniczenia dziatalnosci prywatnych instytucji zajmu-
jacych si¢ sprawami zatrudnienia zostat rozwini¢ty w konwencji nr 34 z 1933 r. do-
tyczacej ptatnych biur posrednictwa pracy. Zgodnie z jej tre$cia biura takie powinny
by¢ zlikwidowane w ciagu trzech lat od momentu ratyfikacji konwencji. Wydawato
sig, ze stworzono w ten sposob podstawy do wprowadzenia 1 utrzymania juz catkowi-
tego monopolu publicznych stuzb zatrudnienia na rynku pracy. Praktyka pokazata, ze

niewiele panstw cztonkowskich MOP konwencj¢ nr 34 ratyfikowato.

Po II wojnie $wiatowej wiele panstw w swojej dziatalnosci koncentrowato si¢ na spo-
tecznym celu, jakim byta polityka petnego zatrudnienia. To byto podstawa do dys-
kusji na forum mi¢dzynarodowym nad rola PSZ w polityce zatrudnienia 1 zapisami
zawartymi juz w uchwalonej w roku 1933 konwencji nr 34. Rezultatem prowadzo-
nego dyskursu bylo przyjecie w 1948 r. konwencji nr 88 w sprawie organizacji stuzb
zatrudnienia 1 konwencji numer 96 z 1949 r. dotyczacej ptatnych biur posrednictwa

pracy. W pierwszej z nich, jak sama jej nazwa wskazuje, okreslono zasady organi-
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zacji publicznych stuzb zatrudnienia. Stwierdzono, ze zasadniczym obowiazkiem
tej instytucji jest mozliwie jak najlepsza organizacja rynku pracy oraz ze do procesu
tego powinny by¢ wlaczone wszystkie zainteresowane organy publiczne 1 prywatne.
Natomiast rol¢ publicznych stuzb zatrudnienia okreslono w kontekscie trzech zadan:
posrednictwa pracy, wspierania 1 zach¢cania do mobilnosci zawodowej 1 terytorialnej

oraz zbierania informacji o rynku pracy.

Definiujac zadania z zakresu posrednictwa pracy, podkreslano, ze publiczne stuzby za-
trudnienia maja pomagac pracownikom w znalezieniu odpowiedniego zajecia, a praco-
dawcom w znalezieniu odpowiednich pracownikéw. W tym celu PSZ powinny:
rejestrowac poszukujacych pracy, odnotowywa¢ ich kwalifikacje zawodowe oraz
doswiadczenie i upodobania, przeprowadzac z nimi rozmowy pozwalajace ziden-
tyfikowac ich potrzeby oraz sprawnos¢ fizyczng 1 umystowa;
udziela¢ pomocy osobom poszukujacym pracy w znalezieniu zatrudnienia po-
przez porady, szkolenie, przekwalifikowanie;
przyjmowacé od pracodawcéw informacje o wolnych miejscach pracy i warun-
kach, jakim powinien odpowiada¢ potencjalny kandydat do jej $wiadczenia;
kierowa¢ na wakaty odpowiednio dobranych kandydatéw do pracy;
kierowac poszukujacych pracy oraz pracodawcow do innych urzedow pracy, w sy-
tuacji gdy nie mozna zrealizowac oferty pracy badz znalez¢ odpowiedniego za-

trudnienia dla osoby poszukujacych pracy (Wiodarczyk 2002, s. 52).

Artykut 6 konwencji nr 88 zakazywat pobierania optat za swiadczenie ustugi posred-
nictwa pracy od pracownikow 1 pracodawcéw. Dopuszcezat jednak mozliwos¢ ich
stosowania wobec przedsi¢biorstw, w sytuacji kiedy PSZ $wiadczyty dla nich ponad-
standardowe ustugi, pod warunkiem, ze ich realizacja nie wptywata negatywnie na
wykonywanie ustug standardowych. Wprowadzenie ekwiwalentu musiato by¢ jednak

konsultowane z przedstawicielami organizacji pracodawcow 1 pracownikow.

Obok zadan dotyczacych posrednictwa pracy wskazywano na te, ktére umozliwiaja
realizacje funkcji informacyjnej przez publiczne stuzby zatrudnienia. Zostaty one zo-
bligowane nie tylko do zbierania danych, niezbednych do zdiagnozowania popytowe;j
1 podazowej strony rynku pracy. Zalecono im takze porzadkowanie danych wedtug

okreslonych kryteriow, takich jak: pte¢, wiek, zawod, poziom kwalifikacji, region.

W odniesieniu do dziatan podejmowanych na rzecz zwigkszenia mobilnosci wskazy-
wano na te, ktére utatwityby przystosowanie podazy pracy do mozliwosci zatrudnie-

nia w réznych zawodach, 1 te, ktére sprzyjatyby przemieszczaniom pracownikéw na
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tereny mogace zagospodarowac odpowiedni potencjat pracy. Do dziatan stuzacych
stymulacji mobilnosci zaliczono:
udzielanie informacji na temat mozliwosci zatrudnienia 1 warunkach pracy w in-
nych zawodach 1 na innych obszarowo rynkach pracy, w tym dostarczanie danych
o warunkach zycia 1 mozliwosciach zakwaterowania;
udzielanie pomocy finansowej;
ustalanie programoéw szkolenia dla okreslonych kategorii osob 1 udzielanie pomo-

cy w znalezieniu dla nich pracy.

W opisywanej konwencji akcentowano konieczno$¢ prowadzenia trojstronnej wspot-
pracy w kreowaniu 1 prowadzeniu polityki zatrudnienia, w ramach ktorej aktywnymi
stronami obok publicznych stuzb zatrudnienia powinny by¢ organizacje pracowni-
kow 1 pracodawcow. Sygnalizowano tym samym, ze PSZ nie sa w stanie samodzielnie

rozwiazywac¢ pewnych problemow pojawiajacych si¢ na rynku pracy.

Natomiast zapisy konwencji nr 96 pozwalaty panstwom ratyfikujacym dokonaé¢ wy-
boru pomigdzy wariantem zobowiazujacym do catkowitego zlikwidowania biur po-
$rednictwa pracy prowadzonych w celach zysku i nadzorowania pozostatych tego
typu instytucji a wariantem dopuszczajacym istnienie biur zarobkowych 1 zobowia-
zujacym do Scistej reglamentacji oraz nadzorowania dziatalnosci wszystkich niepu-
blicznych organizacji zajmujacych si¢ posrednictwem pracy (zaréwno platnych, jak

1 nieptatnych).

W kolejnych normach prawnych wydawanych przez MOP zwracano uwagg nie tylko
na dziatania majace na celu tagodzenie skutkow bezrobocia, ale widziano potrzebe
wlaczenia PSZ w proces normalizacji polityki zatrudnienia 1 jej promocje¢. Znalazto
to odpowiednie odzwierciedlenie w konwencji numer 111 z 1958 r., ktéra nakazywata
stuzbom zatrudnienia przestrzega¢ zasady rownych szans (Sewerynski 1983, s. 283).
Oznaczato to zakaz dyskryminacji w dostepie do ustug PSZ 0sob ze wzgledu na: rase,

kolor skoéry, pte¢, religie, poglady polityczne, narodowos¢, pochodzenie spoteczne.

Na ksztatt i charakter dziatania publicznej stuzby zatrudnienia miata rowniez wplyw
konwencja nr 122 z 1964 r. 1 przygotowane do niej zalecenie nr 122. W dokumen-
tach tych akcentowano potrzebg¢ koordynacji celow gospodarczych i spotecznych, co
powinno znalez¢ odzwierciedlenie w prowadzonej przez panstwo polityce spoteczno-
-gospodarczej. Kwestia koordynacji miata by¢ uwzgledniana w planach, ktére byty
traktowane jako narzedzia polityki. Nalezy podkreslic, iz tresci zawarte w przytoczo-

nej konwencji miaty bardzo ogolny charakter, nie byly one bezposrednio adresowane
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do publicznych stuzb zatrudnienia, ale posrednio wptywaly na charakter ich dziatan,
instytucje te bowiem zawsze petnig rol¢ podmiotu realizujacego zadania panstwa

z zakresu zatrudnienia (Ronwengje ¢ zalecenia MOP. .. 2000).

W nastepnych regulacjach wydawanych przez MOP zwracano uwagg na koniecznosc
selektywnego podejscia przez PSZ do niektorych kategorii rynku pracy, jak na przy-
ktad mtodziezy. Kwestia ta znalazta odzwierciedlenie w zapisach zalecenia nr 136
z 1970 r. Podkreslano w nim potrzebe tworzenia specjalnych programéw ufatwiaja-
cych osobom mtodym aktywnos¢ zawodowa. Jako remedium rozwiazywania proble-
moéw 0s6b miodych na rynku pracy przyjeto organizacj¢ szkolen powiazanych z pra-
ca. Zalecane w tym przypadku szkolenie w miejscu pracy miato by¢ organizowane
w oparciu o krajowe normy prawne, jakie sa stosowane wobec zatrudniania os6b

miodocianych (Bajszczak 1993).

Dla rozwoju funkgji publicznych stuzba zatrudnienia duze znaczenie miata przyjeta
przez MOP konwencja nr 142 z 1975 r. dotyczaca roli poradnictwa zawodowego
w rozwoju zasobow ludzkich. Konwencja ta wskazywata na $cisty zwiazek miedzy po-
radnictwem 1 ksztatceniem zawodowym a zatrudnieniem. W relacjach tych aktywna
role powinny petni¢ publiczne stuzby zatrudnienia, tworzac odpowiednie programy,
poprzez ktore beda pomagaly wszystkim osobom na zasadzie rownosci w rozwijaniu
1 wykorzystaniu ich uzdolnien zawodowych zgodnie z ich aspiracjami i potrzebami
spoteczenstwa. Stwierdzono w niej, ze: ,Informacja 1 poradnictwo beda obejmowaty
wybor zawodu, ksztatcenie zawodowe 1 zwigzane z tym mozliwosci nauki, sytuacje
w zatrudnieniu ijego perspektywy, mozliwosci awansu, warunki pracy, bezpieczenstwo
1 higieng pracy oraz inne aspekty czynnego zycia w réznych dziedzinach dziatalnosci
gospodarczej, spotecznej 1 kulturalnej na réznych szczeblach stanowisk”(Sewerynski
1983). Podkreslano potrzeb¢ wiaczenia w proces kreacji programoéw poradnictwa
1 ksztatcenia zawodowego organizacji pracownikow 1 pracodawcéw. Miato to stuzyc
rozszerzaniu 1 harmonizacji réznych systemow ksztatcenia zawodowego w celu spro-
stania potrzebom mtodocianych 1 dorostych w ciagu ich catego zycia zawodowego, we
wszystkich sektorach gospodarki oraz na wszystkich poziomach kwalifikacji zawodo-
wych 1 szczeblach stanowisk pracy. Dziatania podejmowane przez stuzby zatrudnienia
miaty zatem:

umozliwi¢ wybor wyksztalcenia, szkolenia i przekwalifikowania,

poprawi¢ strukture potencjatu zawodowego,

utatwic podjecie decyzji w celu zmiany profilu dziatalno$ci zawodowej (Sewerynski

1983).
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Kolejna norma okreslajaca bardziej szczegdtowo dziatalno$é administracji pracy
w sferze krajowej polityki zatrudnienia byta konwencja nr 150 MOP z 1978 r. Przy-
jeto w niej, ze system administracji pracy tworza wszystkie organy odpowiedzialne
za polityke zatrudnienia 1 jg realizujace, bez wzgledu na to, czy sa one jednostkami
administracji na szczeblu ministerstw, czy tez instytucjami publicznymi, wtaczajac
w to instytucje parapanstwowe, regionalne lub lokalne. Elementem tego systemu
powinny by¢ publiczne, bezptatne stuzby zatrudnienia. Do zadan systemu admini-
stracji pracy zaliczono:

przygotowanie, realizowanie, koordynowanie oraz ocenianie krajowej polityki za-

trudnienia;

badanie w sposob ciagly sytuacji os6b zatrudnionych, bezrobotnych 1 niepetno-

sprawnych w zakresie warunkow pracy 1 zycia zawodowego;

swiadczenie ustug o szerokim wachlarzu na rzecz pracodawcow 1 pracownikow;

prowadzenie skutecznej konsultacji 1 wspolpracy miedzy wtadzami 1 organizacja-

mi publicznymi oraz organizacjami pracodawcoOw 1 pracownikow, jak rowniez

mi¢dzy tymi organizacjami;

wykonywane przez system zadania powinny podlega¢ raportowaniu, co znala-

ztoby odzwierciedlenie w przygotowywanych sprawozdaniach (Janos 2002).

Nalezy zauwazy¢, iz wiele koncepcji dotyczacych dziatania PSZ, mimo iz zostaty
sformutowane tak dawno, jest do dzi§ aktualnych. W przedstawionych konwencjach
wskazywano na potrzebe¢ wspoétdziatania wielu aktorow rynku pracy w celu realizacji
zatozen polityki rynku pracy. Pojawiaty si¢ w nich elementy wskazujace na potrzebe
dywersyfikacji instytucji zajmujacych si¢ obstuga rynku pracy, a zrédio jej wigzano
z dynamika procesow zachodzacych na rynku pracy. Dlatego coraz czgsciej spoty-
kano stwierdzenia, ze probleméw rynku pracy nie s3 w stanie rozwiaza¢ publiczne
stuzby zatrudnienia. Podejscie to znalazto odzwierciedlenie w pracach MOP, ktéra
w 1997 r. w przyjeta konwencje nr 181 dotyczaca ptatnych biur posrednictwa pracy.
Z tresci jej wynikato, ze zbedne jest utrzymywanie monopolu PSZ 1 konieczne jest
wlaczenie do obstugl rynku pracy podmiotéw spoza sektora publicznego. Okreslono

w niej role, jaka moga one petnic¢ na rynku pracy.

Potrzeb¢ powotywania i utrzymywania publicznych stuzb zatrudnienia oraz nada-
nia im charakteru nadrze¢dnego dostrzegaty rowniez inne organizacje migdzy-
narodowe. W 1970 r. OECD (1970, s. 21) stwierdzita, ze instytucja ta jest naj-
wazniejszym narzedziem zapewniajacym wiasciwie funkcjonowanie rynku pracy
1 kwestia ta znalazta odzwierciedlenie w raporcie, jaki zostat dla tej organizacji

przygotowany. Podobne stanowisko zaj¢ta w 1996 r. Rada Ministréw Unii Euro-
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pejskiej, uznajac publiczne stuzby zatrudnienia jako kluczowe instytucje zajmuja-
ce si¢ rozwiazywaniem strukturalnych probleméw rynku pracy (The way forward:
The European... 1997, s. 25).

W przypadku Unii Europejskiej regulacje dotyczace publicznych stuzb zatrudnienia
pojawialy w dokumentach nawiazujacych do polityki zatrudnienia 1 przeciwdziata-
nia bezrobociu. Byty one podstawa do przygotowywania wielu programow, ktorych
realizatorami byty m.in. urzedy pracy. Wskazemy na te programy, ktore w naszej
opinii w duzym stopniu wptywaty na organizacj¢ i funkcje PSZ. Nalezy zauwazyc,
iz od 1973 r. Komisja Europejska sukcesywnie ogtaszata socjalne programy dziata-
nia, ktore byty podstawa promocji zatrudnienia i przeciwdziatania bezrobociu (sze-
rzej: Glabicka 2005, s. 110) 1. Uymowane w nich problemy byly zwiazane z szeroko
rozumiang polityka spoteczna. Dotyczyly one m.in. takich kwestii, jak petne 1 lep-
sze zatrudnienie, poprawa warunkéw pracy, rowne traktowanie mezczyzn 1 kobiet
w dostepie do zatrudnienia, ksztalcenia zawodowego, ochrony socjalnej. Nalezy
w tym miejscu nawiaza¢ do socjalnego programu z lat 1990-1991, w ktérym zde-
finiowano dziatania dla PSZ. Dotyczyly one m.in.: utworzenia systemu obserwacji
1 sprawozdawczosci na temat zatrudnienia, inicjowania 1 realizowania ,,programow
akeyjnych” w celu kreacji dodatkowych miejsc pracy dla okreslonych kategorii osob.
Natomiast w kolejnym programie z okresu 1992—1993 wskazano na zadania, ktore
bezposrednio tacza si¢ z posrednictwem pracy, w tym o charakterze ponadnarodo-
wym, takie jak: stworzenie systemu zatrudnienia EURES (EURopean Employment
Services) w celu wspierania procesu mobilnosci pracownikow na obszarze Unii Eu-
ropejskiej. Kwestia ta byta kontynuowana w nastgpnym programie socjalnym reali-
zowanym w latach 1993-1995, w ktorym sygnalizowano koniecznos$¢ rozwoju sieci
EURES oraz potrzeby podejmowania inicjatyw na rzecz zatrudnienia 1 integracji

okreslonych grup spotecznych.

Poczatkowo zadania uyymowane w programach 1 innych dokumentach Unii Euro-
pejskiej nie miaty charakteru skoordynowanego, nie zapewnialy spojnosci w po-
lityce zatrudnienia, jaka prowadzono na szczeblu europejskim. Zmiana nastapita
dopiero po ukazaniu si¢ w 1993 r. Biatej Ksiegi (European Commission), ktora byta
podstawa opracowania, a nast¢pnie wdrozenia skoordynowanej polityki, okresla-
nej mianem Europejskiej strategii zatrudnienia (Wisniewski 2002). Problemy w niej
zawarte stanowily punkt odniesienia dla obrad prowadzonych przez Rade Europy
w Essen (1994 r.), w Madrycie (1995 r.), Florencji (1996 r.), Dublinie (1996 r.). Przy-
jete na posiedzeniach rezolucje nie mialy charakteru wiazacego; byly tylko politycz-

nymi deklaracjami (Wisniewski 2002).
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Istotne zmiany w podejsciu do kwestii zatrudnienia w Unii Europejskiej nastapity
w 1997 r, kiedy to na zgromadzeniu panstw cztonkowskich Unii Europejskiej w Luk-
semburgu przyjeto zatozenia Europejskiej strategii zatrudnienia. Podstawowe cele
strategii dotyczyly osiagnig¢cia wzrostu gospodarczego opartego na procesie kreacjt
miejsc pracy (czyli wyeliminowanie wzrostu bezzatrudnieniowego) 1 zwigkszenia kon-
kurencyjnosci rynkow w europejskiej gospodarce (Gtabicka 2003, s. 122). Wyrédznio-
no w niej cztery priorytetowe dziatania:

poprawe zdolnosci do uzyskania zatrudnienia;

rozwoj przedsi¢biorczosci poprzez likwidacje barier 1 promowanie dzialan wspie-

rajacych ten rozwoj;

poprawe zdolnosci adaptacyjnych firm i1 pracownikéw do zmieniajacych si¢ wa-

runkow na rynku pracy;

prowadzenie polityki réwnych szans, oznaczajacej wyeliminowanie praktyk dys-

kryminacyjnych na rynku pracy.

Dodatkowo na szczycie w Luksemburgu przyjeto, ze kazde panstwo cztonkowskie be-
dzie co roku przygotowywac narodowe programy na rzecz zatrudnienia oraz bedzie
opracowywacé sprawozdania z ich realizacji. Istotna rola w tym obszarze zostala przypo-
rzadkowana publicznym stuzbom zatrudnienia jako instytucjom realizujacym narodo-

we plany dziatan na rzecz zatrudnienia za pomocg instrumentéw polityki rynku pracy.

W listopadzie 1998 r. zostato przyjete wspolne oswiadczenie na temat misji publicz-
nych stuzb zatrudnienia w Europie. W dokumencie tym okreslono rol¢ PSZ we wpro-
wadzaniu Europejskiej strategii zatrudnienia. Stwierdzono m.in. ze instytucja ta jest
bezposrednio wlaczona w realizacje strategii Unii Europejskiej, w czescl dotyczacej
prewencji 1 aktywnej interwencji na poziomach lokalnych, narodowych 1 europejskich
(The Future of the Public...). Od publicznych stuzb oczekiwano:

wyksztalcenia cech przedsi¢biorstw ustugowych, ktore beda reagowad na zmienia-

jace si¢ potrzeby osob poszukujacych pracy/ bezrobotnych oraz przedsigbiorstw,

co implikowac bedzie wzmocnieniem ich pozycji na rynku pracy;

wykorzystania w obstudze klientéw nowoczesnych technologii informacyjno-ko-

munikacyjnych;

prowadzenia dziatan prewencyjnych, oznaczajacych udzielanie zindywidu-

alizowanego wsparcia osobom zagrozonym bezrobociem;

prowadzenia ciaglej obserwacji sytuacji na rynku pracy 1 dostosowania do

niej programéw rynku pracys;

zapewnienia koordynacji funkeji realizowanych przez publiczne stuzby za-

trudnienia;
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nawiazywania wspolpracy z innymi instytucjami rynku pracy, z instytucja-
mi edukacyjnymi, wtadzami lokalnymi, pracodawcami, przedstawicielami
pracownikow;

zacle$niania wspolpracy z publicznymi stuzbami zatrudnienia panstw czton-

kowskich Unii Europejskiej (7 ke modernization of public... 1999, s. 26-27).

Z powyzszej analizy wynika, ze cele 1 zadania przyjete w dokumentach Unii Europej-
skiej wyznaczaja pewien obszar dla aktywnosci PSZ. Kwestia ta rowniez jest dostrze-
gana w realizowanej obecnie Strategii Europa 2020, w ktorej zawarto dziesi¢¢ zinte-
growanych wytycznych, a dwie sposrod nich nawiazuja do problematyki rynku pracy
1 zalecaja:

zwigkszenie wspotczynnika aktywnosci zawodowej 1 ograniczenie bezrobo-

cia strukturalnego;

rozwijanie zasobow wykwalifikowanej sity roboczej odpowiadajacej potrze-

bom rynku pracy, promowanie jako$ci zatrudnienia 1 uczenia si¢ przez cate

sycie (COM 2010).

Wymienione wytyczne powinny znalez¢ odzwierciedlenie w dziataniach podejmo-
wanych przez PSZ. Ich efektem powinno by¢ w skali makroekonomicznej zwigk-
szenie poziomu wskaznika zatrudnienia do 75% w krajach Unii Europejskie;j,
a w Polsce do 71%, zgodnie z zatozeniami Krajowego Programu Europa 2020
(Rzeczpospolita Polska... 2011). Realizacja wymienionych celow wymagata opraco-
wania dokumentu zawierajacego strategie dziatan dla PSZ. Zostat on przyjety przez
wszystkie europejskie stuzby zatrudnienia, a tres¢ jego wskazywata na zmiany roli
1 funkcji PSZ, ktére uznano za konieczne w kontekscie realizacji Strategii Europa
2020. W dokumencie zwrocono uwage na przejsciowy charakter rynkow pracy, kto-
ry powinien zmusi¢ publiczne stuzby zatrudnienia do inicjowania dziatan aktywiza-
cyjnych, prowadzacych do bardziej trwatego zatrudnienia. Wymagato to uzyskania
przez PSZ mandatu do ,,prowadzenia réznych zadan” zaréwno od autoréw
koncepcji polityki, jak 1 od klientow, ktorych beda obstugiwaé. W tym wypadku
terminowi ,,prowadzenie” nadano nadrz¢dna cechg, uznajac ja za katalizator do
uzyskania maksymalnej elastyczno$ci organizacyjnej. Osiagniecie tego celu zmu-
szato do wyjasnienia znaczenia ,,prowadzenia” w kontekscie dziatan, jakie moga
podejmowac PSZ. Zostato ono zdefiniowane na réznych poziomach i przyjeto, ze
PSZ realizuja ,,prowadzenie” poprzez:

zwigkszanie przejrzystosci rynku pracy oraz zapewnianie baz danych stuzacych

tworzeniu polityki;

zabezpieczanie standardow dla aktywnej polityki rynku pracy;
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identyfikowanie potrzeb rynku pracy oraz dost¢pnych ofert w zakresie $wiadcze-
nia ustug;

kojarzenie obywateli 1 pracodawcow z odpowiednimi 1 dostepnymi ustugami;
umozliwienie podmiotom rynku pracy wspotpracy i innowacji;

uruchamianie dziatan w zakresie funkcjonowania rynku i tworzenia partnerstw;
dostosowanie podmiotéw rynku pracy do polityki rynku pracy lub jego potrzeb
(poprzez wybieranie, certyfikowanie, koordynowanie, kierowanie, zarzadzanie);
dziatanie w charakterze uzupetniajacych dostawcéw ustug w przypadku niepra-
widtowego funkcjonowania rynku (https://ec.europe.en/social/BlobSevlet?.docl-
d=9690&longld=pl ).

Ponadto podkreslano, ze dziatania 1 programy PES na poziomie krajowym nie moga
by¢ opracowywane w oderwaniu od perspektyw globalnych 1 europejskich. Wskazy-
wano na potrzebe¢ analizowania rozwiazan wprowadzanych przez publiczne stuzby
zatrudnienia w innych krajach. Dlatego Komisja Europejska zainicjowata Program
,PES to PES dialogue” (dialog pomi¢dzy publicznymi stuzbami zatrudnienia), kto-
rego zadaniem jest wykreowanie nowej formy wzajemnego uczenia si¢ publicznych
stuzb zatrudnienia w celu ich wsparcia w przewidywaniu nowych trendéw 1 proble-
mow ujawniajgcych si¢ na rynku pracy i dostosowania do nich oferty ustug (7he Future
of the Public...). Oznaczalo to, ze publiczne stuzby zatrudnienia poprzez ten program
beda uzyskiwaé wsparcie w implementacji zatozen 1 wytycznych Unii Europejskiej

dotyczacych rynku pracy, co wptynie na poprawe efektywnosci dziatan tych instytucji.

PUBLICZNE SEUZBY ZATRUDNIENIA W OKRESIE
MIEDZYWOJENNYM

Po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci w 1918 r. pojawito si¢ w kraju wiele proble-
moéw gospodarczych 1 spotecznych, ktorych rozwigzanie wymagato utworzenia okre-
Slonego systemu instytucjonalnego. Jednym z nich bylo bezrobocie. W 1918 r. w Polsce
byto okoto 27 mln mieszkancow, a liczbe bezrobotnych oszacowano na 450 tys. (Spra-
wozdanie z dziatalnosci Funduszu. .. 1926). Wystepowanie tak licznej grupy oséb pozosta-
jacych bez pracy spowodowato, ze w kornicu 2018 r. utworzono Komitety Niesienia
Pomocy Bezrobotnym (Uchwata Rady Ministrow z dnia 50 grudnia 1918. . .5 Dekret z dmia
30 grudmia 1918...). Organizowaty one dorazne wsparcie, ktore polegato na rozdawaniu

artykutow zywnosciowych 1 udzielaniu zasitkow dla osob poszukujacych pracy.

Eskalacja zjawiska bezrobocia znajdowata si¢ w centrum uwagi spoteczenstwa i wy-

magata od panstwa podjg¢cia zorganizowanych dziatan zaradczych. Dlatego dekretem
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z 27 stycznia 1919 r. powotano panstwowe urzedy posrednictwa pracy i opie-
ki nad wychodzcami (Dekret z dnia 27 styczma 1919...). Na mocy dekretu wpro-
wadzono obowiazek organizacji panstwowych urzedéw posrednictwa pracy 1 opie-
ki nad wychodZcami, dostgp do nich byt powszechny. Wdrozenie tego rozwiazania
oznaczalo nowatorskie podejicie do zarzadzania rynkiem pracy. Nalezy podkreslic,
iz Polska byta w powojennej Europie jednym z pierwszych panstw, ktore powotato
instytucje posrednictwa pracy 1 wzigto na siebie odpowiedzialnos¢ za organizowanie
pomocy bezrobotnym. Utworzone panstwowe urzedy posrednictwa pracy 1 opieki
nad wychodzZcami zostaty podporzadkowane Ministerstwu Pracy 1 Opieki Spoteczne;j
(MP10OS), a do ich gléwnych zadan nalezato: prowadzenie ustugi posrednictwa pracy
dla wszystkich oséb poszukujacych zatrudnienia, zaréwno w kraju, jak 1 za granica,

udzielanie réwniez bezrobotnym porad przy wyborze 1 zmianie zawodu.

Dostep do publicznego posrednictwa pracy byt dla wszystkich klientéw indywidual-
nych bezptatny, natomiast w przypadku pracodawcoéw dopuszczano mozliwosé po-
bierania optat, a o ich wysokos$ci decydowato MPiOS. Nalezy rowniez wspomnied,
iz standardy, jakie wowczas przyjeto w realizacji ustugi posrednictwa w Polsce, odpo-
wiadaly zaleceniom MOP. Rzecz dotyczy np. obowiazku organizacji panstwowego
posrednictwa pracy, ktory wynikat z tresci konwencji nr 1 MOP, jaka uchwalono na
pierwszej sesji Migdzynarodowej Konferencji Pracy w 1919 r. Zobowiazywata ona
wszystkie panstwa czlonkowskie do informowania o stanie bezrobocia na ich teryto-
rium, do tworzenia publicznych, bezptatnych biur posrednictwa pracy oraz systemu
zabezpieczen na wypadek bezrobocia. Warto doda¢, iz Polska ratyfikowata konwen-
cj¢ dopiero w 1925 r., ale pewne rozwiazania w walce bezrobociem, jakie zalecano

w konwencji, przyjeto kilka lat wezesniej przed jej sygnowaniem.

Ustugi posrednictwa pracy w okresie mi¢dzywojennym mogty by¢ réwniez realizowa-
ne przez instytucje prywatne 1 spoleczne. W pierwszym przypadku dziatalno$¢ taka
prowadzity osoby prywatne lub spotki. Ustugi byty odptatne 1 wykorzystywane do or-
ganizowania naboréw pracownikoéw, na ktérych istniato najwicksze zapotrzebowanie
na rynku pracy. W drugim wypadku ustugi posrednictwa $wiadczyty organizacje spo-
teczne, ktore przede wszystkim zajmowaty si¢ osobami przesiedlajacymi si¢ z terenéw
wiejskich 1 poszukujacych pracy w duzych miastach. Zaréwno instytucje prywatne,
jak 1 spoteczne musialy uzyskac zezwolenie od Ministra Pracy 1 Opieki Spotecznej na

$wiadczenie tego typu ustug (Grzymkowski 1969, s. 3).

Utrzymujacy si¢ wysoki poziom bezrobocia w okresie mi¢dzywojennym wymagat

od panstwa poszukiwania dodatkowych zrodet finansowania negatywnych skutkow
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tego zjawiska. W 1924 r. zdecydowano o utworzeniu Funduszu Bezrobocia (Usta-
wa z dma 18 lpca 1924...), ktorego gtéwnym zadaniem byto udzielenie wsparcia so-
cjalnego osobom bezrobotnym. Pomoc materialna byta poczatkowo adresowana do
pracownikow fizycznych, a kilka miesi¢cy pozniej ze wzgledu na rosnace bezrobocie
skierowano ja rowniez do pracownikow umystowych. W 1926 r. Fundusz Bezrobocia
udzielal wsparcia socjalnego tylko pracownikom fizycznym, natomiast pracownicy
umystowi otrzymywali taka forme¢ pomocy z Zaktadu Ubezpieczen Pracownikow
Umystowych (Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 24 listopada 1927 ...).

Narastajace w tym okresie bezrobocie powodowato coraz powazniejsze pogorszenie
warunkow zycia polskiego spoteczenstwa. Politycy uswiadamiali sobie, iz eskalacja
zjawiska dezaktywizacji zawodowej ludnoscit wynika nie tylko z kryzysu, ale 1 ze zlej
struktury gospodarki, co moze utrudni¢ rownowazenie rynku pracy. Dlatego w 1933 1.
zdecydowano si¢ na wprowadzenie nowych rozwiagzan instytucjonalnych, ktore pole-
gaty miedzy innymi na powotaniu Funduszu Pracy, ktéremu przyporzadkowano dwie
funkcje — spoteczna i ekonomiczna. W ramach pierwszej istotne bylo zapewnienie
bezpieczenstwa socjalnego. Osobom pozbawionym pracy dostarczano $rodki finan-
sowe z Funduszu, ktére mialy umozliwi¢ im zaspokojenie podstawowych potrzeb
zyciowych. Jednak ta pomoc socjalna miata charakter dorazny, uznano bowiem, ze
wyplacanie zapomdg osobom bezrobotnym zdolnym do pracy nalezy sukcesywnie
eliminowa¢ lub zmienia¢ podstawe jej przyznawania, kierujac si¢ zasada, ze powin-
na ona tylko stanowi¢ ekwiwalent za wykonana prace (asady, na ktorych nalezatoby...
1934). W drugiej funkcji istotne okazato si¢ wykorzystanie srodkéw Funduszu Pra-
cy do uruchamiania instrumentéw wspierajacych rozbudowe gospodarcza kraju.
Dlatego byly one przeznaczane na finansowanie rob6t publicznych lub realizacje
innych przedsigwzi¢¢ inwestycyjnych, ktére umozliwialy tworzenie dodatkowych
miejsc pracy, co implikowato wzrost zatrudnienia w skali kraju, a wigc 1 ogranicza-

nie bezrobocia.

Realizacja wymienionych funkeji przez Fundusz Pracy spowodowata, ze Fundusz
Bezrobocia odgrywat coraz mniejsza rol¢ w rozwiazywaniu problemoéw spotecznych.
W konicu uznano, iz panstwa nie sta¢ na utrzymanie dwoch zblizonych ze wzgledu na
funkcje funduszy, poniewaz ich aparat administracyjny jest zbyt kosztowny. Dlatego
w koncu 1934 r. zadecydowano o ich potaczeniu (Rozporzqdzenie Prezydenta Rzeczypo-
spolite) z dnia 24 paZdziernika 1934...). Bezposredni nadzor nad funduszem sprawowat
Minister Pracy 1 Opicki Spotecznej. W wyniku tej fuzji zniesiono w 1934 r. biura
posrednictwa pracy, a zakres ich dziatania przekazano Funduszowi Pracy. Gtéwny-

mi zadaniami nowego Funduszu Pracy bylto: wyptacanie zasitkow dla bezrobotnych,
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finansowanie robdt publicznych, prowadzenie publicznego posrednictwa pracy oraz

dziatania majace podnie$¢ kwalifikacje bezrobotnych.

Fundusz Pracy wykonywatl posrednictwo pracy przez biura wojewéodz-
kie, ich ekspozytury oraz instytucje zastgpcze. Podstawowe zadania biur to:
rejestracja, ewidencja poszukujacych pracy;
$wiadczenie ustugi posrednictwa pracy;
kierowanie bezrobotnych na roboty publiczne;
rejestracja 1 ewidencja wolnych miejsc pracy, zgloszonych przez zaktady pracy;
rownowazenie rynku pracy przez wymian¢ wolnych miejsc pracy w ramach tzw.
clearingu pracy;
prowadzenie ustugi poradnictwa zawodowego;
udzielanie informacji o krajowych stosunkach zarobkowych 1 o stanie rynku pracy;
zatatwianie spraw emigracyjnych w zakresie posrednictwa pracy;
wspotdziatanie z wladzami administracji ogédlnej w sprawie dziatalnosci zarobko-
wych 1 spotecznych biur posrednictwa pracy oraz

zwalczanie nielegalnego posrednictwa pracy (Grzymkowski 1969, s. 4).

Instytucje publiczne zajmujace si¢ posrednictwem pracy przy kierowaniu kandydatow
do pracy braty pod uwage nie tylko ich potencjat kwalifikacyjny 1 fizyczny, ale rowniez
zastugi kandydata do pracy przy odbudowie i obronie panstwa polskiego oraz stan
rodzinny. Uwzglednienie tych dodatkowych kryteriow w posrednictwie oznaczato, ze
plerwszenstwo w otrzymaniu pracy mialy osoby, ktore byly aktywne w odbudowie
kraju 1 byty jedynymi zywicielami rodzin. Nalezy jednak zauwazy¢, iz w okresie mig-
dzywojennym pracodawcy czg¢sto przeprowadzali rekrutacje samodzielnie. Dla nich
nie zawsze byly istotne w naborze dodatkowe kryteria, byli bowiem przede wszystkim
zainteresowani zasobem kwalifikacyjnym kandydata. Warto dodac, iz pracodawcy
z jednej strony mieli swobode zatrudniania pracownikéw, czyli przyjmowania ich bez
skierowania wydanego przez PSZ, a z drugiej — byli zobligowani do informowania

urz¢dow pracy o wakatach.

Z przedstawionej analizy rozwigzan instytucjonalnych okresu miedzywojennego wyni-
ka, ze w ciagu pierwszych dwudziestu lat niepodleglosci zmieniaty si¢ priorytety w po-
lityce rynku pracy. Poczatkowo skupiano si¢ na dziataniach ostonowych o charakterze
materialnym, ktére wiazano z zapewnieniem bezpieczenstwa socjalnego. W po6zniej-
szym okresie sukcesywnie wprowadzano roboty publiczne, traktujac je jako instru-
ment ograniczajacy bezrobocie. Wdrozenie 1 nadzér nad nim w latach 1918-1931

powierzono specjalnie do tego celu powotanemu Ministerstwu Robot Publicznych
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(Matakiewicz 1931; Okulicz 1933). W kolejnych latach rola robét publicznych w ak-
tywizacji bezrobotnych stawata si¢ coraz wigksza. W drugiej potowie lat trzydziestych
stanowily one jeden z gtownych elementow tzw. ogélnopanstwowego programu inwe-
stycyjnego. W praktyce okazalo si¢, ze instrument ten nie przynosit trwatych rezultatow
w postact stabilnego zatrudnienia. Po ich zakonczeniu wickszo$¢ oséb nimi objetych

ponownie trafiata do zasobu bezrobotnych.

PUBLICZNE SEUZBY ZATRUDNIENIA W LATACH 1945-1989

Po II wojnie $wiatowej polityka zatrudnienia zostata podporzadkowana realizacji
celow systemowo-ustrojowych. Dotyczyty one migdzy m.in. zmiany struktury wta-
snosci, ktora dokonano w wyniku nacjonalizacji 1 reformy rolnej. Panstwo stato si¢
wiascicielem wigkszosci srodkéw produkcji, co oznaczato, ze jest ono podstawowym
pracodawca w kraju. To ono decydowato o wielkosci popytu na prace 1 jego strukturze
oraz o poziomie wynagrodzen zatrudnionych, przez co wptywalo na aktywnos¢ zawo-
dowa ludnosci. Panstwo rowniez oddziatywato na stron¢ podazowa rynku pracy, na
jej jakosé, sterujac struktura szkolnictwa zawodowego oraz dokonujac alokacji absol-
wentoéw poprzez centralne planowanie 1 wprowadzenie nakazow pracy w przekroju

przestrzennym.

Wymienione funkcje, aktywnosci panstwa dowodza o centralizacji decyzji w sferze
zatrudnienia 1 one generowaly potrzeb¢ nowej organizacji instytucji obstugujacych
rynek pracy. Nowe podejscie do polityki rynku pracy 1 jego podmiotéw znalazto od-
zwierciedlenie w Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22 lipca 1952 r.
Zapisy jej gwarantowaly kazdemu obywatelowi prawo do pracy, ktére traktowano
jako obowiazek. Panstwo niejako wzigto na siebie odpowiedzialno$¢ za utworzenie
potrzebnej liczby miejsc pracy 1 za zapewnienie zatrudnionym odpowiedniego wy-

nagrodzenia.

Do realizacji nowych zadan panstwa niezbe¢dny byt nowy system administracji pracy.
Zostat on okreslony w dekrecie z 2 sierpnia 1945 r. o urzedach zatrudnienia (Dekret
zdnmia 2 sierpnia 1945...). Na jego mocy wprowadzono monopol na prowadzenie ustugi
posrednictwa pracy; prawo do jej $wiadczenia mialy tylko panstwowe urzedy za-
trudnienia, ktore byly organami Ministra Pracy 1 Opieki Spotecznej. Gtownym za-
daniem PSZ w latach 40. XX wicku byto kojarzenie oséb poszukujacych pracy z ofer-
tami pracy. Wymagato to rejestracji poszukujacych pracy oraz znajdowania dla nich

ofert. Kwestie te zostaty uregulowane rozporzadzeniem, w ktorym okreslono terminy
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1 tryb zglaszania wolnych miejsc pracy, kryteria, jakie urzedy powinny uwzgledniac
przy kierowaniu kandydatéw do pracy, oraz szereg innych czynnosci, jakie powin-
ny one bra¢ pod uwage, wykonujac ustuge posrednictwa pracy (Rozporzqdzenie Mini-
stra Pracy © Opieki Spoteczng z dnia 24 wrzesma 1945...). Nalezy dodad, iz od poczatku
zmian systemowych przedsi¢biorstwa byly zobligowane do informowania urzedéow
zatrudnienia (pod rygorem karno-administracyjnym) o kazdym wolnym miejscu
pracy 1 miejscu nauki zawodu. Mialy one jednak prawo przyjmowania wiasnych

kandydatow do pracy, ale musialy o tym fakcie powiadomi¢ urzad zatrudnienia.

Po II wojnie $wiatowej sytuacja na polskim rynku pracy byta zréznicowana w prze-
kroju przestrzennym. Obserwowano obszary, na ktérych wystepowata nadwyzka
podazy pracy, jak 1 obszary, na ktérych pojawiat si¢ deficyt rak do pracy. Sytuacja
ta nakazywata urzedom zatrudnienia stosowanie réznych form posrednictwa pracy.
W tym celu w latach 40. XX wieku wprowadzono clearing pracy, ktory polegat
na wyréwnywaniu popytu 1 podazy pracy. Réwnowazenie rynku odbywato si¢ przez
indywidualne wyszukiwanie na terenie catego kraju pracownikéw, ktérych zaktady
nie mogty znalez¢ wsrod ludnosci miejscowej. Akcja ta w skali ogélnokrajowej byta
koordynowana przez Centralg Clearingu Ministerstwa Pracy 1 Opieki Spoteczne;.
Niestety w praktyce okazato sig, ze clearing pracy nie jest w stanie zniwelowac
wystepujacych nieréwnosci. Gtoéwna przeszkoda w realizacji tego celu byty problemy
mieszkaniowe. Zaktady pracy, ktére w ramach clearingu zgtaszaty zapotrzebowanie
na pracownikow, nie byly w stanie zapewni¢ im zakwaterowania w nowym miejscu
pracy. Ponadto pojawity si¢ rowniez trudnosci w samym zbieraniu informacji o po-
szukujacych pracy, sktfonnych do zmiany miejsca zamieszkania, o wolnych miejscach
pracy, druku tych informacji 1 szybkiego ich dostarczania do odpowiednich organéw
zatrudnienia (Kukulak 1984, s. 44).

Inna forma posrednictwa pracy, stosowana w latach 40., byt werbunek pracow-
nikow. Ten rodzaj posrednictwa opierat si¢ na planowym kierowaniu do zaktadow
pracy robotnikéw zamiejscowych na podstawie uméw o pracg, zawartych z nimi
w miejscu prowadzenia werbunku. Werbunek najczesciej prowadzono na terenach,
na ktorych obserwowano nadwyzki sity roboczej 1 bezrobocie. Dotyczyt on robotni-
kow niewykwalifikowanych, ktérych starano si¢ pozyskaé do pracy w gornictwie, bu-
downictwie, PGR-ach, a takze w przemyste wtokienniczym. Ogétem w latach 1947—
1949 poprzez werbunek zatrudniono 225 tys. os6b. Z grupy tej najwiecej podjeto
prace w PGR-ach (75 tys.), gérnictwie (54 tys.), budownictwie (46 tys.) 1 w przemysle
wibkienniczym (okoto 40 tys.) (Grzymkowski 1969, s. 8).
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Jeszcze inna forma posrednictwa pracy obowiazywata w przypadku zatrudniania ab-
solwentow. Zostata wprowadzona na mocy ustawy z 7 marca 1950 r. 1 przyjeta forme
planowania zatrudnienia absolwentéow szko6t wyzszych i Srednich zawo-
dowych. Planowanie w tym wypadku dotyczylo okreslonej grupy pracownikéw, ktéra
definiowano jako deficytowa. Zaliczano do niej robotnikéow, jak 1 pracownikéw z wy-
ksztatceniem $rednim 1 wyzszym, ktorych generalnie brakowato w kraju. Dlatego zde-
cydowano si¢ na wprowadzenie nakazéw pracy i one byly instrumentem PSZ, ktory
decydowat o alokacji czynnika pracy. Nakazy miaty umozliwi¢ zatrudnienie pracowni-
kow w tych zaktadach, ktore najbardziej potrzebowaty kadry. Posrednictwo oparte na
nakazach polegato na wyborze przez absolwenta szkoly wyzszej lub $redniej miejsca
przysziej pracy sposrod przedstawionych ofert. Z chwila dokonania wyboru absolwent
byt zobowiazany zglosi¢ si¢ w okreslonym zaktadzie pracy, natomiast zaktad byt zobligo-

wany go zatrudni¢. Nakaz pracy obowiazywat przez 3 lata (Kukulak 1984, s. 45).

W drugiej potowie lat 50. (po 1956 r.) w wyniku demokratyzacji zycia polityczne-
go 1 gospodarczego zmieniono forme posrednictwa dla absolwentéw, co oznaczato
zniesienie nakazow pracy. Absolwent sam juz wybierat miejsce pracy 1 w dowolnym
momencie mogt je zmieni¢. Konsekwencja tych zmian byta koncentracja kadr wy-

kwalifikowanych w duzych osrodkach miejskich.

Prowadzone przez urzedy pracy clearing i werbunek pracy traktowane byty jako
formy aktywnego posrednictwa pracy, ktére miaty wspiera¢ plany industrializa-
cji kraju po II wojnie §wiatowej. Miaty one rozwiaza¢ problemy deficytu podazy
pracy, ale w praktyce poniosty porazke. Byto to skutkiem m.in. niepowodzenia re-
alizacji planow szybkiej industrializacji oraz nacjonalizacji gospodarstw rolnych,
ktore doprowadzity w drugiej potowie lat 50. do wzrostu liczby poszukujacych
pracy (Kabaj 1972, s. 57).

Zmiana proporcji na rynku pracy miedzy popytem 1 podaza pracy, ktoéra oznaczata
nadwyzke tej drugiej kategorii podmiotéw, spowodowata, ze wiadze publiczne zde-
cydowaly si¢ na utworzenia specjalnego Funduszu Interwencyjnego (Ucwata
nr 520/56 Prezydium Rzqdu PRL z dnia 17 sierpnia 1956...). Zadaniem jego bylo finan-
sowanie dziatan aktywizujacych na terenach o wysokim poziomie zacofania w sto-
sunku do reszty kraju. Srodki funduszu byly redystrybuowane przez Ministerstwo
Pracy 1 Opieki Spotecznej. Mogty by¢ one przeznaczone na finansowanie 1 tworzenie
nowych miejsc pracy zaréwno statych, jak 1 sezonowych (ktére powstawaly przede
wszystkim w sektorze komunalnym), oraz by¢ wykorzystane na organizowanie szko-

lenn dla bezrobotnych. Srodki z Funduszu Interwencyjnego przyznawano w formie
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bezzwrotnych dotacji badz dtugoterminowych, niskooprocentowanych kredytow.
7 wynikéw badan przeprowadzonych przez Instytut Gospodarstwa Spotecznego wy-
nika, ze w do konca trzeciego kwartatu 1957 r. najwigcej Srodkéw przeznaczono na

dotacje bezzwrotne — 42%, a na kredyty znacznie mniej — 17% (Mlonek 1999, s. 96).

Fundusz Interwencyjny nie moégt by¢ wykorzystany na wyptate zasitkow dla bezrobot-
nych ze wzgledu na brak okreslenia ustawowych $wiadczen dla bezrobotnych. Jednak
dla tagodzenia spotecznych skutkow bezrobocia za posrednictwem urzedéw zatrud-
nienia wyptacano bezrobotnym zapomogi ze $rodkéw pomocy spotecznej. Przyzna-
wano je na podstawie analizy danych zawartych w karcie rejestracyjnej bezrobotnego.
Przedmiotem jej byly informacje o: zawodzie, okresie trwania bezrobocia, sytuacji ro-
dzinnej (m.in. uwzgledniano liczbe 0s6b pozostajacych na utrzymaniu), wyniki prze-
prowadzanego wywiadu $rodowiskowego, stwierdzajacego faktyczna sytuacje mate-
rialng bezrobotnego. Wywiady takie przeprowadzali najczesciej pracownicy urzedow

zatrudnienia 1 pomocy spoleczne;.

Nalezy zauwazy¢, iz zmienita si¢ w tym czasie rowniez organizacja publicznych
stuzb zatrudnienia. Istniejace w latach 50. urzedy zatrudnienia byly oddzia-
fami w wydziatach pracy i opieki spotecznej 1 wkrotce zaczety one funkcjonowad
jako samodzielne jednostki na szczeblu wojewodztw 1 powiatow. W ich strukturze
organizacyjnej wyodrebniono oddziaty poradnictwa 1 werbunku oraz Funduszu In-

terwencyjnego.

W 1960 r. w zwiazku ze zniesieniem urz¢du Ministra Pracy 1 Opieki Spotecznej
oraz powotaniem w to miejsce Komitetu Pracy 1 Ptac przeksztatcono oddziaty zatrud-
nienia w wydziaty zatrudnienia. Wprowadzone zmiany w strukturze organizacyjne;j
wydziatow, ktére wzbogacity metody pracy oraz spowodowaly zwigkszenie zasobow
kadrowych publicznej stuzby zatrudnienia. Nalezy podkresli¢, iz w wyniku reorgani-
zacji wydziatobw pojawily si¢ po raz pierwszy w strukturze organizacyjnej publicznych
stuzb zatrudnienia komorki zajmujace si¢ analizami ekonomicznymi proceséw obser-
wowanych na rynkach pracy. Zmiana ta byta konsekwencja zadan, jakie natozono na

organy zatrudnienia (Kabaj 1972, s. 6).

W 1973 r. nastapily kolejne zmiany w organizacji publicznych stuzb zatrudnienia. Po-
legaty one na utworzeniu wydzialéw zatrudnienia 1 spraw socjalnych (WZiSS), ktore
staly si¢ podmiotami polityki zatrudnienia na poziomie wojewddztw 1 powiatow. Do
1975 r. wydziaty wchodzity w sktad prezydiow rad narodowych. Nastepnie przesta-

ty by¢ organami administracji panstwowej, a staly si¢ jednostkami organizacyjnymi
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w urzedach wojewodzkich i miejskich. Dziataly z upowaznienia lub w imieniu wo-
jewody, prezydenta miasta badZ naczelnika miasta. WZiSS powotano we wszystkich
urzedach wojewddzkich, urzedach miasta stotecznego Warszawy, miasta f.odzi oraz
w urzedach miejskich miast liczacych powyzej 20 tys. mieszkancow. W trosce o skro-
cenie drogi ,,urzad-obywatel” Ministerstwo Administracji Gospodarki Terenowej
1 Ochrony Srodowiska zarzadzito od 1 stycznia 1980 r. powotanie dodatkowo stuzb za-
trudnienia w kazdej jednostce podstawowej administracji panstwowej, czyli na szczeblu
gminy. 7, uwagi jednak na niewielka liczbe etatow sprawami zatrudnienia w urzedach
gminnych zajmowaty si¢ osoby realizujace zadania z innych obszaréw tematycznych
niz zatrudnienie, rynek pracy; obstugiwaty one tzw. wielofunkeyjne stanowiska pracy:
Struktura organizacyjna terenowych stuzb zatrudnienia obejmowata w 1980 r.:

49 wojewddzkich wydziatéw w urzedach wojewddzkich,

250 wydziatéw w urzedach miejskich,

440 referatow/ stanowisk pracy w urzedach miast,

1327 stanowisk pracy w urz¢dach gmin (Switaj 1982).

Powyzsze dane wskazuja na duze rozdrobnienie terenowej stuzby zatrudnienia i to
rozwiagzanie wowczas traktowano jako wade jej uktadu organizacyjnego, poniewaz

nie byto zgodne z idea centralizacji zarzadzania gospodarka.

W Polsce publiczne stuzby zatrudnienia w tym okresie zorganizowano na zasadzie
podwoinej zaleznosci. Z jednej strony WZiSS podlegaty merytorycznie Ministerstwu
Pracy 1 Spraw Socjalnych, a z drugiej — stanowily jednostke organizacyjna urzedu
wojewodzkiego, podlegajaca organizacyjnie wojewodzie, przed ktorym zdawaty spra-
wozdanie z realizacji polityki zatrudnienia na podlegtym terenie. Ponadto to organ
wojewody okreslat w statucie organizacyjnym WZiSS zadania, jakie on bedzie wyko-
nywac. Wojewoda mogt upowazni¢ dyrektora wydziatu do zatatwiania spraw w jego
imieniu 1 do wydawania okreslonych decyzji administracyjnych. Dyrektor natomiast
dokonywat szczegétowego podziatu zadan miedzy poszczegélnymi pracownikami,
kierujac si¢ zasada ,,sprawnosci dziatania” (Jarzqdzenie nr 2 Ministra Administragyi Go-

spodarki Terenowsey. . .).

W latach 80. wprowadzono nowe zasady realizacji ustugi posrednictwa pracy dla
absolwentow szkot wyzszych (Ustawa z dnia 14 marca 1982...). Prowadzili je petno-
mocnicy Ministra Pracy, Ptac 1 Spraw Socjalnych lub petnomocnicy ministra, kto-
remu podlegaly szkoty wyzsze. Zadaniem petnomocnikéw byto pomaganie absol-
wentom w znalezieniu odpowiedniej pracy, udzielanie informacji o mozliwosciach

zatrudnienia, wspotuczestniczenie przy organizowaniu konkursow przyjec¢ do pra-
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cy, przekazywanie wtadzom szkoty wyzszej informacji o zapotrzebowaniu przedsig-
biorstw na zatrudnienie absolwentéow oraz o ich przygotowaniu zawodowym (Ku-
kulak 1984, s. 52). W latach 80. w celu rownowazenia rynku pracy publiczne stuzby
zatrudnienia mogty korzysta¢ ze srodkéw Panstwowego Funduszu Aktywiza-
cji Zawodowej (PFAZ), ktory wprowadzono na mocy ustawy z dnia 29 grudnia
1983 r. Dochodami funduszu byty $rodki finansowe z budzetu panstwa oraz wptaty
od przedsi¢biorstw z tytutu obciazen przyrostu wynagrodzen wyptacanych w ci¢zar
kosztow w poréwnaniu do poprzedniego roku (tzw. popiwek). Wptat dokonywaty
przede wszystkim przedsi¢biorstwa panstwowe 1 ich zrzeszenia, spotdzielnie (z wy-
taczeniem spotdzielni mieszkaniowych), spotki tworzone przez okreslone jednost-
ki organizacyjne. Nalezy zauwazy¢, iz nie istnial obowiazek optacania sktadek na
PFAZ, liczba wyptacanych zasitkow byta bowiem niewielka. W 1989 r. zasitki z ty-
tutu pozostawania bez pracy przyznano 3998 osobom na kwote 48,5 tys. zt. Stano-
wity one tylko 0,6% tacznych wydatkéow z PFAZ, ktére wynosity ogétem 7,5 mln zt
w 1989 r. (Ratuszniak, Olejarz 2003).

Srodkami PFAZ zarzadzat Minister Pracy, Ptac 1 Spraw Socjalnych, ktory je
redystrybuowat w oparciu o plan zatwierdzony wraz z ustawa budzetowa przez Sejm.
Terenowe organy administracji panstwowej stopnia wojewodzkiego przydzielaty
srodki Funduszu terenowym organom panstwowym stopnia podstawowego, ktore
wykonywaly ustugi posrednictwa pracy. Srodki PFAZ mogtly by¢ wykorzystane na fi-
nansowanie m.in.:

przygotowania zawodowego;

tworzenia dodatkowych miejsc pracy, roboét interwencyjnych;

rozwoju systemu informacyjnego, niezb¢dnego do realizacji posrednictwa pracy

1 poradnictwa zawodowego oraz zadan zwigzanych z przemieszczaniem si¢ kan-

dydatéw do pracy poza ich miejscem zamieszkania;

zasitkow dla oséb pozostajacych bez pracy w razie braku odpowiedniej propozycji

pracy lub propozycji przygotowania zawodowego warunkujacego uzyskanie pracy

lub w okresie przygotowania zawodowego.

Prawo do zasitku przystugiwato osobie zdolnej do pracy 1 gotowej do jej podjecia,
zarejestrowanej we wiasciwym dla miejsca zamieszkania terenowym organie admini-
stracji panstwowej, wykonujacym posrednictwo pracy, jesli nie byto dla niej propozy-

¢ji pracy lub uczestniczyta w przygotowaniu zawodowym.
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PUBLICZNE SEUZBY ZATRUDNIENIA W NOWYM SYSTEMIE
USTROJOWO-GOSPODARCZYM (PO 1989 R.)!

W ostatniej dekadzie XX wieku zostaty w Polsce zapoczatkowane zmiany systemowo-
-ustrojowe. Proces ten znalazt réwniez odzwierciedlenie w organizacji administracjt
pracy, czyli publicznych stuzb zatrudnienia. W pierwszym okresie reformowania pan-
stwa zmiany w tym obszarze nie byly tak radykalne. Ograniczono je do wprowadze-
nia nowego aktu prawnego (Ustawa z dnia 29 grudma 1989...), regulujacego w sposdb
bardzo ogélny dziatania PSZ na rzecz podstawowych podmiotéw rynku pracy, ale
nie zmieniono ich usytuowania w strukturze organizacyjnej administracji publiczne;.
Dziatania urz¢déw pracy w tym okresie koncentrowaty si¢ przede wszystkim na ob-
studze bezrobotnych, co byto spowodowane eskalacja zjawiska dezaktywizacji zawo-
dowej. Dziatania te miaty najczesciej charakter pasywny i polegaty na zabezpieczeniu
socjalnym os6b pozbawionych pracy czesto na skutek prywatyzacji przedsiebiorstw
panstwowych. Waznym zadaniem PSZ byto w tym okresie tagodzenie negatywnych
skutkow bezrobocia, glownie dzigki zapewnianiu bezrobotnym dostepu do zasitku
z tytutu bezrobocia. Warto doda¢, iz poczatkowo byly one tatwo dostepne 1 przy-
znawano je bezterminowo wszystkim zarejestrowanym bezrobotnym, niezaleznie od
posiadanego stazu pracy. Jednak w potowie 1990 r. wprowadzono ustawowy warunek

uprzedniego zatrudnienia, ktéry determinowat dostep do zasitku.

Role¢ publicznych stuzb zatrudnienia petnity rejonowe 1 wojewoddzkie urzedy pra-
cy, ktore powstaly na bazie wydziatéw zatrudnienia 1 spraw socjalnych urzedow
rejonowych 1 urz¢déw wojewddzkich. Na mocy ustawy z 16 pazdziernika 1991 r.
o zatrudnieniu 1 bezrobociu z dniem 1 stycznia 1993 r. utworzono w Polsce sys-
tem urz¢dow pracy. Jego nowa organizacja byta uproszczona, co mialo sprzy-
jac realizacji polityki rynku pracy i odpowiadato zatozeniom przyjetym przez
MOP w sprawie funkcjonowania PSZ. Wprowadzone w 1993 r. zmiany ozna-
czaty utworzenie administracji pracy, ktéora cechowata hierarchiczna struktura
organizacyjna. Stuzby zatrudnienia zostaly podporzadkowane Ministrowi Pracy
1 Polityki Socjalnej, ktéry byt odpowiedzialny za tworzenie polityki zatrudnienia
1 uregulowania prawne w tym zakresie. Natomiast bezposrednia realizacja zadan
zajmowaly si¢ urzedy pracy o charakterze lokalnym i wojewodzkim (Kukulat-
-Dolata 2007, s. 34).

Problematyka zmian w funkcjonowaniu publicznych stuzb zatrudnienia
po 1989 r. zostata szczegétowo omodwiona w kolejnym rozdziale Od obstug
bezrobocia do promogji zatrudnienia — przeksztatcenia wspdtezesnych stuzb zatrudnie-
nia w Polsce. W tym miejscu prezentujemy jedynie syntetyczne ujecie tych

procesow.
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Lata 1994-1999 cechowata duza dynamika zmian w dzialaniach realizowanych
przez PSZ i ich organizacji wewnetrznej. Dazono do zapewnienia klientom urze-
déw pracy ustug na odpowiednim poziomie. W praktyce znajdowato to odzwiercie-
dlenie w realizacji m.in. ustugi posrednictwa pracy, w ktdérej obserwowano przejscie
z modelu pasywnego na model aktywny (tzw. model dwutorowy posrednictwa pracy).
Nalezy podkresli¢, ze zapewnienie dobrej jakosci ustug rynku pracy byto wynikiem
ich standaryzacji. Zostata ona wprowadzona do systemu urz¢ddw pracy na podstawie
zarzadzenia prezesa KUP w 1999 r.? Kolejnym nowym rozwiazaniem organizacyjnym
bylo tworzenie w ramach systemu urzedéw pracy specjalistycznych jednostek udzie-
lajacych wsparcia osobom bezrobotnym w wyborze miejsca pracy i drogi rozwoju za-
wodowego. Nalezy doda¢, iz w latach 1994—1997 w dziatalno$ci PSZ nastapit rozwoj
poradnictwa zawodowego. W wielu urzedach organizowano ustugi od podstaw. Two-
rzono warunki organizacyjno-kadrowo-finansowe, ktore determinowaty mozliwosci
jej $wiadczenia. Przygotowywano odpowiednia infrastrukture poczatkowo w formie
Centrow Informacji Zawodowej, pozniej Centréw Informacji 1 Planowania Kariery

Zawodowej czy Klubéw Pracy.

W pierwszej potowie lat 90. nastapity rowniez zmiany w systemie informacji o rynku
pracy. Na skutek eskalacji zjawiska bezrobocia w 1994 r. wdrozono system groma-
dzenia 1 przetwarzania informacji o rynku pracy, ktory dostarczat wiedzy na temat
najbardziej istotnych zjawisk i1 probleméw rynku pracy w Polsce, uwzgledniajac bez-
robotnych nalezacych do grup szczegélnego ryzyka. Prace w tym zakresie byly moz-
liwe do wykonania na skutek wdrozenia jednolitego systemu komputerowego PULS
w urzedach pracy (tematyka ta zostala szczegétowo przedstawiona w rozdziale trze-

cim Informatyzacgja publicznych stuzb zatrudmienma w latach 1980-2010).

Pod koniec lat 90. odbyta si¢ w Polsce debata na temat decentralizacji wtadzy pu-
blicznej, ktérej rezultatem byto zbudowanie struktury organéw i urz¢déw admini-
stracji publicznej w uktadzie samorzadu terytorialnego. Wdrozono zasadg, ze sa-
morzad terytorialny nie tylko uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej, ale
wykonuje w swoim imieniu pewng cze$¢ zadan publicznych. Zostaty one rozdzie-
lone migdzy samorzad wojewddzki, powiatowy 1 gminny. Kwestie dotyczace za-
trudnienia i rynku pracy pozostawiono w obszarze dziatan samorzadu na poziomie

wojewoddztwa 1 powiatu, co znalazto odzwierciedlenie w organizacji publicznych
Zarzadzenie to dotyczylo podstawowych ustug rynku pracy, czyli: rejestra-
¢ji, posrednictwa pracy, poradnictwa zawodowego lub pracy, szkolenia, prac
interwencyjnych, robot publicznych, pozyczek dla bezrobotnych na urucho-
mienie dziatalnosci gospodarczej, pozyczek dla pracodawcéw na tworzenie

nowych miejsc pracy.
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stuzb zatrudnienia. Od 1 stycznia 2000 r. nastapit nowy podzial kompetencji, ktory

do dzi$ jest modelem rzadowo-samorzadowym.

Kolejnym przejawem decentralizacji byta demonopolizacja, ktéra wtasciwie zapo-
czatkowano juz w 1990 r., dopuszczajac do realizacji ustugi posrednictwa pracy nie
tylko publiczne urzedy pracy, ale i instytucje pozarzadowe. Uporzadkowanie tych
spraw nastapito po raz kolejny na mocy Ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 1. o promocji
zatrudnienia 1 instytucjach rynku pracy, w ktorej zdefiniowano instytucje odpowiedzialne
za obstuge rynku pracy i nadrzedny charakter nadano PSZ. Miafo to usprawni¢
instytucjonalng obstuge rynku pracy poprzez rozszerzenie oferty ustug, ktéra wy-
chodzitaby poza ramy wyznaczone przez ustawodawce dla publicznych stuzb za-
trudnienia. Nastepnym zjawiskiem zwigzanym z decentralizacja i demonopolizacja
ustug rynku pracy byta ich kontraktacja. Umozliwita ona poprzez kontrakty delego-
wanie zadan publicznych stuzb zatrudnienia na zewnatrz do innych instytucji rynku
pracy. Proces ten w pierwszym okresie objat ustugi szkoleniowe (od 1990 r.), nastep-
nie za$ posrednictwo pracy (od 2009 r.), a od 2014 r. tzw. dzialania aktywizacyjne
na rzecz osob najbardziej oddalonych od rynku pracy. Kontrakty w tym wypadku
okazaty sie ptaszczyzna wspolpracy w realizacji ustug rynku pracy oraz czynnikiem
wplywajacym na podniesienie ich jakosci 1 dostgpnosci, co implikuje lepsza obstuge

przedsi¢biorstw czy osob bezrobotnych.

ZAKONCZENIE

Przedstawiona 100-letnia historia PSZ w Polsce pokazuje, ze sa one niezbedne
1 zajmuja istotne miejsce w instytucjonalnej obstudze rynku pracy. Funkcjonowaty
w roznych systemach ekonomicznych, petniac okreslone funkcje, ktore z biegiem
czasu ewoluowaly, ale zawsze zajmowaly si¢ realizacja polityki panstwa w obszarze
rynku pracy. Na ksztatt organizacyjny PSZ 1ich rol¢ na rynku pracy wplywaty regu-
lacje migdzynarodowe, przygotowywane poczatkowo przez MOP, a nastgpnie Unig
Europejska. W pierwszej fazie rozwoju PSZ (okres migdzywojenny) dziatania ich
byly przede wszystkim ukierunkowane na $wiadczenie ustugi posrednictwa pracy
1 ochrong socjalna o0s6b pozbawionych pracy; byty tez powiazane z ubezpieczeniem
na wypadek bezrobocia. Warto zauwazy¢, 1z juz woéwczas wprowadzono powszech-

ny dostep do ustugi posrednictwa, co na owe czasy byto rozwigzaniem nowatorskim.

W drugiej fazie ich rozwoju (po II wojnie $swiatowej do 1989 r.) obserwujemy ak-

tywniejsze wlaczenie ich w realizowana polityke panstwa, ktora nie ograniczata si¢
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tylko do regulowania posrednictwa pracy, ale miata przyspieszy¢ industrializacje
kraju. W praktyce oznaczato to wprowadzenie do ustugi posrednictwa pracy no-
wych form (werbunek, clearing, planowanie zatrudnienia absolwentow), opartych
na narzedziach bezposredniego oddziatywania na rynek pracy (plany, nakazy).
Miaty one sprzyjaé racjonalnej alokacji czynnika pracy, umozliwiajac kierowanie
go na te obszary, w ktorych wystepowaty niedobory pracownikéow. PSZ przyznano
pozycj¢ monopolistyczna w obstudze krajowego rynku pracy. W praktyce stosowane
rozwigzania nie sprzyjaly racjonalizacji zatrudnienia, na co wskazywaly z jednej
strony niedobory pracownikéw w wielu przedsigbiorstwach, a z drugiej — pojawie-

nie si¢ 1 utrzymywanie bezrobocia ukrytego w skali kraju.

W trzeciej fazie rozwoju PSZ (od 1990 r.) obserwujemy zmiany w infrastrukturze rynku
pracy. Byla ona rozbudowywana, co znajdowato odzwierciedlenie w wydawaniu ze-
zwolen na prowadzenie posrednictwa pracy innym instytucjom, nie tylko panstwowym,
ale 1 spotecznym czy prywatnym. Bylo to zwiazane z decentralizacja zarzadzania ryn-
kiem pracy, ktéra poczatkowo oznaczata przede wszystkim zniesienie monopolu PSZ
w $wiadczeniu podstawowych ustug rynku pracy. Pozostawiono jednak rol¢ nadrze¢dna
PSZ w systemie instytucji rynku pracy, ktore byty odpowiedzialne za koordynacje poli-
tyki w réznych uktadach funkcjonalnych i przestrzennych. Modyfikowaty one podejscie
do realizowanej polityki rynku pracy, podejmujac dziatania stuzace promowaniu za-
trudnienia, 1 temu byly podporzadkowane wprowadzane sukcesywnie nowe instrumen-
ty badz decydowano si¢ na doskonalenie istniejacych. Wszystkie te zmiany wynikaty
z lepszego rozumienia potrzeb rynku pracy. Dlatego podjeto proby rozbudowy funkcji
PSZ 1 przeksztalcenia ich w instytucje dziatajace na zasadach przedsi¢biorstwa, ktore
inicjujac 1 prowadzac rozne dziatania w zakresie rownowazenia rynku pracy, powin-
ny uwzgledniac kryteria efektywnosciowe, co nie zawsze si¢ sprawdzato 1 bylo czgsto
krytykowane zaréwno przez ekspertow, jak 1 samych pracownikéw publicznych stuzb
zatrudnienia. Wprowadzane zmiany w organizacji rynku pracy powodowaty, ze PSZ
stawaly si¢ jednostkami otwartymi, podejmujacymi wspolprace z réoznymi instytucjami

o charakterze prywatnym lub spotecznym, ktérych cel dziatania byt podobny.

We wszystkich fazach rozwoju PSZ mialy dostep do specjalnych funduszy (Fundusz
Bezrobocia, Fundusz Interwencyjny, Panstwowy Fundusz Aktywizacji Zawodowe;j,
Fundusz Pracy), ktore byly zrédlem finansowania ich aktywnosci w obstudze pod-
stawowych podmiotow rynku pracy. Srodki te determinowaty zakres realizowanych
funkeji przez PSZ, a pochodzity z budzetu panstwa 1 ze sktadek, jakie wptacaty przed-
sigbiorstwa. Stuzyly one do finansowania funkcji socjalnych, dziatan tagodzacych

skutki bezrobocia 1 wspierajacych dziatalnos¢ przedsigbiorstw.
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Struktury organizacyjne publicznych stuzb zatrudnienia réwniez ulegaly zmianom,
ktore prowadzilty do ich decentralizacji. Funkcjonowaty one na réznych poziomach
organizacji gospodarki narodowej, co miato sprzyja¢ delegowaniu zadan i zachowa-
niu spdjnosci gtéwnych zatozen polityki rynku pracy z jego potrzebami na poziomie
krajowym, regionalnym, lokalnym. Rozmieszczenie terytorialne PSZ 1 usytuowanie
ich blisko podmiotéw rynku pracy miato znaczenie strategiczne, ale nie zawsze skut-
kowato optymalnym dostosowaniem ich dziatan czy programoéw do potrzeb rynku
pracy. Przyczyn tego stanu byto wiele, ale najczesciej wskazywano na aspekty prawne
(czeste zmiany przepisow, naktadanie si¢ pewnych kompetencji), zbiurokratyzowane
procedury, zajmowanie si¢ ochrona socjalna bezrobotnych (zasitki, ubezpieczenie
zdrowotne), zbyt duza koncentracja na stronie podazowej rynku pracy (patrz: Sztan-
dar-Sztanderska 2016; Grabowski 1 wsp. 2008; Kukulak-Dolata, Pichla 2007; Szylko-
-Skoczny 2004).

Z przedstawionej historii mozna wywnioskowad, ze PSZ sa niezbedne, ale nie moga
mie¢ pozycji monopolistycznej w obstudze rynku pracy, poniewaz pojawiajace si¢
problemy wymagaja wtaczenia do ich rozwiazywania innych instytucji rynku pracy.
W przysztosci publiczne stuzby zatrudnienia beda musialy sprostaé wyzwaniom wyni-
kajacym z dynamicznie zmieniajacego si¢ rynku pracy. Dlatego podejmowane przez nie
dziatania powinny przynosi¢ bardziej trwate rezultaty, ktore nalezy rozpatrywac¢ w kon-
tekscie przej$ciowych rynkow pracy. Wymagac to bedzie podejmowania przez publiczne
stuzby zatrudnienia nowych zadan, ktére powinny zapewni¢ pewna rownowage mi¢dzy
elastycznoscia a bezpieczenstwem socjalnym. Cel ten nie zostanie osiagnigty, jesli PSZ
nie beda wspotpracowac z wieloma aktorami pojawiajacymi si¢ na rynku pracy, a wiec
z réznymi instytucjami rynku pracy i z pracodawcami. Wspolpraca z przedsigbiorstwa-
mi jest konieczna w identyfikacji, orientacji 1 weryfikacji ich potrzeb oraz dopasowania
do nich odpowiednich ustug 1 instrumentéw rynku pracy. Pozwoli to na faczenie potrzeb
pracodawcow, ale 1 0sob bezrobotnych, poszukujacych pracy, z ustugami 1 tworzeniem
nowych, niezbednych dla réwnowazenia rynku pracy. W efekcie powinno to umozli-
wi¢ dostosowanie ustug do przemian §rodowiska zewnetrznego, osiagajac jednoczesnie
wzgledna réwnowage migedzy zmiang a stabilnoscia. Wprowadzane zmiany nie powin-
ny burzy¢ stabilno$ci organizacyjnej, ktora okazuje si¢ mie¢ fundamentalne znaczenie

dla procesu statego podnoszenia jakosci ustug rynku pracy.
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SUMMARY

Soon 100 years will pass since first public employment services have been set up in Poland.
The moment of their appointment is related to the date of establishing the Internatio-
nal Labour Organization, which influenced the role and functions of the PES played
in our country. The chapter contains the genesis of the PES, which was presented from
various historical perspectives related to different political and economic conditions that
determined the organization of these labour market institutions. The analysis carried out
shows that the PES is a permanent element of the labour market infrastructure. They
functioned in different political and economic systems, performing certain functions that
evolved over time, but have always dealt with the implementation of state policy in the
arca of the labour market. They struggled with rapid changes on the labour market,
taking action which resulted in reducing the imbalance that emerged between demand
and labor supply and eliminating the negative effects of the outflow. These activities were
carried out by means of an extensive group of instruments, which was to prove that public
employment services are increasingly understanding the needs of the labor market. As a
result, they gradually transformed from institutions dealing with social protection of the
unemployed into institutions offering diverse high-standard services, addressed to various

entities, which was to improve the functioning of the labor market.

Keywords:

labour market, public employment services, International Labour Or-

ganization, labour market institutions
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WPROWADZENIE

Publiczne stuzby zatrudnienia (PSZ) stanowia istotne zaplecze instytucjonalne dla
realizacji polityki rynku pracy od ponad 100 lat. Ich poczatki si¢gaja konca XIX w.
1 obejmuja obszar przede wszystkim krajow uprzemystowionych. Jednym z gléwnych
powodow utworzenia instytucji, ktore zgodnie z dzisiejsza terminologia nazwaliby-
$my publicznymi stuzbami zatrudnienia, byta potrzeba niwelowania negatywnych
skutkéw spotecznych 1 ekonomicznych bezrobocia. Niematy wptyw na rozwéj PSZ
miata Mi¢dzynarodowa Organizacja Pracy (MOP), ktora w 1919 . (czyli w roku swo-
jego powstania) w przyjetej konwencji nr 2 dotyczacej bezrobocia rekomendowata

krajom cztonkowskim ich utworzenie (Thuy, Hansen 1 Price 2001).

Polska znalazta si¢ w grupie krajow, ktore jako pierwsze w Europie powotaty pan-
stwowe publiczne stuzby zatrudnienia. Naczelnik Panstwa Jozef Pitsudski, na wniosek
premiera, podpisat 27 stycznia 1919 r. dekret o organizacji panstwowych urzedéw po-
$rednictwa pracy i opicki na wychodZcami (Dekret o organizacyi paistwowych. .. 1919). Byt
to pierwszy dokument stanowiacy o tworzeniu panstwowych urzedéw posrednictwa

pracy, ktore mialy podlegac¢ déwezesnemu Ministerstwu Pracy 1 Opieki Spotecznej.

Punkt cigzkosci dziatan podejmowanych przez publiczne stuzby zatrudnienia w Polsce
1 pozostatych krajach w poczatkach ich funkcjonowania skupiat si¢ na fagodzeniu skutkdéw
bezrobocia i1 przeciwdzialaniu ubostwu (Wisniewski 1 Arendt 2018). Naturalng konsekwen-
¢ja zmian zachodzacych na rynkach pracy po II wojnie swiatowej byta ewolucja PSZ, kto-
ra miata na celu lepsze dostosowanie ich dziatan do potrzeb rynku pracy i nowych proble-

mow, jakie si¢ na nim pojawialy. Ewolucja PSZ w Polsce po II wojnie swiatowej do konca
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lat 80. ubiegtego wicku miata specyficzny charakter 1 potoczyta si¢ inaczej niz w krajach
Europy Zachodniej. Urzedy pracy zostaty wlaczone do systemu rad narodowych 1 prze-
ksztatcono je w ich komorki organizacyjne. W czasach Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;j
w mys$l doktryny petnego zatrudnienia bezrobocie nie istniato, a do zadan biur nalezato
kierowanie do pracy 1 uzupetnianie tym samym niedoboréw sity roboczej na lokalnych
rynkach pracy. Fundusz Pracy za czasow PRL-u zostat zlikwidowany (przywroécono mu
nazwe w 1989 r), a jego obowiazki przejat fundusz interwencyjny, ktérego zadaniem byto
zapewnianie miejsc pracy (problematyka ewolucji publicznych stuzb zatrudnienia w Pol-
sce w XX wieku zostata omoéwiona w poprzednim rozdziale Publiczne stuzby zatrudnienia

w Polsce w perspektywie rozwigzan migdzynarodowych — wecte historyczne).

Odrodzenie publicznych stuzb zatrudnienia w Polsce 1 przywrécenie ich rzeczywistej
funkcji nastapito wraz z transformacja systemowa. Niestety w jej poczatkowych latach
skala problemoéw gospodarczych 1 spotecznych, ktére materializowaty si¢ na rynku pracy,
byta na tyle duza, ze — podobnie jak w poczatkowych latach po odzyskaniu niepodlegto-
$c1 — gtowny nacisk w dziataniach polskich PSZ zostat potozony na tagodzenie skutkow
bezrobocia. Dopiero w pdzniejszym czasie zmiany zachodzace w PSZ odzwierciedlaty
potrzebe przeniesienia ci¢zaru z rozwigzan ostonowych na dziatalnos¢ o charakterze
aktywizujacym (Flaszynska 2015), aby skuteczniej reagowac na nowe wyzwania rynku
pracy, jakie pojawily si¢ wraz z nadejsciem XXI w. Prezentowany rozdziat zostat po-
$wigcony naswietleniu zmian w organizacji i funkcjach publicznych stuzb zatrudnienia
od schytku ubiegtego wieku do 2018 r. przez pryzmat dostosowania modelu ich dziatal-

nosci do potrzeb 1 problemoéw wspoétczesnego rynku pracy.

PUBLICZNE SEUZBY ZATRUDNIENIA WE WSPOECZESNYM
USTAWODAWSTWIE

Do stycznia 1990 r. catoksztaitem problematyki pracy zajmowaty sie organy admini-
stracji panstwowej. Dla sprawnej obstugi powstajacego rynku pracy na mocy ustawy
z grudnia 1989 r. o zatrudnieniu na bazie dotychczasowych terenowych organow
administracji panstwowej do spraw zatrudnienia utworzono wojewodzkie i rejonowe
biura pracy. Od wrzesnia 1990 r. do grudnia 1992 r. rejonowe biura pracy byty pod-
porzadkowane kierownikom urzedéw rejonowych. Zadaniem urzedow byto przede
wszystkim fagodzenie skutkéw ogromnego bezrobocia, ktérego pojawito si¢ wraz
z transformacja (wlasciwie procesy transformacji jedynie ujawnity bezrobocie, ktore

miato ukryty charakter w okresie systemu gospodarki centralnie planowanej).



W 1991 r. uchwalono nowa ustawe (wprowadzita vacatio legis na zmiany instytucjo-
nalne z poczatkiem 1993 r.), na mocy ktorej utworzony zostat centralny Urzad Pracy
jako urzad administracji panstwowej (pozniej zmienit nazwe na Krajowy Urzad Pra-
cy), wydzielone zostaty rejonowe biura pracy jako rejonowe urzedy pracy, wojewodz-

kie biura pracy jako samodzielne wojewddzkie urzedy pracy.

Pojawito si¢ pojecie 1 definicja organéw zatrudnienia, w ktorych sktad wchodzili: kierownik
rejonowego urzedu pracy, dyrektor wojewodzkiego urzedu pracy 1 Prezes Urzedu Pracy

(potem Krajowego Urzedu Pracy), nadzorowany przez Ministra Pracy 1 Polityki Socjalne;.

7 poczatkiem 1993 r. rejonowe urzedy pracy weszly w sktad systemu urzedow pracy,
na czele ktorego stat Krajowy Urzad Pracy z Prezesem w randze wiceministra, jako

rzadowa administracja specjalna.

Rzad Rzeczypospolitej Polskiej podpisat 3 lipca 1991 r. umowe o pozyczke z Ban-
kiem Swiatowym — Migdzynarodowym Bankiem Odbudowy 1 Rozwoju — na: ,,Pro-
jekt Promocji Zatrudnienia 1 Ustug Zwiazanych z Zatrudnieniem” (Olejniczak 2013,
s. 29-30), ktérej znaczna cze$¢ zostala wykorzystana na wsparcie systemu urzedow
pracy poprzez usprawnienie posrednictwa pracy i zinformatyzowanie urzedoéw pra-
cy. Urzedy pracy (od 1 stycznia 1993 r. bylo to 49 wojewddzkich 1 358 rejonowych
urzedow pracy) otrzymaty z Banku Swiatowego, a takze od partneréw zagranicznych

duza ilo$¢ sprzetu 1 materiatéw edukacyjnych.

W 1994 r. uchwalono kolejna ustawe — o zatrudnieniu 1 przeciwdziataniu bezrobo-
ciu (Ustawa z dnia 16 paZdziernika 1991...). Ustawa utrzymata system urzedow pracy,
ktory tworzyl: Krajowy Urzad Pracy (KUP), wojewodzkie urzedy pracy, rejonowe
urzedy pracy. Krajowy Urzad Pracy byt centralnym organem administracji panstwo-
wej 1 podlegat Ministrowi Pracy 1 Polityki Socjalnej. Ustawa okreslata, ze KUP byt
upowazniony z mocy prawa do wykonywania kompetencji Ministra Pracy 1 Polityki
Socjalnej w sprawach zatrudniania 1 przeciwdziatania bezrobocia (art. 4). W gestii
Ministra pozostaty funkcje zwiazane z ustalaniem polityki, w tym stanowienia pra-
wa. Prezes KUP byt dysponentem I stopnia Funduszu Pracy. Ustawodawca przyjat
zalozenie, ze centralne zarzadzanie dochodami Funduszu Pracy bedzie umozliwiato
rownomierne zasilanie w §rodki oraz tagodzito zjawiska wystgpujacych dysproporcji
regionalnych. KUP i urzedy realizowaty nie tylko zadania wynikajace z ustawy o za-
trudnieniu 1 przeciwdziataniu bezrobociu, ale roéwniez z ustawy o rehabilitacji zawo-
dowej 1 spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych 1 ustawy o ochronie

roszczen pracowniczych w razie niewyptacalno$ci pracodawcéow.
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Jak juz wspomniano, urzedy pracy nie miaty osobowosci prawnej. Dyrektoréw 1 wi-
cedyrektorow (na wniosek dyrektora) wojewodzkich urzedéw pracy powotywat Prezes
Krajowego Urze¢du Pracy, ktory okreslat 1 zatwierdzat tez regulaminy organizacyjne
tych urzedéw. Analogicznie kierownicy wojewodzkich urzedow pracy mieli wplyw
na powotywanie kierownikow i tworzenie regulaminéw organizacyjnych rejonowych
urzedow pracy. Waznym elementem byto wprowadzenie jednolitego systemu spra-
wozdawczoscl, tak w zakresie ksztattowania si¢ wydatkow, jak 1 pozostatych elemen-
tow lokalnych rynkow pracy. Wojewodzkie 1 rejonowe urzedy pracy byty zobligowane
do analizowania i ocen wykorzystania otrzymywanych srodkow. Wojewodzkie urzedy
pracy opracowywaly takze prognozy na temat zatrudnienia w wojewodztwie, opinio-
waly programy i inne dokumenty dotyczace regionalnego rynku pracy, a tym samym

wytyczaty kierunki dziatan dla rejonowych urzedow pracy.

W uchwalonej w 1997 r. Konstytucji RP znalazt si¢ zapis o tym, ze panstwo ponosi
odpowiedzialno$¢ za gospodarowanie zasobami pracy, a obywatel pozostajacy bez
pracy nie z wlasnej woli, niemajacy innych srodkéw utrzymania, ma prawo do zabez-
pieczenia spotecznego zgodnie z odpowiednimi ustawami (Ronstylucja Rzeczypospolite]
Polskie) z dma 2 kwietnia 1997 7).

System urzedow pracy w ksztalcie wprowadzonym w 1993 r. 1 usankcjonowany
zapisami ustawy z 1994 r. przestat istnie¢ na skutek przeprowadzonej w roku 1998
zasadniczej reformy ustroju terytorialnego Polski (Ustawa z 13 pazdziernika 1996...).
Rejonowe urzedy pracy juz jako powiatowe urzedy pracy weszly w sktad samo-
rzadowej administracji powiatowej jako podlegte wlasciwym starostom (lub pre-
zydentom miast na prawach powiatu), wojewodzkie urzedy pracy weszty w sktad
samorzadowej administracji wojewodzkiej podlegte] marszatkom wojewodztw,
a pozostawiony poczatkowo Krajowy Urzad Pracy jako urzad administracji rza-
dowej zostat zlikwidowany w 2002 r. Reforma systemu urzedéw pracy formalnie
nastapita w styczniu 2000 r. Przepisy wprowadzajace reforme administracyjna
nakazaly, aby system urzedow pracy dostosowat swoj zasieg terytorialny do nowe-
go podziatu kraju. Od stycznia 1999 r. rozpoczat si¢ wige proces dostosowawczy

struktur urzedow pracy.

Poniewaz liczba wojewddztw zostata zredukowana z 49 do 16, na bazie woje-
wodzkich urzedoéw pracy w miastach ktore utracity status miasta wojewodzkiego,
utworzone zostaly filie 16 nowych wojewo6dzkich urzedow pracy. Filii takich po-
wstato 33, a kierowali nimi dyrektorzy w randze zast¢pcy dyrektora wojewddz-

kiego urzedu pracy.



Dotychczasowe rejonowe urzedy pracy od 1 stycznia 1999 r. staly si¢ powlatowymi
urzedami pracy. W powiecie, gdzie do tej pory nie bylo rejonowego urzedu pracy,
dyrektor wiasciwego wojewddzkiego urzedu pracy wyznaczat powiatowy urzad pracy,
ktory obstugiwat dany powiat lub w porozumieniu z wlasciwym zarzadem powia-
tu podjat dziatania w celu utworzenia nowego powiatowego urzedu pracy. W tych
miastach, ktore byly siedzibg zarzadu powiatu, filie rejonowych urzedow pracy prze-
ksztatcono w powiatowe urzedy pracy, wyposazone w pelne kompetencje. Kompeten-
cje filii powiatowych urzedow pracy byly bezposrednio zwiazane z realizacja zadan

z zakresu wyplaty $wiadczen.

Taka organizacja stuzb zatrudnienia przez caty rok 1999 dziatata jeszcze jako ad-
ministracja rzadowa, natomiast formalnie z 1 stycznia 2000 r. zmienita swoj cha-
rakter 1 stafa si¢ czescig organow samorzadowych: wojewodzkie urzedy pracy jako
komorki organizacyjne urzedéw marszatkowskich, powiatowe urzedy pracy jako
komorki organizacyjne starostwa. Obowiazki dyrektorow wojewodzkiego urzedu
pracy 1 kierownika powiatowego urzedu pracy staly si¢ wlasciwos$ciami odpowied-

nio marszatka oraz starosty.

Reforma samorzadowa spowodowata stworzenie unikatowej w skali Europy struktury
administracyjnej do realizacji zadan zwiazanych z polityka rynku pracy. Przy czym
warto wspomnie¢, ze w 1998 r. Rada Ministrow zaakceptowala projekty rozwiazan
prawnych, ktore pozostawiaty urzedy pracy w systemie rzadowej administracji spe-
cjalnej, natomiast Sejm RP przyjat odmienne rozwiazanie. Powstata struktura bezpre-
cedensowa, bo bez jakichkolwiek powiazan w pionie i w poziomie; struktura, w ktore;
wilasciwy minister do spraw pracy nie miat zadnego wptywu (oprécz $cistej reglamen-

tacji prawnej) na dziatania urzedoéw pracy.

Osobnym zagadnieniem byt Krajowy Urzad Pracy, ktérego prezes od 1 stycz-
nia 1999 r. otrzymat nowe kompetencje; po raz pierwszy od powstania KUP
w 1993 1. byty to kompetencje ustawowe, a nie nadawane rozporzadzeniem. Kra-
jowy Urzad Pracy nie stracit wigc w wyniku reformy swojego charakteru, czyli
pozycji centralnego organu administracji panstwowej. W 2002 r. zostat jednak
zlikwidowany, a jego gtéwne funkcje przejeto Ministerstwo Pracy i Polityki Spo-
tecznej. Zreszta warto podkresli¢, ze samo Ministerstwo przechodzito tez kilka re-
organizacji, w zaleznosci od tego, gdzie przypisywano zagadnienia z dziatu praca.
Na przestrzeni kilkunastu lat byto to:

Ministerstwo Pracy 1 Polityki Socjalnej,

Ministerstwo Pracy 1 Polityki Spotecznej,
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Ministerstwo Gospodarki, Pracy 1 Polityki Spotecznej,

Ministerstwo Gospodarki 1 Pracy (osobno dziatato wtedy Ministerstwo Polityki
Spotecznej),

Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej,

Ministerstwo Rodziny, Pracy 1 Polityki Spotecznej (od 2015 r.).

W kwietniu 2004 r. uchwalono nowg (czwarta w Polsce potransformacyjnej) usta-
we o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Ustawa z dnia 20 kwietnia
2004...). Po raz pierwszy ustawa nie odwotywata si¢ do problemu bezrobocia 1 ta-
godzenia jego skutkow, a do zatrudnienia, co w znacznej mierze byto odzwier-
ciedleniem zmiany w podej$ciu do realizacji polityki rynku pracy w Polsce. Nowa
ustawa definiowata tez publiczne stuzby zatrudnienia, ktére weszlty w sktad insty-
tucji rynku pracy. Wyraznie okreslita definicj¢ publicznych stuzb zatrudnienia jako
systemu powiatowych 1 wojewodzkich urzedéw pracy, powotywanych przez wtadze
samorzadowe odpowiedniego szczebla 1 funkcjonujacych w ramach samorzadow
oraz struktur ministra wtasciwego do spraw pracy, realizujacych zadania zwigzane
bezposrednio z rynkiem pracy. Koordynacj¢ nadzoru w zakresie metod dziatania,
wykorzystania instrumentoéw polityki rynku pracy 1 efektywnosci podjetych dziatan
przypisano ministrowi wtasciwemu do spraw pracy. W sktad publicznych stuzb za-
trudnienia weszlo 16 wojewddzkich urzedow pracy oraz 338 urz¢dow powiatowych
(potem byto ich 340) oraz ich filie. f.acznie strukture publicznych stuzb zatrudnienia
tworzyty w 2004 r. 354 urzedy, ktore obstugiwaty 379 powiatéw 1 16 wojewddztw.
Ustawa uporzadkowata wigc system stuzb zatrudnienia, ale nie zmienita jego roz-
proszenia migdzy poszczegolne szczeble samorzadu. Uczyniono tez pierwszy duzy
krok na rzecz porzadkowania systemu zabezpieczenia spotecznego. Zasitki 1 $wiad-
czenia przedemerytalne zostaty przeniesione do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych,
a $wiadczenia rodzinne do gmin, co oznaczalo zmniejszenie liczby oséb obstugiwa-

nych przez powiatowe urzedy pracy.

Polski system PSZ zaktada ponadto istnienie rad rynku pracy (do 2014 r. byty to
rady zatrudnienia) jako organéw zapewniajacych udziat przedstawicieli pracodaw-
cOéw 1 pracownikow w organizowaniu 1 zarzadzaniu stuzbami zatrudnienia oraz
realizacji odpowiedniej polityki na rzecz rozwoju stuzb zatrudnienia. Rady rynku
pracy funkcjonuja na trzech — niepodporzadkowanych hierarchicznie szczeblach —
krajowym, wojewodzkim 1 powiatowym. Sa to:

rada rynku pracy (jako organ opiniodawczo-doradczy ministra wiasciwego do

spraw pracy w sprawach polityki rynku pracy);



wojewodzkie rady rynku pracy (jako organy opiniodawczo-doradcze marszatkow
wojewodztw w sprawach polityki rynku pracy);
powiatowe rady rynku pracy (jako organy opiniodawczo-doradcze starostow

w sprawach polityki rynku pracy).

Ustawa z 2004 r. byta wielokrotnie nowelizowana. Jedna z istotniejszych w ostat-
nim czasie byta nowelizacji wprowadzona w maju 2014 r., na mocy ktérej pu-
bliczne stuzby zatrudnienia uzyskaty mozliwo$¢ wdrazania nowych instrumen-
tow 1 rozwigzan majacych przede wszystkim stuzy¢ podniesieniu skutecznosci
aktywnej polityki tynku pracy. W katalogu nowych rozwiazan znalazty si¢ mie-
dzy innymi: profilowanie bezrobotnych, bony (szkoleniowe, stazowe, zatrudnie-
niowe, na zasiedlenie), $wiadczenia aktywizacyjne, mozliwo$¢ zlecania dziatan
aktywizacyjnych podmiotom zewne¢trznym, czy powotanie do zycia Krajowego
Funduszu Szkoleniowego (por. Reforma polityki... 2015). W zwiazku z niesatysfak-
cjonujacymi rezultatami wdrazania cz¢sci z tych rozwiazan, jak rowniez checia
zreformowania instytucji rynku pracy w 2018 r. zdecydowano si¢ na procedo-
wanie nowej ustawy o rynku pracy (w momencie pisania tego tekstu projekt no-
wej ustawy jest w koncowej fazie konsultacji, skierowany do procedowania przez
Komitet Staty Rady Ministrow). Niemniej jednak umiejscowienie urzedéw pra-
cy pozostaje od 2000 r. bez zmian (rozwiazania prawne na temat funkcjono-
wania PSZ, zawarte w gtéwnych aktach prawnych, syntetycznie podsumowano

w zataczniku 1).

ROLA I ZADANIA URZEDOW PRACY Z PERSPEKTYWY ZMIAN
NA RYNKU PRACY

Kierunki ewolucji ustawodawstwa polskiego dotyczacego publicznych stuzb zatrud-
nienia, oméwione w poprzednim podrozdziale, sa wynikiem reakcji wladz na zmiany
zachodzace na polskim rynku pracy od poczatku transformacji polskiej gospodarki
1 polityki spotecznej. Wyptywaty tez z checi (a takze koniecznosci) dostosowania sys-
temu PSZ do zmieniajacych si¢ wyzwan i potrzeb rynku pracy. W efekcie zmianie
ulegat zakres interwencji 1 rola, jaka publiczne stuzby zatrudnienia petnity 1 petnia

w realizacji zarowno aktywnej, jak 1 pasywnej, polityki rynku pracy.

W kontekscie historycznym lata po 1990 r. mozna podzieli¢ na dwa okresy, przed
wstapieniem Polski do Unii Europejskiej (podejmowanie dziatan ostonowych 1 ochron-
nych) ilata po akeesji, kiedy sita ciezkosci zostata przesuni¢ta na poprawe wskaznikow

zatrudnienia (Flaszynska 2015). Z punktu widzenia dziatan 1 roli publicznych stuzb



ROZWOJ PUBLICZNYCH SLUZB ZATRUDNIENIA

zatrudnienia w osigganiu celow polityki rynku pracy mozna w ramach tych okresow
wyr6zni¢ krotsze podokresy (Wozniak 2008; 2018):
lata 1990-1993 — szok transformacyjny;
lata 19941997 — poprawa sytuacji ckonomicznej 1 spadek bezrobocia;
lata 1998-2003 — wysokie 1 trwate bezrobocie;
lata 2004—2008 — kontynuacja dostosowan polityki krajowej do wymogéw Unii
Europejskiej;
lata 2008-2013 — powstanie (gtéwnie w warstwie teoretycznej) polskiego modelu
Slexicunity;
od 2014 r. — relatywnie dobra sytuacja ckonomiczna 1 funkcjonowanie nowych
rozwiazan w systemie PSZ w zwiazku z nowelizacja ustawy o promocji zatrudnie-

nia 1 instytucjach rynku pracy.

f.agodzenie skutkow bezrobocia

W poczatkowym okresie transformacji systemowej rynek pracy w Polsce znajdowat si¢
w stanie duzej nierownowagi. Byta ona konsekwencja wprowadzanych reform, uryn-
kowienia 1 przeksztalcen w strukturze gospodarki. Z jednej strony bezrobocie stato si¢
jawne (w latach 80. ubiegtego wieku stope bezrobocia ukrytego szacowano na poziomie
20-30% (Czyzewski 2002; Glikman 1992). Z drugiej strony na poczatku lat 1990. za-
notowano najsilniejszy w tamtej dekadzie spadek liczby pracujacych. W 1993 r. stopa
bezrobocia rejestrowanego wynosita 16,4%, a wedtug BAEL — 14,9%. W konsekwencji
w poczatkach lat dziewieédziesiatych ubiegtego wieku urzedy pracy realizowaty polityke
przede wszystkim w zakresie przeciwdziatania bezrobociu, siggajac po rozbudowany
system dziatan ostonowych. Zasitki byty przyznawane wszystkim; do tego nie mogty by¢
nizsze od najnizszego wynagrodzenia, co powodowato, ze wydatki panstwa na dziatania

w ramach pasywnej polityki rynku pracy byly bardzo duze, ale nie efektywne.

Wojewoddzkie urzedy pracy koordynowaty dziatalnos$é¢ rejonowych urzedéw pracy na te-
renie wojewodztwa, opracowywaty plany podziatu srodkéw z Funduszu Pracy 1 kontro-
lowaty ich wykonanie, ustalaly zadania dla rejonowych urzedéw pracy. Rejonowe biu-
ra/urzedy pracy prowadzily posrednictwo pracy, poradnictwo zawodowe, organizowaty
szkolenia bezrobotnych, prowadzily: rejestracje 1 ewidencje bezrobotnych oraz innych
0s0b poszukujacych pracy, przyznawaly $wiadczenia okreslone w ustawie. Stopniowo
zaostrzano przepisy dotyczace przyznawania zasitkow dla oséb bezrobotnych, m.in. po-
przez uzaleznienie pobierania zasitku dla bezrobotnych od wezesniejszego pozostawania
w stosunku pracy, stosunku stuzbowym lub podlegania ubezpieczeniu spotecznemu. Przy-

wrocono rowniez obowiazek zgtaszania przez pracodawcow wolnych miejsc pracy.



Lata 19941997 charakteryzowaly si¢ stopniowym spadkiem stopy bezrobocia (z 16%
stopy bezrobocia rejestrowanego 1 13,9% wedtug BAEL do odpowiednio 10,4% 1 10,6%)
1 dodatnim rocznym tempem zmian liczby pracujacych, co wynikato w duzej mierze z po-
prawy koniunktury. Czynnikami wplywajacymi na poprawg sytuacji na rynku pracy byto
réwniez stopniowe przystosowywanie si¢ spofeczenstwa do gospodarki rynkowej oraz
lepsze funkcjonowanie instytucji rynku pracy (Krynska 2001, s. 166-167). W tym okre-
sie (praktycznie do 1999 r.) stopniowo zwickszat si¢ zakres zadan wykonywanych przez
urzedy pracy, w szczegdlnosci dotyczylo to aktywnych form przeciwdziatania bezrobociu,
kontroli legalnosci zatrudnienia 1 orzecznictwa w sprawach niepetnosprawnosci. Urzedy
realizowaly takze zadania ustawy o ochronie roszczen pracowniczych w razie niewypta-
calnosci pracodawcy oraz ustawy o rehabilitacji zawodowej 1 spofecznej, a takze o za-
trudnianiu oséb z niepetnosprawnosciami. Dziatania podejmowane przez urzedy pracy
byty nakierowane w pierwszej kolejnosci na te grupy bezrobotnych, ktorym bez pomocy
specjalistycznych stuzb trudno byto powrécié na rynek pracy. Szczegdlna wage przywiazy-
wano do aktywizacji zawodowe] bezrobotnych pozostajacych bez pracy ponad rok. W re-
alizowanych programach wyodrebniano kategorie ,,pozostajacy bez pracy ponad rok™

1 adresowano do tej grupy odpowiednie dziatania.

Realizowano m.in.: prace interwencyjne, roboty publiczne, programy dla absolwen-
tow, prace spolecznie uzyteczne, udzielano pozyczek. W 1995 r. wprowadzono pro-
gramy specjalne, ktore wzbogacity oferte ustug systemu urzedoéw pracy dla bezrobot-

nych znajdujacych si¢ w szczegdlnie trudnej sytuacji na rynku pracy.

Kolejne lata (1998-2003) przyniosty odwrocenie pozytywnych tendengji 1 bezrobocie po-
nownie zacz¢lo wzrastad, a liczba pracujacych spadaé. Stopa bezrobocia w 2003 r. osia-
gneta poziom blisko 20%. Wynikato to z rownoczesnego wystapienia kilku czynnikow:
spowolnienia tempa wzrostu gospodarczego (wynikajacego migdzy z pogorszenia
$wiatowe]j koniunktury, a takze prowadzonej w tym czasie w Polsce polityki makro-
ckonomicznej);
uwarunkowan demograficznych;
wzrostu rejestracji w urzedach pracy osob pracujacych dotychczas w szarej strefie

w zwiazku z wprowadzona w 1999 r. reforma stuzby zdrowia.

Jak podkreslat E. Kwiatkowski (2004), bezrobocie w Polsce w tym okresie miato
stagnacyjny charakter 1 wynikato w gtéwnej mierze z niskiej rotacji bezrobot-
nych — wzrost bezrobocia w latach 1996-2002 nie byt spowodowany naptywem
0s0b do zasobu bezrobocia, ale wydtuzeniem przeci¢tnego okresu pozostawania

bezrobotnym.
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Promocja zatrudnienia i programy aktywizacji

Migdzy 2004 a 2008 r. skala bezrobocia sukcesywnie si¢ zmniejszata (z 19% do 9,5%
w przypadku stopy bezrobocia rejestrowanego oraz z 19,1% do 7,1% dla stopy bezrobocia
BAEL). Wynikato to w znacznej mierze z poprawy sytuacji ekonomicznej, prowadzacej do
wzrostu popytu na prace. Niemate znaczenie mialy tez procesy migracyjne, ktore nasility
si¢ w zwiazku z otwarciem dla Polakow rynkéw pracy Irlandii, Wielkiej Brytanii, Szwecji
(19 krajow cztonkowskich, ktore wstapity do Unii Europejskiej wraz z Polska w 2004 r.),
ktére nie zdecydowaly si¢ na wprowadzenie okreséw przejsciowych w swobodzie przeply-
wu pracownikow. Procesy te doprowadzily z jednej strony do spadku bezrobocia w warto-
$ciach bezwzglednych 1 wzglednych, ale miaty tez negatywne konsekwencje dla polskiego
rynku pracy — zmaterializowaly si¢ one przede wszystkim w niedoborze podazy pracy
w kilku segmentach rynku (np. budownictwo, ochrona zdrowia, kierowcy autobusow 1 cig-
zarowek), co z kolei przetozylo si¢ na rosnaca skalg¢ niedopasowania kwalifikacyjno-za-
wodowego mi¢dzy popytem zgtaszanym przez pracodawcoéw a podazows strona rynku
pracy. Podejscie do polityki rynku pracy 1 jej priorytetéw musiato ulec zmianie — znalazio
to odzwierciedlenie w zapisach ustawy o promocji zatrudnienia 1 instytucjach rynku pracy,
ktora weszla w 2004 r. 1 odwrodcita tor myslenia, przenoszac nacisk z dziatan ostonowych
wobec bezrobotnych na dziatania majace na celu promowanie zatrudnienia. Aktywna po-
lityka rynku pracy, a takze polityka zatrudnienia zaczely by¢ rozpatrywane w kategoriach
istotnych przestanek konkurencyjnosci polskiej gospodarki. Miato to szczegdlne znaczenie
w sytuacji niedoboréw pracownikéw na rynku pracy 1 potrzeb pracodawcow. Réwniez
zmiana 1 ograniczenia w przepisach dotyczacych przyznawania zasitkow dla oséb bez-
robotnych spowodowaly, ze zasitek przestat mie¢ jedynie pasywny charakter. Zatozono,
ze zasitek powinien stuzy¢ finansowaniu wydatkéw zwiazanych z poszukiwaniem pracy,
a odmowa bez uzasadnionej przyczyny przyjecia propozycji odpowiedniego zatrudnienia,
czy udziatu w aktywnej formie zatrudnienia, skutkuje utrata zasitku. Urzedy pracy rozpo-
czely réwniez realizacj¢ zadan zwiazanych z aktywizacja w ramach projektéw z dofinan-

sowaniem Furopejskiego Funduszu Spotecznego.

Dziatania realizowane przez publiczne stuzby zatrudnienia, w mysl zapisow ustawy o pro-
mogji zatrudnienia 1 instytucjach rynku pracy, dzielg si¢ na podstawowe ustugi rynku pra-
cy (posrednictwo pracy, poradnictwo zawodowe, organizowanie szkolen) 1 instrumenty
wspierajace podstawowe ustugi rynku pracy (m.in. finansowanie kosztow przejazdu do
miejsca pracy, odbywania stazu, szkolenia 1 odbywania zaje¢ w zakresie poradnictwa za-
wodowego poza miejscem statego zamieszkania; dofinansowanie na wyposazenie miejsca
pracy, podjecie dziatalno$ci gospodarczej; refundowanie poniesionych kosztow z tytutu

optaconych sktadek na ubezpieczenie spoteczne w zwiazku z zatrudnieniem skierowanego



bezrobotnego). Do zadan samorzadéw powiatowych (powiatowych urzedéw pracy) nale-
zy takze realizacja zadan w zakresie: rejestracji osob bezrobotnych 1 0s6b poszukujacych
pracy; przyznawania 1 wyptacania zasitkow dla bezrobotnych; pomocy dla bezrobotnych
za pomoca innych instrumentéw o charakterze wspicrajacym; udzielania wsparcia pra-
codawcom zamierzajacym tworzy¢ dodatkowe miejsca pracy; wspierania pracodawcow
w realizacji strategii rozwoju kadr 1 rozwoju szkolen; realizacji programéw zwolnient mo-
nitorowanych. Do samorzadu wojewddzkiego (wojewodzkich urzedow pracy) nalezy re-
alizacja zadan w zakresie: okreslania regionalnej polityki rynku pracy 1 rozwoju zasobow
ludzkich w odniesieniu do polityki krajowej; podziatu srodkéw na dziatania aktywizujace
1 stymulujace rozwdj zasobéw ludzkich; prowadzenia analiz rynku pracy 1 badania po-
pytu na prace oraz prowadzenia monitoringu zawodow deficytowych 1 nadwyzkowych;
badania efektywnosci programéw rynku pracy; realizacji zadan z obszaru koordynacji
systemow zahezpieczenia spofecznego (instytucja wlasciwa), opracowywania, gromadze-

nia, aktualizowania 1 upowszechniania informacji zawodowych.

Sytuacja na rynku pracy ulegta pogorszeniu w zwiazku z efektami $wiatowego kryzysu go-
spodarczego. Co prawda, polska gospodarka jako jedyna w Unii Europejskiej zanotowata
w 2009 r. dodatnie tempo wzrostu gospodarczego (1,7%), a w 2010 r. nalezata do jed-
nych z najszybciej rosnacych gospodarek (3,8%), skutki kryzysu dotknety, z opdznieniem,
réwniez polski rynek pracy. Stopa bezrobocia rejestrowanego rosta z 12,1% w 2009 r.
do 13,4% w roku 2013. Réwnoczesnie reakcja pracodawcéw w wymiarze zatrudnienia
w tym czasie byta bardziej wywazona niz w okresie spowolnienia gospodarczego prze-
fomu XX 1 XXI w. Przy utrzymujacym si¢ deficycie wysoko wykwalifikowanych kadr
pracodawcy starali si¢ stosowac rozwiazania umozliwiajace utrzymanie pracownikow na
stanowiskach specjalistow; natomiast zwolnienia dotykaly przede wszystkim pracownikow
nisko wykwalifikowanych. To z kolei potegowato problemy publicznych stuzb zatrudnie-
nia w kontekscie dziatan aktywizujacych.

Co cickawe, lata spowolnienia gospodarczego 2009-2013 to okres, w ktérym w ramach
polityki rynku pracy wiele uwagi poswig¢cono problematyce flexicurity, a wasciwie probie
zdefiniowania polskiego modelu flexicurity. Z. badan prowadzonych w podmiotach gospo-
darczych w ramach projektu ,,Ocena wdrozenia modelu flexicurity w polskiej polityce rynku
pracy oraz rekomendacje dalszych dziatan’” wynikato, Ze pracodawcy swoja uwage sku-
piaja bardziej na aspektach elastycznosci niz bezpieczenstwa — szeroko wykorzystywano
niestandardowe formy zatrudnienia 1 organizacji czasu pracy, przy znacznie mniejszym
zainteresowaniu wspdlpraca z PSZ w ramach ustug 1 instrumentdw aktywnej polityki ryn-
ku pracy. Rowniez aktywnos¢ w ksztatceniu ustawicznym w podmiotach gospodarczych
byta niewielka w stosunku do realnych potrzeb (Arendt 1 Kukulak-Dolata 2010; Arendt,
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Kukulak-Dolata 1 Poliwczak 2009). Ostatecznie rekomendowano, aby dochodzenie do fle-
xicurity w Polsce odbywato si¢ w ramach tzw. czwartej $ciezki, czyli poprzez poprawe moz-
liwosci zawodowych o0sob korzystajacych z zasitkow oraz nierejestrowanych pracownikow,
przy potozeniu gtéwnego nacisku na rozwijanie adekwatnej do potrzeb aktywnej polityki
rynku pracy, prowadzacej do zwigkszenia jej skutecznosci 1 efektywnosci, oraz na rozwoj
ksztatcenia ustawicznego, ktory wpisuje si¢ w dziatalno$¢ o charakterze szkoleniowym
w ramach aktywnej polityki rynku pracy (Krynska 2009). W tym modelu publiczne stuzby
zatrudnienia miatyby do odegrania istotng rol¢ w ramach ustug 1 instrumentéw aktywnej
polityki rynku pracy. Niestety problemy ekonomiczne bedace nastepstwem $wiatowego
kryzysu gospodarczego spowodowaty, ze zardwno w Polsce, jak 1 pozostatych krajach Unii

Europejskiej, budowanie 1 wdrazanie modelu flexicurity utracito priorytet.

Ostatni z wyrdznionych okresow (lata od roku 2014) to czas sukcesywnego spadku
bezrobocia (z 11,4% w 2014 r. do 6,6% w r. 2017), na ktéry natozyto si¢ wdrazanie
w publicznych stuzbach zatrudnienia rozwigzan wynikajacych z zapisow noweliza-
¢ji ustawy o promocji zatrudnienia 1 instytucjach rynku pracy, ktéra weszta w zycie
w maju 2014 r. Tak istotny spadek bezrobocia (mozna postawic¢ teze¢, ze obecnie bez-
robocie oscyluje wokét poziomu bezrobocia roéwnowagt) doprowadzit do sytuacii,
w ktorej z jednej strony urzedy pracy moga bardziej skupi¢ si¢ na rozwiazywaniu
problemoéw os6b bezrobotnych 1 poszukujacych pracy (w zwiazku z mniejsza licz-
ba bezrobotnych), a z drugiej — pomoc ta jest coraz trudniejsza, gdyz coraz wigkszy
udziat w zasobie bezrobocia stanowia osoby o niskiej ,,zatrudnialno$ci”, zaliczane do
grup 0s6b pozostajacych w szczegdlnej sytuacji na rynku pracy. Réwnoczesnie polski
rynek pracy osiagnat taki poziom rozwoju, iz problemy, z jakimi borykaja si¢ aktorzy
rynku pracy (w tym publiczne stuzby zatrudnienia), maja charakter quasi-uniwer-
salny, w tym sensie, iz sa podobne w wigckszo$ci gospodarek rozwinietych. Obecnie
wsrod gtéwnych czynnikow, ktore ksztattuja rynki pracy i tym samym wptywaja na
funkcjonowanie (i rol¢) publicznych stuzb zatrudnienia, wymienia si¢: zmiany demo-
graficzne 1 nasilajace si¢ procesy starzenia spoteczenstw w rozwinig¢tych krajach euro-
pejskich; globalizacje; zmiang technologiczna — w szczegdlnosci wynikajaca z rozwoju
technologii informacyjnych 1 komunikacyjnych; rosnaca skale niedopasowania kwali-
fikacyjno-zawodowego pomigdzy popytowa a podazowa strona rynku pracy; rosnace
nieréwnosci dochodowe (IDB, WAPES 1 OECD 2015). Istotna przestanka skutecz-
nosci dziatan publicznych stuzb zatrudnienia w tym dynamicznie zmieniajacym si¢
srodowisku jest personalizacja wsparcia dostarczanego przede wszystkim osobom
bezrobotnym 1 poszukujacym pracy, ale rowniez pracodawcom, ktérzy poszukuja

pracownikow.



Personalizacja (w powiazaniu z wigksza elastycznoscia) byta jedna z przestanek zmian
w PSZ wprowadzonych na mocy nowelizacji ustawy z 2014 r. (wprowadzenie instytucji
doradcy klienta, indywidualnych planéw dziatania, czy profilowania, ktére moze by¢
postrzegane jako narzedzie utatwiajace doboér odpowiednich form pomocy dla bez-
robotnych). Inng z przestanek byta che¢é szerszego wiaczenia podmiotéw prywatnych
w proces wspierania bezrobotnych, wynikajaca po czg¢sci z argumentu o niewystarcza-
jacym potencjale organizacyjno-kadrowym publicznych stuzb zatrudnienia (Megcina
2013, s. 67-74) (ten watek jest poruszony w kolejnej czesci rozdziatu). W rezultacie sys-
tem publicznych stuzb zatrudnienia zostat wsparty mozliwoscia delegowania 1 kontrak-
towania ustug zatrudnieniowych realizowanych przez publiczne stuzby zatrudnienia
innym podmiotom dziatajacym na rynku pracy. Warto réwniez wspomnie¢, ze urze-
dy pracy odgrywaja wazna rol¢ w systemie dopuszczania cudzoziemcoHw do polskiego
rynku pracy. Waga tej roli wzrosta w ostatnim czasie w zwigzku z naptywem do Polski
migrantéw ekonomicznych — w szczegélnosci obywateli Ukrainy, ktérzy w naturalny
sposob wypetniaja nisko platne 1 wymagajace relatywnie niskich kwalifikacji miejsca
pracy na polskim rynku pracy.

Dziatania aktywizujace — syntetyczne ujecie statystyczne po 2014 r.

Skal¢ dziatalno$ci publicznych stuzb zatrudnienia (przedstawiajaca ich zaangazowa-
nie w procesy zachodzace na rynku pracy oraz realizacje¢ polityki rynku pracy) moz-
na zobrazowac¢ za pomoca kilku wybranych statystyk. Kluczowa ustuga $wiadczona
przez urzedy pracy jest posrednictwo pracy — coraz czg¢$ciej ma ono charakter aktyw-
ny, gdzie posrednik nawiazuje 1 utrzymuje wspotprace z przedstawicielami pracodaw-
cOw 1 sam poszukuje ofert pracy odpowiadajacych kwalifikacjom oséb poszukujacych
pracy. W ostatnich latach posrednictwo pracy jest realizowane w wielu formach, co
pozytywnie wptywa na jego skuteczno$¢ (Arendt 1 Kukulak-Dolata 2015). W 2017 r.
powiatowe urzedy pracy dysponowaty 1 695 160 wolnych miejsc pracy 1 miejsc akty-
wizacji zawodowej, ktore pozostawaty do dyspozycji oséb bezrobotnych. W ramach
realizacji ustugi posrednictwa pracy powiatowe urzedy pracy wydaly 1 948 872 skie-
rowania do pracodawcy. Na tej podstawie zatrudnienie znalazio co najmniej 222 891
0s6b bezrobotnych (21% sposrod skierowanych). Liczba ta nie obejmuje podjeé pracy,
ktore nastapity w wyniku tzw. otwartego posrednictwa pracy, czyli upowszechniania
informacji o ofertach pracy w siedzibie powiatowych urzedéw pracy oraz w Central-
nej Bazie Ofert Pracy (CBOP). CBOP jest przyktadem rosnacej roli technologii infor-
macyjnych 1 komunikacyjnych w $wiadczeniu ustug rynku pracy, w tym posrednictwa

pracy — staly si¢ one standardowym narzedziem wspierajacym obstuge oséb bezro-

botnych 1 poszukujacych pracy.
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W tabeli 1 przedstawiono dane o liczbie osob, ktore skorzystaty w latach 2014-2016

z poszczegolnych (wybranych) form wsparcia 1 znalazly pracg. Najpopularniejsza forma

wsparcia byly staze — ich uczestnicy stanowili okoto potowy oséb bioracych udziat we

wszystkich analizowanych formach. Z kolei najmniejsza liczb¢ beneficjentéw zanotowa-

no w przypadku refundacji kosztow wyposazenia lub doposazenia stanowiska pracy dla

skierowanego bezrobotnego.

Tabela 1. Liczba uczestnikoéw rozpoczynajacych i konczacych udziat w formie
wsparcia oraz liczba osob, ktore zostaly zatrudnione po ukonczeniu uczestnic-
twa w danej formie wsparcia w latach 2014-2017

Lp. | Wyszczegélnienie | 2014 | 2015 2016 2017
1. |Szkolenia
Liczba rozpoczynajacych udziat | 78 484 | 74790 | 62 287 56 413
Liczba konczacych udziat 77232 | 67048 | 53605 48 368
Liczba zatrudnionych 42935 | 32208 | 28158 29 359
2. |Prace interwencyjne
Liczba rozpoczynajacych udziat | 31 143 | 53236 | 56 865 54 375
Liczba koniczacych udziat 32448 | 25097 | 40130 36 766
Liczba zatrudnionych 27 001 21 941 34 553 32 890
3. |Roboty publiczne
Liczba rozpoczynajacych udziat | 32 639 | 35630 | 34922 34 194
Liczba koniczacych udziat 31342 | 31348 | 30567 30 087
Liczba zatrudnionych 22657 | 22490 | 24447 25 267
4. |Staze
Liczba rozpoczynajacych udziat | 219 710 | 240 432 | 227 883 196 070
Liczba konczacych udziat 191273 | 167621 | 171988 | 137085
Liczba zatrudnionych 141738 | 136031 | 138259 | 112395
5. | Dofinansowanie podejmowania dziatalnos$ci gospodarczej
Liczba rozpoczynajacych udziat | 49999 | 47 287 44 299 41 856
Liczba konczacych udziat 47 335 | 45222 46 054
Liczba zatrudnionych 43 642 | 42415 43 580
6. |Refundacja kosztow wyposazenia lub doposazenia stanowiska pracy
Liczba rozpoczynajacych udziat | 30212 | 32962 | 24 086 21 547
Liczba konczacych udziat 22081 | 27645 29 484
Liczba zatrudnionych 17 302 | 22850 25 264




Tabela 1. Liczba uczestnikéow rozpoczynajacych i konczacych udzial w formie
wsparcia oraz liczba osob, ktore zostaly zatrudnione po ukonczeniu uczestnic-
twa w danej formie wsparcia w latach 2014-2017 —c.d.

7. | Razem wszystkie podstawowe formy aktywizacji

Liczba rozpoczynajacych udziat | 442 187 | 484 337 | 450 342 | 404 455
Liczba koniczacych udziat 412406 | 360530 |369 157 | 327 844
Liczba zatrudnionych 314442 | 273614 | 290682 | 268 755

Zrodto: Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, Departament Funduszy.

Biorac pod uwage sumaryczna liczbe osob aktywizowanych, widoczna jest de-
likatna tendencja malejaca w przypadku liczby oséb rozpoczynajacych udziat
w tych formach wsparcia, co mozna intepretowac jako skutek poprawy sytu-
acjl na rynku pracy 1 spadku liczby bezrobotnych. W odniesieniu do liczby
0s6b konczacych udziat w formach wsparcia 1 znajdujacych zatrudnienie jed-

noznaczna tendencja nie wystapita.

POTENCJAL. KADROWY URZEDOW PRACY

Odpowiedni potencjat kadrowy obok dostosowan rozwiazan instytucjonalnych 1 ustug
oraz instrumentow rynku pracy, $wiadczonych przez publiczne stuzby zatrudnienia,
do zmieniajacych si¢ potrzeb rynku pracy jest warunkiem sine qua non skutecznosci
tych dziatan. Niestety od poczatku procesu transformacji systemowej potencjat insty-
tucjonalny, w tym kadrowy, PSZ jest niewystarczajacy dla sprawnej obstugi gtéwnych
klientow urzedéw — bezrobotnych (por. m.in. Kukulak-Dolata 2013; W¢jcicka, Sztan-
dar-Sztanderska i Zielinska 2008). Problemy finansowe stuzb zatrudnienia, niskie
ptace, wysokie obciazenie pracownikow szczegdlnie rejonowych, teraz powiatowych
urz¢dow pracy, bezrobotnymi od lat znaczaco utrudnia zastosowanie indywidualnego
podejscia do problemoéw. Srodki, jakimi dysponuja urzedy pracy, maja kluczowe zna-

czenie, bo ich niedostatek powoduje ograniczenie skutecznosci ich dziatania.

Dane, do ktorych udato nam si¢ dotrzeé, za lata 19931999 wskazuja, ze zatrudnienie
w urzedach pracy podlegato zmianom. W 1993 r. wynosito 13,1 tys. oséb, w 1997 r. —
20,5 tys. 0s6b, a w 1999 . — 19,9 tys. 0sdb. Wspotczynniki przyjeé do pracy oraz zwol-
nien w urzedach pracy byly wyzsze od $redniej krajowej dla zatrudnionych ogdétem.
Juz wtedy glownym powodem tego stanu byly niskie ptace. Przeci¢tne wynagrodzenie
w wojewoddzkich urzedach pracy bylo nizsze od $redniej krajowej przy wyzszym po-

ziomie wyksztalcenia niz przecigtne w kraju. Przeci¢tne wynagrodzenia w rejonowych,
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a potem powiatowych urzedach pracy stanowito ok. 70% $redniej krajowej. Niskie wy-
nagrodzenia pracownikéow urz¢dow pracy w poréwnaniu z lokalnym rynkiem pracy,
duze obciazenie, zatrudnianie w ramach $rodkow Funduszu Pracy na czas okreslony
powodowaty duza fluktuacj¢ kadr. Na koniec 1998 r. $rednia wicku zatrudnionych
w wojewodzkich urzedach pracy wynosita 39 lat, w rejonowych 37 lat. Kobiety stanowi-
ty ok. 80% zatrudnionych, przy czym w wojewddzkich urzedach pracy zatrudnionych
byto 64% kobiet, a w powiatowych 82%.

Obciazenie pracg pracownikow urzeddéw pracy w krajach zachodnich stanowito wedtug
ustalenn Mi¢dzynarodowej Organizacji Pracy 150 bezrobotnych na 1 pracownika. W Pol-
sce wskaznik ten na koniec 1993 r. stanowit 292 bezrobotnych przypadajacych na 1 pra-
cownika rejonowego urzedu pracy 1 zmniejszyt si¢ w 1999 r. do 183 bezrobotnych na

1 pracownika ogétem.

Od 2000 r. prowadzona jest regularna statystyka dotyczaca zatrudnienia w urzedach

pracy (por. tabela 2).

Tabela 2. Zatrudnienie w urzedach pracy w latach 2000-2017

Rok Liczba 0s6b zatrudnionych w koncu roku

Razem wojewoddzkie i po- | wojewodzkie urzedy | powiatowe urzedy

wiatowe urzedy pracy pracy pracy
2000 17 162 1 101 16 061
2001 16 486 1139 15 347
2002 15874 1127 14 747
2003 17 635 1 450 16 185
2004 18 575 1927 16 648
2005 19 650 2108 17 542
2006 19 933 2325 17 608
2007 20 382 2775 17 607
2008 22 362 3038 19 324
2009 23 222 3244 19978
2010 23 841 3407 20 434
2011 23 638 3501 20137
2012 23 057 3726 19 331
2013 23 085 3698 19 387
2014 22 869 3670 19 199




Tabela 2. Zatrudnienie w urzedach pracy w latach 2000-2017 — c.d.

2015 22 646 3 487 19 159
2016 22678 3 550 19 128
2017 22 415 3558 18 857

Zrédto: Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, Departament Rynku Pracy.

W pierwszym okresie funkcjonowania samorzadowych stuzb zatrudnienia (lata 2000-2002)
wyraznie widac, ze liczba pracownikow w urzedach powiatowych spadata (16 061 pracow-
nikoéw w koncu 2000 1, 15 347 w 2001 r. oraz 14 747 w 2002 1) przy jednoczesnym wzroscie
poziomu bezrobocia w tym okresie (2 703 tys. bezrobotnych w koncu 2000 ., 3 115 tys.
—w 2001 r. oraz 3 217 tys. —w 2002 ). Wskaznik liczby bezrobotnych przypadajacych na
pracownika powiatowego urze¢du pracy ksztattowat si¢ na poziomie: od 168 w 2000 r., 202
w 2001 . do 218 w 2002 r., podczas gdy w krajach Unii Europejskiej analogiczny wskaznik
byt kilkakrotnie nizszy. Srodki na finansowanie w latach 20002003 kosztow wynagrodzen
1 pochodnych od tych wynagrodzen pracownikow wojewodzkich 1 powiatowych oraz koszty
utrzymania urzedow pracy okreslane byly w ustawach budzetowych —w budzetach wojewo-
dow, ktorzy dokonywali podziatu tych kwot na poszczegdlne samorzady powiatowe. Ustawa
z dmia 13 listopada 2003 1. 0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego zmienita sposéb finansowa-
nia zadan powiatowych urzedéw pracy (PUP). Koszty ich funkcjonowania musiaty od tego
momentu by¢ finansowane z dochodéw wiasnych (budzetow) samorzadoéw powiatow;, co

jeszcze bardziej utrudnito ich finansowa sytuacje.

Z uwagi na trudna sytuacj¢ na rynku pracy 1 ograniczone mozliwosci finansowe samorza-
doéw w urzedach pracy zatrudniani byli takze bezrobotni w ramach prac interwencyjnych
lub rob6t publicznych finansowanych ze srodkéw Funduszu Pracy. Od 2006 r. w powiato-
wych urzedach pracy nie mogly by¢ organizowane prace dla bezrobotnych na zasadach
rob6t interwencyjnych 1 publicznych, ale minister wiasciwy ds. pracy, chcac poméc samo-
rzadom powiatowym, zdecydowat o przekazywaniu 7% kwoty srodkéw Funduszu Pracy
ustalonej na rok poprzedni, z przeznaczeniem na finansowanie kosztow wynagrodzenia
1 sktadek na ubezpieczenia spoteczne pracownikéw PUP. Ponadto z Funduszu Pracy fi-
nansowane byly miedzy innymi dodatki do wynagrodzen dla pracownikow realizujacych
podstawowe ustugi rynku pracy oraz koszty szkolenia kadr stuzb zatrudnienia. Minister
wsplerat rowniez wojewddzkie urzedy pracy, w ktorych utworzono wydziaty obstugi Euro-

pejskiego Funduszu Spotecznego, finansowane ze srodkow Funduszu Pracy.

Obecnie na dofinansowanie wynagrodzen pracownikéw wojewddzkich 1 powiatowych

urz¢dow pracy ze srodkow Funduszu Pracy sktada si¢: refundacja kosztow wynagro-
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dzen 1 sktadek pracownikow wojewddzkich urzedéow pracy; dofinansowanie kosztow
wynagrodzen, nagréd, nagrod specjalnych 1 sktadek pracownikéw powiatowych urze-
déw pracy oraz refundacja dodatkéw do wynagrodzen pracownikéow powiatowych
1 wojewodzkich urzedéw pracy. Niewatpliwie w dziataniach wladz widoczny jest wzrost
swiadomosci co do potrzeby utrzymywania kadry PSZ na odpowiednim poziomie, co

nie przeciwdziata spadkowemu trendowi liczby pracownikéw urzedéw pracy.

Nalezy dodag¢, ze ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o promogji zatrudnienia 1 instytucjach ryn-
ku pracy wskazata szes¢ kluczowych grup pracownikéw urzedéw pracy: posrednicy pracy,
doradcy zawodowi, specjalisci ds. rozwoju zawodowego, specjalisci ds. programéw, liderzy
klub6w pracy (potem te stanowiska zlikwidowano) 1 krajowa kadra EURES. Osoby pra-
cujace jako posrednicy 1 doradey zawodowl w publicznych stuzbach zatrudnienia musieli
posiadac licencje wydane przez wtasciwego wojewode. Zatozeniem ustawodawcy byto, aby
wprowadzenie licencji przyczynito si¢ do wzrostu profesjonalizacii 1 podniesienia rangi za-
wodu tych grup pracownikéw. Dodatkowym efektem zastosowania tego rozwiazania miata
by¢ mozliwos¢ utworzenia 1 prowadzenia ewidencji licencjonowanych pracownikéw pu-
blicznych stuzb zatrudnienia. W 2007 r. weszly w zycie dwa rozporzadzenia Ministra Pracy
1 Polityki Spotecznej: w sprawie standardéw ustug rynku pracy 1 w sprawie szczegdtowych
warunkow prowadzenia przez publiczne stuzby zatrudnienia ustug rynku pracy. W obydwu
z nich przepisy dotyczace dostosowania si¢ urzedow pracy do warunkéw obsady kadrowej
niezbednej do realizacji poszezegolnych ustug 1 technicznego wyposazenia stanowisk pracy
otrzymaly vacatio legis do 30 czerwca 2008 r. Oznaczalo to, ze zgodnie z prawem, 1 lipca
2008 1. samorzady powinny mie¢ zatrudnionych nowych pracownikéw i odpowiednio wy-
posazone ich stanowiska pracy. Wprowadzenie standaryzacji w urzedach pracy miato na
celu yjednolicenie w skali catego kraju procedur postegpowania w zakresie $wiadczenia ustug
na rzecz klientow urzedow pracy, lepsze rozpoznanie ich potrzeb oraz wiasciwe dopasowa-
nie formy aktywizacji do rzeczywistych oczekiwan. Samorzady, mimo diugiego okresu na
wprowadzenie zmian, nie uniknely trudnosci zwiazanych z wdrozeniem nowych standar-
dow: Po kilku latach odstapiono zaréwno od licencjonowania posrednikow pracy 1 dorad-
cow zawodowych, jak 1 od standaryzacji ustug w urzedach pracy. Irzeba jednak przyznac,
ze proby uregulowania organizacji 1 dziatania urzedéw pracy spowodowaly, ze dzi§ urzedy
pracy sa (w odréznieniu od innej stuzby — osrodkéw pomocy spofecznej) stosunkowo dobrze

wyposazone, np. w sprzet komputerowy; 1 dysponuja dobrze wyszkolona kadra.

Na koniec 2017 r. w wojewoddzkich urzedach zatrudnionych byto oséb 3558 0sob, nato-
miast w powiatowych urzedach pracy — 18 857. Liczba pracownikéw zatrudnionych na
stanowiskach kluczowych w koncu 2017 r. wyniosta: 4407 posrednikéw pracy (z czego
4375 w PUP), 2144 doradcow zawodowych (w tym 1917 os6b w PUP), 886 specjalistow



do spraw rozwoju zawodowego (z tego 885 osob w PUP), 2424 specjalistow do spraw
programoéow (w tym 2046 os6b w PUP), 55 pracownikéw w ramach kadry EURES
w WUP. Na 1 posrednika pracy w kraju przypadato 247 bezrobotnych, a na 1 doradce
zawodowego 564 bezrobotnych. Najmniej bezrobotnych przypadato na jednego po-
srednika pracy w powiatowym urzedzie pracy w Kepnie (47 bezrobotnych). Najgorzej
sytuacja wygladata w powiatowym urzedzie pracy w Strzyzowie (1005 bezrobotnych).
Najmniej bezrobotnych przypadato na 1 doradce¢ zawodowego w powiatowym urze-
dzie pracy w Rudzie Slqskiej (83 bezrobotnych), a najwigcej — w powlatowym urze-
dzie pracy w Jasle (2874 bezrobotnych). Jak wida¢, skala przestrzennego zréznicowania
tych wskaznikéw jest ogromna, co nie pozostaje bez znaczenia dla mozliwosci realizacji

1 skutecznosci dziatan podejmowanych przez poszczegolne urzedy pracy.

PODSUMOWANIE

Publiczne stuzby zatrudnienia funkcjonuja w Polsce od 1919 r., stanowigc istotny ele-
ment instytucjonalny polityki rynku pracy. Ich rola 1 zakres podejmowanych dziatan
podlegaty ewolucji w ciagu minionych 100 lat, co byto warunkowane zmiennoscia
sytuacji gospodarczej, ksztaltujacej sytuacje na rynku pracy oraz definiujacej jego
krotko 1 Sredniookresowe cele w wymiarze ekonomicznym i spofecznym. Zmiany
w publicznych stuzbach zatrudnienia byly (i nadal sa) wielowymiarowe — obejmuja
rozwiazania w sferze struktury urzedow, wystepujacych migdzy nimi zaleznos$ci na
roéznych szczeblach administracji publicznej, dostgpnego instrumentarium wsparcia
kierowanego do podazowej 1 popytowej strony rynku pracy, sposobow 1 struktury fi-

nansowania dziatan.

Skala tych zmian zapoczatkowanych na przetomie lat 80. 1 90. XX wieku w wyniku trans-
formacji systemowej polskiej gospodarki byta bezprecedensowa. W pierwszej dekadzie
XXI wieku nastapito przeniesienie punktu cigzkosci z rozwigzan o charakterze pasywnym
na dziafania zaliczane do aktywnej polityki rynku pracy — znalazto to odzwierciedlenie
w szczegotowych posunieciach, ale tez 1 w samej nazwie ustawy o promocji zatrudnienia
1 instytucjach rynku pracy, ktora weszla w zycie w 2004 r. Kolejne zmiany legislacyjne
po 2010 r. miaty na celu wzmocnienie aktywizujace]j funkcji PSZ poprzez wprowadzenie
nowych instrumentow 1 rozwiazan, w tym zwiegkszenie zakresu ich z prywatnymi podmio-
tami §wiadczacymi ustugi aktywizacji. I chociaz PSZ nadal borykaja si¢ z pewnymi pro-
blemami (mi¢dzy innymi nieadekwatna do potrzeb liczba pracownikow urzedow pracy),

to jako$¢ ich dziatan 1 zdolno$¢ do odpowiedzi na coraz to nowsze wyzwania rynku pracy

znaczaco wzrosta.
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Zalacznik 1

Tabela 3. Publiczne stluzby zatrudnienia we wspétczesnym ustawodawstwie

1989-2018

ROK | NAZWA USTAWY MIEJSCE PUBLICZNYCH SEUZB
ZATRUDNIENIA
1989 | Ustawa z dma 29 grudnia 1989 . Powstaje rzadowa administracja pracy — tere-
0 zatrudnieniu nowe organy administracji panstwowej o wta-

(Dz.U. 2 1989 r., nr 75, poz. 446) | Sciwosci szczegdlnej w sprawach zatrudnienia
rejonowe biura pracy (w ramach urz¢déw rejo-
nowych), wojewddzkie biura pracy (w ramach
urzeddéw wojewody)!

Utworzony zostaje Fundusz Pracy, bedacy w gestii
Ministra Pracy 1 Polityki Socjalnej, ktory staje si¢
panstwowym funduszem celowym, dziatajacym
na rzecz tagodzenia skutkéw bezrobocia, poprzez
finansowanie pasywnych (zasitki) 1 aktywnych pro-
gramow aktywizacji zawodowej dla bezrobotnych

1991 | Ustawa z dnmia 16 paidziernika Powstaje system urz¢dow pracy
1991 1. 0 zatrudnieniu 1 bezrobociu
(Dz.U. z 1991 ., nr 106, poz. 457) | Powstaje Urzad Pracy (p6zZniej zmienit nazwe
na Krajowy Urzad Pracy) jako centralny urzad
administracji panstwowej podlegajacy Ministro-
wi Pracy i Polityki Socjalnej

Kierownik urzedu jest powoltywany 1 odwotywa-
ny przez Prezesa Rady Ministrow na wniosek
Ministra Pracy 1 Polityki Socjalnej, zaopiniowa-
ny przez Naczelng Rade Zatrudnienia

Zadania realizowane sa przez wojewodzkie (49)
1 rejonowe urzedy pracy (358).

Organizacje, szczegbtowe zasady 1 zakres urze-
du pracy oraz wojewodzkich i rejonowych urze-
dow pracy okresla minister w rozporzadzeniu

(Ustawa wprowadzita vacatio legis na wprowadze-
nie instytucjonalnej obstugi rynku pracy w tym
ksztatcie z dniem 1 stycznia 1993 r.)

Urzedy rejonowe powotano w catej Polsce na mocy ustawy z 22 marca
1990 r. oraz rozporzadzenia Ministra — szefa Urzedu Rady Ministrow
z 1 sierpnia 1990 r. Ich liczba wynosita 254. W granicach urzedow rejono-
wych znajdowato sie zwykle po kilka gmin. Urzedy nie stanowily organow
samorzadowych, lecz wykonywaty zadania 1 kompetencje rzadowej admi-
nistracji. Na czele urzedéw rejonowych stali kierownicy powotywani przez
woje-wodow. Urzedy dziataty do konca 1998 r., do reaktywowania powia-

tow 1 stycznia 1999 r.



Tabela 3. Publiczne sluzby zatrudnienia we wspoélczesnym ustawodawstwie

1989-2018 — cd.

1994

1997

1998

Ustawa z dnia 14 grudnia 1994 r.
0 zatrudnieniu 1 przeciwdziataniu
bezroboctu

(Dz.U.z 1995 r, nr 1, poz. 1)

Konstytuga  Rzeczypospolite]  Polskiel
z dnia 2 kwietnia 1997 ».
(Dz.U. z 1997 ., nr 78, poz. 483,

z p6zn. zm.)

Ustawa z dmia 24 lipca 1998 .

0 zmianie mektorych ustaw okreslajq-
cych kompelencje organdw administray
publiczne — w zwigzku z reformq
ustrojowq paristwa

(Dz.U. z 1998 r., nr 106, poz.
668)

Ustawa z 13 pazdzierntka 1998 r.
Przepisy wprowadzajqcee ustawy refor-
mujqce administragje publiczng
(Dz.U. nr 133, poz. 872)

Krajowy Urzad Pracy jest centralnym organem
administracji panstwowej 1 podlega Ministrowi
Pracy 1 Polityki Socjalnej. Prezes Krajowego Urze-
du Pracy jest powotywany 1 odwotywany przez
Prezesa Rady Ministrow na wniosek Ministra
Pracy 1 Polityki Socjalnej, zaopiniowany przez
Naczelng Rade Zatrudnienia

Zadania okreslone w ustawie realizuje Minister
Pracy 1 Polityki Socjalnej przy pomocy Krajowego
Urzedu Pracy oraz wojewddzkich 1 rejonowych
urzedow pracy, ktore wspoldziataja z organiza-
¢jami, organami 1 instytucjami zajmujacymi si¢
problematyka zatrudnienia 1 przeciwdziatania
bezrobociu, a w szczegblnosci z organami samo-
rzadu terytorialnego, organizacjami zwigzkow
zawodowych, pracodawcéw 1 bezrobotnych
Dyrektorow wojewddzkich urzedéw pracy powo-
tuje Prezes Krajowego Urzedu Pracy, a kierowni-
kéw rejonowych urzedéw pracy powotuja dyrek-
torzy wojewodzkich urzedow pracy

Minister Pracy i Polityki Socjalnej okresla, w dro-
dze rozporzadzenia, organizacje, szczegétowe za-
sady 1 zakres dziatania Krajowego Urzedu Pracy
oraz wojewodzkich 1 rejonowych urz¢déw pracy

Zapis artykutu 65 pkt 5 méwiacy o tym, ze
wiadze publiczne prowadza polityke zmierza-
jaca do petnego, produktywnego zatrudnienia
poprzez realizowanie programow zwalczania
bezrobocia, w tym organizowanie i wspieranie
poradnictwa i szkolenia zawodowego oraz ro-
bét publicznych 1 prac interwencyjnych

Zadania okreslone w ustawie realizuje minister
whasciwy do spraw pracy oraz samorzad woje-
wodztwa, wojewoda 1 samorzad powiatowy, ktorzy
wspotdziataja z organami, organizacjami 1 instytu-
¢jami zajmujacymi si¢ problematyka zatrudnienia
1 przeciwdziatania bezrobociu, a w szczegdlnosci

z gminami oraz organizacjami zwiazkow zawodo-
wych, pracodawcow 1 bezrobotnych

Dyrektora wojewodzkiego urzedu pracy po-
wotyje 1 odwotuje marszatek wojewodztwa,

po zasi¢gnigciu opinii wojewodzkiej rady
zatrudnienia. Wicedyrektorow wojewodzkich
urzedow pracy powotuje 1 odwotuje marszatek
wojewodztwa na wniosek dyrektora
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Tabela 3. Publiczne sluzby zatrudnienia we wspétczesnym ustawodawstwie

1989-2018 — cd.

1998

2002

2004

Ustawa z dma 24 lipeca 1998 r.

0 zmianze niektorych ustaw okreslajacych
kompelencje organdw admanistracy pu-
bliczne — w zwigzku z reformq ustrojo-
waq paristwa

(Dz.U. z 1998 r., nr 106, poz. 668)

Ustawa z 13 pazdziernika 1998 ».
Przeprsy whrowadzajqce ustawy refor-
mujqce administragie publiczng
(Dz.U. nr 133, poz. 872)

Ustawa z dnia 1 marca 2002 .

0 zmianach w orgamzagy 1 funkejono-
waniu centralnych organdw administragy
1zqdowej @ jednostek im podporzadko-
wanych oraz o zmiante niektorych ustaw

(Dz.U. z 2002 r., nr 25, poz. 253)

Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 ».

0 promocji zatrudnienia 1 instytucjach
rynku pracy (dziennik ogtoszenia aktu
Dz.U. z 2004 r., nr 99, poz. 1001,
obecnie obowiazuje Dz.U. z 2018 r.,
poz. 1265)

Kierownika powiatowego urzedu pracy powo-
tuje 1 odwotuje starosta po zasi¢gni¢ciu opinii
powiatowej rady zatrudnienia. Zastepcow kie-
rownika powiatowego urzedu pracy powotuje
1 odwotuje starosta na wniosek kierownika.

Likwiduje si¢ z dniem 31 marca 2002 r. urzad
obstugujacy Prezesa Krajowego Urzad Pracy

Publiczne stuzby zatrudnienia tworzg organy zatrud-
nienia wraz z powiatowymi i wojewo6dzkimi urze-
dami pracy, urzedem obstugujacym ministra wiasci-
wego do spraw pracy oraz urz¢dami wojewodzkimi,
realizujacymi zadania okreslone ustawa

Marszatek wojewodztwa powotuje dyrektora wojewodz-
kiego urzedu pracy wytonionego w drodze konkursu
sposrod osob posiadajacych wyksztatcenie wyzsze oraz
co najmniej 3-letni staz pracy w publicznych stuzbach
zatrudnienia lub co najmniej 5-letni staz pracy w innych
mnstytugjach rynku pracy. Marszatek wojewodztwa od-
wotuje dyrektora wojewodzkiego urzedu pracy po uzy-
skaniu opinii wojewodzkiej rady zatrudnienia (od 2014 r.
wojewddzkiej rady rynku pracy). Wicedyrektoréw woje-
wodzkich urzedéw pracy powotuje 1 odwotuje dyrektor
wojewodzkiego urzedu pracy

Starosta powotuje dyrektora powiatowego urzedu
pracy wytonionego w drodze konkursu sposrod

0sob posiadajacych wyksztatcenie wyzsze oraz co
najmniej 3-letni staz pracy w publicznych stuzbach
zatrudnienia lub co najmniej 5-letni staz pracy w in-
nych instytucjach rynku pracy. Starosta odwotuje
dyrektora powiatowego urzedu pracy po uzyskaniu
opinii powiatowej rady zatrudnienia (od 2014 1.
powiatowej rady rynku pracy). Zastepcow dyrektora
powiatowego urzedu pracy powotuje i odwotuje
dyrektor powiatowego urzedu pracy

W sktad publicznych stuzb zatrudnienia wchodzi 16
wojewodzkich urzedéw pracy 1 340 powiatowych
urzedéw pracy oraz ich filie.

Zrodio: opracowanie wlasne.
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SUMMARY

The chapter presents the evolution in the organization and functions of contempo-
rary Public Employment Services in Poland. This evolution has taken place over the
past 30 years, and was initiated as a part of the socio-economic transition process,
which started between the late 1980s and early 1990s. Changes in the institutional
structure of the PES were discussed in terms of legal regulations, which defined the
shape of labor market policy in contemporary Poland. The role and tasks performed
by labour offices, which have been adapting to the changing situation on the labour
market, so as to improve the effectiveness of these activities, were discussed. The
human resources potential of Public Employment Services has been analyzed, as an
important factor determining the effectiveness of the PES. The scale of activating ac-
tion undertaken by the PES in the years 2014-2017 was also presented. To sum up the
discussion presented in this chapter, we may conclude that, despite the fact that the
PES still faces some problems, there is a visible increase in the quality of their actions

and the ability to react to new challenges of the labor market.

Keywords:

labour market institutions, Public Employment Services, institutional

reform.
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INFORMATYZACJA PUBLICZ-
NYCH St.UZB ZATRUDNIENIA
W LATACH 1983-2010

Zbigniew Olejniczak

Informatyzacja polskich stuzb zatrudnienia — w poréwnaniu do ich catej historii — to
zaledwie niewiele ponad 30 lat. Na przestrzeni tych trzech dekad ujawnito si¢ wiele
kreatywnych osob, ktore swoimi pomystami zmienialy sposoby pracy, stwarzaty moz-
liwosci nabywania nowych umiej¢tnosci. Nawigzywata sie wspotpraca z przedstawi-
cielami rynku informatycznego, ktéra doprowadzita do nowoczesnych rozwiazan wy-

korzystujacych ztozone 1 systemowe rozwigzania I'T.

WSTEP

Informatyzacja postgpowata stopniowo. Poczatki, lata 80., cechowata ,elitarnos¢”
w zastosowaniach 1 dostepie do komputeréw. Nie bez znaczenie byt takze wysoki
koszt nowej technologii. Pierwsze pecety wykorzystywano jednostkowo do konkret-
nych zadan, bez dostosowywania do proceséw pracy. Nie byt to jednak czas stra-
cony. Na $wiecie komputery osobiste w istocie stawaly sie ,,personalnymi” urzadze-
niami. W Polsce dostep do rozwiazan I'T byt utrudniony za sprawa wprowadzonych
przez panstwa zachodnie ograniczen w dostgpie do najnowoczesniejszych towardéw
1 technologii o tzw. podwoéjnym zastosowaniu'. Trudno wigc bylo o ich szerokie wy-
korzystanie, ale juz z poczatkiem lat 80. w stuzbach zatrudnienia zaczely pojawiac
si¢ pojedyncze urzadzenia. Pomimo ograniczen sytuacja si¢ zmieniata i to m.in. za
sprawa rodzimych rozwiazan. W 1987 r. wroctawska fabryka Elwro zaprezentowata
komputer 801 AT, ktéry byt kamieniem milowym w polskiej masowej informaty-
zacji. Pojawito si¢ nie tylko nowoczesne urzadzenie, ale przede wszystkim potwier-

' Coordinating Committee for Multilateral Export Control (COCOM) miat
zadanie nie dopusci¢ do uzyskania przez kraje tzw. bloku wschodniego naj-
nowoczesniejszych towaréw i technologii tzw. podwojnego zastosowania,
tzn. mogacych obok normalnych zastosowan cywilnych postuzy¢ np. roz-
wojowi techniki wojskowej, skierowanemu przeciw panstwom zachodnim.
<https://pl.wikipedia.org/wiki/ CoCom>.
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budowania zlozonych rozwiazan o charakterze systemowym, wspotdziatajacych

1 wymieniajacych informacje, wtopionych w procesy pracy.
W informatyzacji polskich stuzb zatrudnienia wyr6zni¢ mozna trzy etapy.

Etap pierwszy mozna datowac od roku 1983 1 zamkna¢ rokiem 1995. Chociaz na prze-
strzeni tych lat tylko ostatnie pie¢ cechowato faktyczne zastosowanie profesjonalnych
rozwiazan. Do roku 1983 siggneli zagraniczni eksperci w swoich analizach na temat sta-
nu informatyzacji stuzb zatrudnienia. Analizy takie prowadzili zarowno przedstawiciele
Mig¢dzynarodowego Biura Pracy w Genewie, stuzb zatrudnienia Zjednoczonego Kro-
lestwa, czy Banku Swiatowego. Pierwsze misje rozpoczely prace w Polsce na przetomie
lat 1989-1990. Lektura pierwszych, powstatych wowczas dokumentdw jest interesujaca
jako szczegolna powtdrka z historii stuzb zatrudnienia w Polsce. W tym czasie powstato
wiele uzytecznych rozwiazan informatycznych (Bezrobotni, Rubikom, M. Drej, Zasitki,
Sebastian, Boss, Mikrob, ...), udane instalacje lokalne zarzadzane przez oprogramowa-
nie Novell Netware. W tych warunkach ksztattowaly si¢ kadry urzednikow stuzb zatrud-

nienia 1 pierwsza liczna grupa informatykow w biurach pracy.

Etap drugi to lata 1995-2002. W tym okresie wypracowano 1 wdrozono System In-
formatyczny PULS (SI PULS). W 1995 r. ogloszono postgpowanie na wykonanie
(1 dostawe sprzg¢tu) oprogramowania dla urz¢déw pracy w ramach pozyczki Banku
Swiatowego. Co prawda, umowa pozyczki Banku zostata podpisana kilka lat weze-
$niej, ale dopiero praca zespotu projektowego ALSO, opartego na polskich specjali-
stach, przyniosta spojna koncepcje techniczna rozwiazania, ktéra mozna byto oglosi¢

w dokumentach przetargowych.

Realizacja SI PULS zakonczyta si¢ sukcesem 1 zostata podsumowana na przetomie lat
1999/2000. Praca nad tym systemem wymagata pogodzenia oczekiwan wielu intere-
sariuszy (Bank Swiatowy, Ministerstwo Pracy 1 Polityki Spotecznej — MPiPS, Krajowy
Urzad Pracy — KUP, uzytkownicy systemow w urzedach pracy) oraz rozwiazania
nieznanych wcze$niej probleméw natury technicznej 1 technologicznej. Rynek IT
welaz si¢ ksztaltowal, pojawialy si¢ interesujace srodowiska programistyczne. Szeroki

wachlarz rozwigzan technicznych nie utatwiat wyboréw, a wrecez te wybory utrudniat.

Budowa SI PULS stanowita powazne wyzwanie analityczne, projektowe 1 programi-
styczne. Jak byto to trudne zadanie, miaty si¢ przekonac firmy startujace w przetargu,
a po6zniej realizujace kontrakty. Trzeba bylo tworzy¢ rozwiazanie informatyczne od

poczatku, oryginalne i w rekordowo krétkim czasie. Dla niektorych firm zadanie to

bylo ponad mozliwosci.



Etap trzeci (rok 2002) rozpoczyna przygotowanie koncepcjt realizacji Systemu Informatycz-
nego SYRIUSZ (SI SYRIUSZ). Mozna przyjac, ze ten etap trwa nadal. Od integracji Polski
z Unig Europejska przeptyw wiedzy, produktow, technologii stat si¢ nieograniczony. Internet,
ktory postrzegano jako technologi¢ o ograniczonym dostepie (1995 r), stat si¢ medium po-
wszechnie wykorzystywanym. Uwarunkowania dla rozwigzan I'T zmienity si¢ diametralnie.

Tym razem sytuacja byta inna niz przed budowa SI PULS. Nie byto zapewnienia
zewnetrznego finansowania dla przedsigwzigcia w postaci pozyczki, a wydatki miaty
by¢ pokrywane w ramach wydatkow biezacych na utrzymanie i rozwdj informatyki
z Funduszu Pracy. Doswiadczenia z budowy SI PULS byty bardzo $wieze 1 dotyczyto
to zarébwno zespotu w Departamencie Informatyki MPiPS, jak 1 wykonawcy, na ktore-

go czekato pracowite nadbudowywanie nowego systemu na poprzednim rozwigzaniu.

W okresie gdy podjeto decyzje o budowie SI SYRIUSZ, perspektywa finansowa
1 $rodki europejskie z lat 2004—2006 oraz 2007—2013 jeszcze nie byty brane pod uwa-
ge. Tym, co miato pozytywne znaczenie dla rozpoczecia prac, byt stan informatyzacji
stuzb zatrudnienia, wypracowany w okresie realizacji 1 eksploatacji SI PULS. Urzedy
pracy byty dobrze uksztattowane, kadra zarzadzajaca miata za soba kilka lat pracy
z wykorzystaniem SI PULS, procedury wdrazania nowych rozwiazan i eksploatacjt
byty sprawdzone 1 sprawne. Gdyby stwierdzi¢, ze SI PULS ,,wykonat kawat czarne;j
roboty” za SI SYRIUSZ, to bytoby to moze zbyt kolokwialne, ale bliskie prawdy.

ETAP I. INFORMATYZACJA SEUZB ZATRUDNIENIA W POLSCE
W LATACH 1983-1995

Polskie stuzby zatrudnienia, po gtebokich zmianach w polskiej rzeczywistosci spotecz-
nej, politycznej 1 gospodarczej — jak czytamy w raporcie specjalistow brytyjskich — mu-
sialy si¢ praktycznie organizowa¢ od zera. Na przetomie lat 80. 1 90. zadania ,,stuzby
zatrudnieniowej” ,,prowadzone byly przez prowincjonalne/wojewoda/ wtadze, ktorych
[bylo] 49, oraz przez centralne kierownictwa w liczbie 30 pracownikéw, stanowiacych
Departament Zatrudnienia wewnatrz Ministerstwa Pracy 1 Polityki Socjalnej”. Czyta-
my dalej w raporcie: ,,Dyrektor kazdej prowincjonalnej stuzby zatrudnieniowej jest mia-
nowany przez lokalnego prezydenta/ogoélnie porownywalny do przywodcy polityczne-
go gtéwnej rady miejskiej w Wielkiej Brytanii/, lecz nadzorowany przez trojstronne
dlafo doradcze podiegajace Ministrowi Pracy 1 Polityki Socjalngj ™. , Ogdlne ukadrowicnie

W roku 1990, gdy stuzby zatrudnienia w Polsce tworzyly si¢ od poczatku,
przedstawiciele Agencji Szkoleniowej oraz Ministerstwa Ubezpieczenn So-
cjalnych Zjednoczonego Kroélestwa wspierali pierwsze polskie poczynania

organizacyjne w tym zakresie.
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stuzby zatrudnienia” pod koniec 1989 r. wynosito 2300 os6b/ obecnie wzrosto do
4000 0s6b/” (Stuzby zatrudnienia. ..1990).

Przywotany raport powstat w 1990 r., czyli 9 lat po premierze komputera PC 1 8 lat
po tym, jak komputer osobisty zostat cztowiekiem roku! <https://desa.pl/pl/auc-
tions>. Patrzac na histori¢ informatyzacji stuzb zatrudnienia i stan informatyzacji
w administracji publicznej w owym czasie, nie mozna powiedzied, ze miato miejsce
dramatyczne opdznienie w wykorzystaniu technologii I'T w polskich biurach pracy?.

Nieco inaczej juz wypadato poréwnanie polskich stuzb zatrudnienia i brytyjskich.

Administrowanie swiadczeniami dla bezrobotnych oraz poszuki-
wanie miejsc pracy

Lista probleméw polskich stuzb zatrudnienia w latach 1989-1990 byta diuga i przyttacza-
jaca. ,,Lokale [takze] byly nicodpowiednie. Biuro w f.odzi byto wyjatkowo obskurne 1 dzie-
lito cz¢$¢ publiczng migdzy ,,urzedniczym” fragmentem na pierwszym pigtrze — ktére byto
zwykle puste —1 ,,fizycznym” na parterze, ktore bylo petne ludzi. Nie byto zadnych punktow
przyjec interesantow. Kilku cztonkéw personelu nie miato Zadnego biurka, musieli wige ba-

lansowac stertami papieréw na wtasnych kolanach” (Stuzby zatrudniema. .. 1990).

Gdy czyta si¢ ten tekst 1 przyrownuje nowoczesny obiekt urzedu pracy w f.odzi, przy
ulicy Kilinskiego, to musi powstac pytanie: czy obiekt przy Kilinskiego jest iluzja, czy
ten opis jest nieprawdziwy? Opis polega na prawdzie 1 istniejaca siedziba PUP przy
Kilinskiego nie jest urojeniem. Zwyczajnie, duzo si¢ zmienito na lepsze i to poréwna-

nie pokazuje skal¢ 1 jako$¢ zmian.

W raporcie mamy takze odniesienie do systemu informatycznego. Otéz dowiaduje-
my sie, ze ,,Brytyjska Stuzba Zatrudnieniowa posiada 35 tys. personelu, ktorego praca
wspierana jest systemem komputerowym dla wyptacania zasitkow dla 1,6 mln osob (...)
jesli Polska spodziewa si¢ bezrobocia rzedu 400 tys. 0s6b potrzebowac bedzie 25% wiel-
kosci personelu brytyjskiego, tj. 9 tys. pracownikow™ (Stuzby zatrudnienia... 1990).

Na czele potrzeb polskiej stuzby zatrudnienia znalazty si¢ komputery: ,,Minister prosi

o nie, jego wyzsi funkcjonariusze prosza o nie, Prezydent Y.odzi prosi o komputery”.

W tej dramatycznej sytuacji niektore zachodnie rzady obiecaty pomoc w kompute-
ryzacji stuzby zatrudnienia. Wydawatoby si¢, ze w takim stanie rzeczy rekomendacja

w postaci: szybko komputeryzowac stuzby zatrudnienia, bytaby oczywista, a jednak

Jednostki organizacyjne publicznych stuzb zatrudnienia byty nazywane biu-

rami pracy, a pozniej urzedami pracy.



nie. Eksperci brytyjscy wskazywali, ze w sytuacji gdy nie byto najprostszych systemow
biurowych, wprowadzenie komputeryzacji bytoby bezsensowne. Brak klasyfikacji, za-

wodna siec¢ telefoniczna, obskurne lokale przekreslaty wizj¢ rychtej komputeryzacji!

Komputeryzacja stuzb zatrudnienia na przetomie 1989/90 byta potrzeba — zdaniem

ekspertow — pierwszoplanowa — myslano o niej catkiem realnie.

Rzad Republiki Federalnej Niemiec deklarowal pomoc w komputeryzacji 1 dostawe
komputerow (zapewne PC) produkeji firmy Siemens, a przy tym przeszkolenie (zapew-
ne w zwiazku z zastosowaniem komputeréw) personelu’. Eksperci byli jednak nieugieci,
twierdzac, ze deklaracje niemieckie nie moga by¢ wykorzystane, skoro nie ma systemu,
ktéry mozna komputeryzowac. Mogtyby by¢ mikrokomputery w wojewddztwach, czy

nawet w biurach lokalnych, ale tylko w ,,mikroskali”.

Na zakonczenie odniesienia do tego wyjatkowo ciekawego materiatu ekspertéw bry-
tyjskich warto wspomnie¢ jako ciekawostke, ze rozpatrywali oni mozliwos¢ ,,przejecia”
jednego (albo 1 wigcej) biura wojewodzkiego. Rozwazano takze teoretycznie przeniesie-
nie do pracy w Polsce Polakow zatrudnionych w stuzbach Zjednoczonego Krolestwa.

Chciatoby si¢ skomentowac: bardzo dobrze, ze na rozwazaniach si¢ skonczyto.

Polskie stuzby zatrudnienia w kilka lat stanety mocno na nogi, a co do komputeryzacji,
to w poczatkach lat 90. byly juz systemy pracy biurowej, byty programy komputerowe
wspomagajace poszczegélne zadania, a wige byto juz co komputeryzowac. Warto pod-
kresli¢, ze projekt ALSO zaczat si¢ w roku 1992, czyli w dwa lata po tej krytycznej, ale

przeciez prawdziwej ekspertyzie Brytyjczykow. Komputeryzacja ruszata sprintem.

Memorandum Miedzynarodowego Biura Pracy na temat
informatyzacji stuzb zatrudnienia

Dziatania wspomagajace wobec polskich stuzb zatrudnienia byly deklarowane i podejmo-
wane, poza Wielka Brytania, takze ze strony innych krajow (Niemcy, Belgia), czy instytucji
(Migdzynarodowe Biuro Pracy — MBP). W lutym 1 marcu 1990 r. z misja w Polsce prze-
bywali przedstawiciele MBP, a wyniki zawiera Sprawozdanie z musji w Polsce (MBP 1990).

Sprawozdanie misji MBP odnosi si¢ do kwestii komputeryzacji, stwierdzajac, ze do tej
pory niewiele zrobiono. Wskazuje si¢ w nim — jest to raczej ogélna uwaga — potrzebe
»przygotowania nowoczesnych 1 zréznicowanych stuzb do spraw zatrudnienia”. Ale

sa tez rekomendacje bardziej skonkretyzowane.

Warto odnotowa¢ fakt, ze w wyniku przetargu na dostawe komputerow
w ramach projektu ALSO wtasnie Siemens byt gtownym dostawca sprzetu.
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Wspomina si¢ o potrzebie ,,informatycznego opracowania podan o prace oraz ofert pra-
cy”, a takze wykazu przedsigbiorstw, zgromadzeniu w jednym miejscu podan o prace 1 ofert

pracy, jednocze$nie prowadzeniu pracy ,,polegajacej na ich systematycznym przyblizaniu™.

W trzy miesiace pdzniej, liczac od terminu misji MBP w Polsce, pojawito si¢ Me-
morandum techniczne dotyczqce informatyzac krajowey stuzby ds. zatrudnienia (MBP 1990).
Dokument przynosi interesujace informacje (chociaz bardzo wyrywkowe) na temat
stanu informatyzacji w Warszawie. Otoz pierwsze kroki zwigzane z informatyzacja
stuzb zatrudnienia — jak tam wspomniano — podj¢to w roku 1983. Wykorzystano
woéwcezas mikrokomputer MERA 400 oraz 8 stacji roboczych (koncowek). W roku
1988 sprzet zamieniono na stanowiska klasy PC (7 x XT + 1 x AT). Jeden komputer
wykorzystywano do rejestrowania ofert pracy, drugi — do gromadzenia informacji
nt. przedsi¢hiorstw, 5 stuzylo do obstugi bezrobotnych, a 1 — do naliczania zasitkow.
Na komputerach wykorzystywano system Dbase III. W maju 1990 r. w urz¢dach pra-
cy byto 38 komputerdw, z tego 34 X'T'14 AT

W memorandum wskazano trzy mozliwe scenariusze informatyzacji stuzb zatrudnienia:
1. Scenariusz scentralizowany.
W gr¢ wchodzito stworzenie centralnych zasobow (informacji 1 aplikacji), a na-
stepnie ich udostgpnianie poszczegolnym jednostkom. Wzor rozwigzania miat po-
chodzi¢ z Niemiec 1 byt autorstwa firmy Siemens. W memorandum wskazywano
zalety 1 wady takiego rozwigzania.
Do zalet tego scenariusza zaliczono:
wykorzystanie do$wiadczen w juz funkcjonujacych rozwiazaniach,

jednolitos¢ realizacji ustug we wszystkich wojewddztwach.

Z kolei wskazywano na nast¢pujace wady scenariusza:

uzaleznienie od dobrze funkcjonujacej sieci telekomunikacyjnej,

skala rozwiazania musiata wymaga¢ duzych naktadow finansowych,

trudno$¢ w dostosowaniu rozwigzania uniwersalnego ze swej natury do specyficz-
nych rozwiazan stosowanych w poszczegoélnych wojewddztwach,

uzaleznienie od jednego dostawcy, gdyby miat to by¢ np. Siemens.

2. Scenariusz oparty na sieci lokalnej 1 mikrokomputerach.
W tym scenariuszu proponowano zastosowanie sieci lokalnej z serwerem i stacja-
mi roboczymi.

Sformutowanie o ,,przyblizaniu” jest niczym innym, jak automatycznym
doborem ofert i poszukujacych pracy wedtug ustalonego profilu.



Korzysci rozwiazania miaty by¢ nastepujace:
mozliwo$¢ dostosowania rozwigzania do specyfiki poszczegolnych wojewodztw,
mozliwo$¢ roztozenia inwestycji w czasie,
wykorzystanie wielu rownowaznych srodowisk narze¢dziowych,

uniezaleznienie od jednego dostawcy sprzetu.

Wady rozwigzania to:
znaczace koszty realizacji koncepcji;
problem w zastosowaniu rozwiazania w regionach (czyli sieci lokalne pozostawaty-
by nadal niepotaczone);

zagrozenia przesycenia systemu przy znaczacym wzroscie liczby bezrobotnych.

3. Scenariusz uwzgledniajacy utrzymywanie zasobéw centralnych potaczonych ze
stanowiskami lokalnie lub z wykorzystaniem systemu teletransmisji. Rozwigzanie

dopuszczato lokalne serwery dla teletransmisji.

Korzysci rozwigzania:
wykorzystanie sprz¢tu o roznych parametrach/wydajnosci,
mozliwo$¢ wykorzystania r6znych dostawcow sprzetu,

mozliwo$¢ roztozenia inwestycji w czasie.

Wady rozwigzania:
trudno$¢ techniczna rozwigzania,
konieczno$¢ wykorzystania (woéwczas) systemu UNIX ograniczalo skale
dostgpnych rozwiazan programowych, ryzyko ,,wysycenia” sprz¢tu w nie-

ktérych rozwiazaniach.

REKOMENDAC]JE EKSPERTA MIEDZYNARODOWE] ORGANI-
ZACJI PRACY (MOP)

Migja eksperta MOP, jak na skale zadania, trwata wyjatkowo krétko, bo zaledwie 7 dni,

1 byta jednoosobowa. Do tego niektére dokumenty z racji polskiej wersji jezykowej nie

mogty by¢ wykorzystane. W tym stanie rzeczy dokument jest tylko jednoosobowym, su-

biektywnym spojrzeniem na zagadnienie, ale ze wzgledu na autorytet instytucji (MOP)

trzeba go uwaznie analizowac 1 ocenia¢. Gléwne wskazéwki eksperta (Nathan Hattab)

dotyczace rozwiazan informatycznych w stuzbach zatrudnienia byly nast¢pujace:
nalezy zastosowaé rozwigzania (sprz¢towe) poddajace si¢ skalowaniu;

wazne, aby rozwiazania miaty strukture modutowa;
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nalezy kierowac si¢ zachowaniem niezaleznosci od jednego dostawcys;

postuluje si¢ menedzerstwo w wyborze rozwigzan 1 koordynacji rozwoju informa-
tyki w wojewodztwach;

postulyje si¢ menedzerstwo w projektowaniu rozwiazan (z tresci rekomendacji wida¢
wskazania na podejscie projektowe, potrzebe stworzenia zespotow projektowych);
konieczne jest umocowanie gtownego menedzera informatyzacji wysoko w struk-
turze administracjt stuzb zatrudnienia, a moze Ministerstwa;

zakup sprz¢tu mogtby dokonywac si¢ po uprzednim jego wystandaryzowaniu (za-

miennosci) dla dwoch czesci kraju.

Przedstawione zalecenia dotycza zarowno sprz¢tu, oprogramowania, jak 1 sposobu
zarzadzania informatyzacja. Uwagi sa stuszne, chociaz troch¢ oderwane (1 wyrwane)

z kontekstu, czyli catosci spraw istotnych dla stuzb zatrudnienia w owym okresie.

Misja Banku Swiatowego (1990)

Roéwnolegle z wizyta eksperta Miedzynarodowego Biura Pracy w Genewie trwata misja
Banku Swiatowego (od 15 maja 1990 r. do 1 czerwca 1990 r.). Jej efektem byto me-
morandum zwigzane z przygotowywanym ,,projektem popierania zatrudnienia i stuzb
zatrudnienia” (Memorandum. Proponowany projekty, 1990). Dodatkowo warto zaznaczy¢, ze
misja byta przygotowaniem do przyznania Polsce kredytu przez Bank Swiatowy na roz-

woj stuzb zatrudnienia, a zarazem miafa stuzy¢ doprecyzowaniu naszych potrzeb.

Dokument zawiera sformutowanie 5 celow dla przygotowywanego projektu. Wprost
zaden z nich nie zawiera sformutowan zwiazanych z informatyzacja stuzb zatrud-
nienia. Posrednio jeden z celow dotyczy usprawnienia 1 poprawy ,efektywnosci
w zakresie zarzadzania programéw zawartych w ustawie o zatrudnieniu”. W za-
gadnieniach kluczowych odnotowano potrzeb¢ gromadzenia ,,szerokiego pakietu
danych, aby umozliwi¢ Ministerstwu Pracy oceng kosztow efektywnosci réznych
programéw zawartych w ustawie o zatrudnieniu”. Mamy zatem nic innego, jak
wskazanie m.in. na rol¢ statystyki w ocenie zjawisk rynku pracy, realizowanej na
podstawie danych elektronicznych. Odnotowywano stabo$¢ poziomu komputeryza-
cji, a takze brak koordynacji jej rozwoju. Istniata wowczas ,,pilna potrzeba pomocy
technicznej w przygotowaniu wymagan 1 warunkéw technicznych uzytkownika na
szczeblu krajowym 1 lokalnym, w celu zapewnienia kompatybilnosci sprzetu, pro-
gramé6w i danych migdzy biurami”. W tym ostatnim sformutowaniu juz ,,wida¢”
przyszty projekt ALSO®.

Automation of the Labour and Social Welfare Organisation



Memorandum w réznych miejscach 1 w rézny sposéb (bezposrednio lub posrednio)
wskazuje na kwestie informatyzacji. Warto je przytoczy¢ 1 ewentualnie szukac¢ odnie-
sienia wprost do ogdlnej koncepcji pozniejszego projektu ALSO. Odniesienia byty
nastgpujace:
istnienie potrzeby automatyzacji programoéw posrednictwa pracy, w tym wymiany
informacji nt. ofert pracy i zapotrzebowania na wolne miejsca pracy;
potrzeba umozliwienia dost¢pu klientow do informacji zawodowej i podnoszenia
kwalifikacji;
koniecznos$c¢ okreslenia zapotrzebowania na sprzet komputerowy 1 oprogramowa-
nie w zwigzku z planowanym wsparciem polskich stuzb zatrudnienia;
konieczno$¢ stworzenia (rozwoju) zautomatyzowanego systemu faczenia informa-
cji dot. biezacej struktury zawodowej sektorow 1 prognozowanych zmian zatrud-
nienia zawodowego w niedalekiej przysztosci;
konieczno$¢ rozbudowania systemu komputerowego na potrzeby programéw za-

wodowych 1 szkoleniowych.

Dla porzadku nalezy zauwazy¢, ze memorandum powstate w wyniku misji Banku
Swiatowego jest duzo bardziej obszerne nizby miato to wynikac z przytoczonych frag-
mentow, nawiazujacych do komputeryzacji stuzb zatrudnienia. Ujmowano w nim
bardziej ogdlnie problematyke stuzb zatrudnienia, programow rynku pracy, wspiera-

nia przedsi¢biorczosci itd.

Po uptywie roku — 3 lipca 1991 r. — od daty misji zostata podpisana umowa na po-
zyczke Banku Swiatowego na realizacj¢ ,,Projektu promocji zatrudnienia i ustug
zwiazanych z zatrudnieniem”, w tym na podprojekt ALSO (Automatyzacja Sys-
temu Urzedow Pracy, 1995).

Misja Miedzynarodowego Biura Pracy (luty—marzec 1991)

Lektura memorandum przedstawicieli Banku Swiatowego zmaja 1990 r. wskazuje, ze
wowezas (1990 r.) juz byto raczej wiadomo o wsparciu tej instytucji, a jedyna kwestia

byto okreslenie jego skali 1 szczegdtow, czego doktadnie miato dotyczy¢.

W kontekscie zamiarow Banku Swiatowego poczynania Mi¢dzynarodowego Biura
Pracy miaty charakter bardzo intencyjny, ,,mi¢kki” i daleki od konkretow. Bardziej

chodzito o doradzanie anizeli o fizyczna pomoc polskim stuzbom zatrudnienia.
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Od 15 lutego do 7 marca 1991 r. w Polsce przebywata kolejna misja MBP, ktora sta-
wiata sobie za cel ocen¢ komputeryzacji stuzb zatrudnienia w Polsce. (Memorandum
lechniczne dotyczqee komputeryzagy stuzb... 1990) Wazniejsze konkluzje zawarte w memo-
randum MBP dotyczace komputeryzacji byty nastegpujace:
wyposazenie w sprzet komputerowy nadal jest bardzo niskie; w niektorych biurach
pracy jeden komputer przypada na 8—10 osob, ale sa tez takie (£.0dz), gdzie kom-
puteréw w ogéle nie ma;
przedstawiciele MBP nie zidentyfikowali wszystkich stosowanych programow,
a ich liczbe szacowano nawet na 10;
programy wykorzystywane przez biura pracy byly nieaktualizowane nawet od
6 miesiecy (chodzito o problem z naliczaniem zasitku dla bezrobotnych);
wskazywano na brak, na szczeblu centralnym, komorki koordynujacej komputery-
zacj¢ urzedow; wspomniana komputeryzacja byta realizowana lokalnie w ré6znym
stopniu 1 z r6zna jakoscia;
postulowano uderzeniowe dziatania w zakresie wsparcia stuzb zatrudnienia w sze-
rokim (nie tylko komputerowym) zakresie, co byto zrozumiate w obliczu gwattow-
nego wzrostu bezrobocia;
postulowano oparcie komputeryzacji stuzb zatrudnienia na bazie komputeréw
osobistych (PC) 1 sieci lokalnych z systemem Novell;
w obliczu dziatan Banku Swiatowego 1 jego realnych zamiaréw sugerowano
dziatania ,,krok po kroku” w zakresie komputeryzacji; oprogramowanie miatoby
obejmowac kolejne ustugi rynku pracy, tak aby zarazem jak najszybciej wspieraé

biura pracy.

Tres¢ memorandum MBP (jak wida¢ z ostatniego przywolanego zapisu) nawiazuje do
dziatan Banku Swiatowego. Sens tej misji sprowadzat si¢ do ogélnych rekomendacji

1 nie wiadomo, czy mialy za nia p6j$¢ realne dziatania.

Wytyczne dla systemu informacyjnego zarzadzania (SIZ) dla pro-
gramow rynku pracy w Polsce (1993)

We wrzesniu 1993 r. pojawito si¢ obszerne opracowanie zawierajace wytyczne dla
nowoczesnego rozwiazania informatycznego w polskich stuzbach zatrudnienia
(W.E. Upjohn Institute 1993). Opracowanie zostato przygotowane na zamowienie
strony polskiej w ramach TOR 2 projektu ALSO, koncentrujacego si¢ na pomiarze
efektywnosci programéw rynku pracy. Niestety ten dorobek nie zostat spozytkowany
w ramach TOR 31 4 projektu Banku Swiatowego, czyli na etapie tworzenia rozwia-

zan informatycznych.
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Rysunek 1. Architektura logiczna systemu informacyjnego zarzadzania (SIZ),
W.E. Upjohn Institute 1993

Juz we wstepie autorzy dokumentu zaproponowali, ,,aby SIZ dla systemu urze-

dow pracy (SUP) w Polsce posiadat 11 gtéwnych federacji systemow informacyj-

nych oraz 7 calosciowych baz danych”. Z kolei ,federacje systemow byly ujete

w dwie gltéwne kategorie: systemy programéw rynku pracy oraz systemy insty-

tucji 1 administracji. Szacowano, ze te SIZ beda wymagaty okoto 12 300 proce-

sorow 1 terminali zorganizowanych w konfiguracje stuzace potrzebom klientow.

Konfiguracje mialy by¢ potaczone przez 570 lokalnych sieci komputerowych

(LSK) oraz og6lnokrajowa sie¢ komputerowa wielkiego obszaru (SKW). Rozwj

SKW bytby roztozony na kilka lat, w miar¢ polepszania systemu telekomunikacji
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w Polsce”. Mamy zatem kwintesencj¢ propozycji, ktéra zostata opisana w wy-

tycznych.

Pojecie ,federacje systeméw”, wprowadzone przez autoréw, oznaczalo, ze poszcze-
golne LSK bede dostarczaty informacji tematycznych do zbiorow centralnych w na-
stepujacych zakresach (wedtug kolejnosci realizacji):

systemy automatyzacji biura,

federacja systemow informacyjnych,

systemy IFunduszu Pracy;

FSI zatrudnienia,

FSI szkolenia,

I'SI statystyki,

I'SI skarg 1 wnioskédw,

system zarzadzania ewidencja,

I'SI administracji,

FSI kierownictwa,

FSI prawa.

SIZ odnosi sig, jak wida¢ z rysunku 1, do obszaru dziatan biznesowych urzedow pracy
1 byt obliczony na wsparcie obstugi od 3 mln do nawet 5 mln bezrobotnych w Polsce
(pamigtajmy, ze dokument opracowywano w 1993 r., gdy stopa bezrobocia osiagneta
16,4% przy 3 mln bezrobotnych).

Tabela 1. Liczba urzadzen niezbednych do zapewnienia funkcjonowania SIZ
wedlug wytycznych W.E. Upjohn Institute 1993

Liczba serwerow 570 biur x 4 2280
Rezerwa 10% 228
t.acznie serwerow 2508
Liczba komputeréw osobistych 570x 3 1710
Rezerwa 10% 170
¥.acznie komputerow 1880
Liczba terminali 9000 x 0,8 7200
Rezerwa 10 720
Eacznie terminale 7920
Lacznie liczba urzadzen 12 308




Przytoczone tresci z dokumentéw wypracowanych w kolejnych misjach eksperckich
wskazuja, ze polskie stuzby zatrudnienia w pierwszej pofowie lat 90. XX w. stanety
przed bardzo powaznymi problemami. Trzeba byto zacza¢ od: wskazania odpo-
wiednich obiektow biurowych, zapewnienia niezb¢dnego wyposazenia; konieczne
byly wreez podstawowe dziatania organizacyjne, zatrudnienie niezb¢dnych (liczeb-
nie) kadr czy zdefiniowanie struktury organizacyjnej stuzb. Jednakze wyzwaniem
najwazniejszym bylo zdefiniowanie zadan stuzb zatrudnienia, przygotowanie ram
prawnych, okreslenie instrumentoéw oddziatywania, w koncu przygotowanie kadry

od strony specjalistycznej.

Trzeba dodac jeszcze jedno wazne wyzwanie, ktore dotyczyto narzedzi pracy. Ma-
sowa informatyzacja w $wiecie zacz¢ta si¢ z poczatkiem lat 80. XX w. W Polsce
10 lat pézniej istniaty — wprawdzie wciaz skromne — pracownie komputerowe, po-
wstawaty firmy edukacyjne wyspecjalizowane w edukacji informatycznej. Stuzby
zatrudnienia nie mogly pozostac gdzies§ obok postepujacego procesu unowoczesnia-

nia sposobow pracy.

Pierwsze aplikacje dla stuzb zatrudnienia (Sebastian, SOETO, Progres, RUBI-
KOM,...) powstawaly od siebie niezaleznie, co nalezy rozumie¢ dostownie: rézne
byty architektury, funkcjonalnosci, zakresy 1 formaty danych. Te elementy w p6zniej-
szym okresie sprawialy powazne kiopoty w fazie budowy SI PULS, np. na etapie
wprowadzania jednolitego systemu PULS, przede wszystkim ze wzgledu na koniecz-

no$¢ migracji danych.

Informatyzacja stuzb zatrudnienia jednak stopniowo postepowata, pojawialy si¢
plerwsze programy dziedzinowe 1 spojne koncepcje. Nie wszystko udato si¢ spozyt-
kowa¢ w pdzniejszym okresie, chociazby ciekawa koncepcje informatyzacji, zawartg
w dokumencie W.E. Upjohn Institute. Pomyst budowania systemu SIZ ,,od zasobow™
byt ciekawy, co najmniej tak samo, jak p6zniejszy pomyst budowania systemu, po-

czawszy od informatyzowania istniejacych ustug.

PROJEKT ALSO AUTOMATION OF THE LABOUR AND SOCIAL
WELFARE ORGANISATION, CZYLI JAK POWSTAL PULS

Rzad Rzeczypospolitej Polskiej podpisat 3 lipca 1991 r. umowe o pozyczke z Bankiem
Swiatowym — Migdzynarodowym Bankiem Odbudowy i Rozwoju. Umowa dotyczyta
pozyczki nr 3338 POL z przeznaczeniem na: ,,Projekt promocji zatrudnienia i ustug

zwiazanych z zatrudnieniem”. Cze$¢ tego projektu, podprojekt ALSO (Automation
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of the Labour and Social Welfare Organisation), sktadat si¢ z dwoch powiazanych,
kolejnych podprojektow:

systemu urzedow pracy (SUP),

systemu pomocy spolecznej (SPSY.

W dalszej czescl bedzie uwzgledniany jedynie podsystem SUP, ktory byt wowczas
struktura trzypoziomowa 1 stanowit tzw. administracj¢ wydzielona. Do peilnego obra-
zu struktury SUP (KUP+WUP+RUP)® nalezy doda¢ jednostke nadrz¢dna Minister-
stwo Pracy 1 Polityki Spotecznej (MPiPS) oraz filie RUP".

Przed projektem ALSO w obszarze SUP sformutowano nast¢pujace cele:
Cel strategiczny — mial przynie$¢ zwigkszenie ,,odptywu” bezrobotnych do strefy za-
trudnienia. Realizacji celu miato sprzyjac efektywne sterowanie rynkiem pracy, obej-
mujace: planowanie, monitoring 1 ocen¢ podejmowanych dziatan.
Z kolei za cele szczegdtowe przyjeto stworzenie mechanizmoéw dziatajacych w sposob
ciagly na rzecz:
usprawniania posrednictwa pracy, ktorego istota bylo (i jest) efektywne kojarzenie
bezrobotnych z ofertami pracy, w tym m.in. usprawnienie pozyskiwania informa-
cji o rynku pracy;
usprawnienia kontroli finansowej, tak aby lepiej alokowac¢ $srodki Funduszu
Pracy (FP), Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych (FGSP)
oraz Panstwowego I'unduszu Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych (PFRON)
oraz optymalizowaé wydatki 1 ograniczy¢ mozliwo$¢ naduzy¢;
poprawy organizacji pracy, po to aby usprawni¢ rutynowe czynnosci w jednost-
kach PUP, WUP, filiach WUP oraz KUP, takie jak: rejestracja bezrobotnych, nali-

czanie 1 wyptata Swiadczen itp.

Projekt ALSO nalezy do najwigkszych projektow informatycznych w polskiej admini-
stracji w latach 90. Wydaje sig, ze nie zostato to nalezycie odwzorowane w literaturze,

a doniesienia prasowe, najczesciej obiektywne 1 rzetelne, to zdecydowanie za mato.
Doktadnie rzecz biorac, system urzedow pracy (SUP) stat si¢ administracja

wydzielong 1.1.1993 r., gdy utworzono Krajowy Urzad Pracy. Poniewaz re-

alizacja projektu ALSO najbardziej kojarzy si¢ wtasnie z okresleniami SUP

1 SPS, tych nazw uzyto przy okreslaniu zakresu projektu. Tymczasem wciaz

byty rejonowe biura pracy 1 wojewddzkie biura pracy.

8 KUP — Krajowy Urzad Pracy, WUP — wojewddzki urzad pracy, RUP — re-
jonowy urzad pracy.

9 Rejonowe urzedy pracy powstaly w 1993 r. w wyniku przeksztatcenia rejono-
wych biur pracy. W styczniu 1999 r. rejonowe urzedy pracy przeksztalcono

w powiatowe urzedy pracy.



INFORMATYZACJA PUBLICZNYCH SEUZB ZATRUDNIENIA...
O R R Y R T T X

0...

Krajowy
Urzad Pracy

KUP
()

eecccoe

eecccccccccccccccse

Khigmew; Qlgniczak

Ministerstwo
Pracy i Polityki Spoteczne;j

MPiPS
1)

Wojewodzki Wojewodzki Wojewodzki
Urzad Pracy Urzad Pracy Urzad Pracy
WUP WUP WUP
1) (1) (1)

)
Rejonowy .
............ Rejonowy
Urzad Pracy

RUP RUP Urzad Pracy
y

Filia Filia

RUP RUP RUP

Rysunek 2. Struktura systemu urzedéw pracy (1995 r.).

Zr6dto: opracowanie wlasne.

»Informatyczna Polska lat 90. to historia dwoch projektow, Poltaxu w resorcie finan-
sow 1 ALSO w resorcie pracy. Kiedy pierwszy skazany byt na porazke i ciagte pertur-
bacje, drugi miat szans¢ zakonczy¢ si¢ sukcesem” <http://www.computerworld.pl/
artykuly/291246>.

O sukcesie projektu ALSO zadecydowalo wiele czynnikéw, a jednym z wazniejszych

na pewno byt czynnik ludzki, czyli kadra, ktora zarzadzata przedsigwzigciem.

,» 1o, ze projekt ALSO udato si¢ zakonczy¢, zawdzigczamy temu, ze prawie wszystko
w nim jest oryginalne. (...) Jest to takze pierwszy projekt tego typu, ktérym kieruja (...)
prawdziwi fachowcy (...). W sukcesie lub porazce kazdego przedsiewzigcia najwigkszy

udzial ma szef zespolu, w tym przypadku dyrektor projektu — Gustaw Pietrzyk. Postaé
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pod wicloma wzgledami nictuzinkowa, ale najbardziej dlatego ze upart si¢ ten system
zrobi¢, whrew licznym ,,zyczliwym”, polskim nawykom pracy, pokonujac przy tym

liczne przeszkody naturalne i specjalnie dla Niego tworzone”(Wawrzonek Lestaw 1999),

Dla zachowania obiektywizmu trzeba odnotowac bardzo wazny fakt z perspektywy
czasu: projekt ALSO byt realizowany przez zesp6t polskich specjalistow. W latach 90.
nie byto takie oczywiste, aby powazna instytucja finansowa z zagranicy powierzyla

kilkaset milionow ,,miejscowym”.

Z grona ok. 70-osobowego zespotu nalezy przynajmniej wspomnie¢, obok przywota-
nego Gustawa Pietrzyka, takze Andrzeja Gogolewskiego — gtéwnego projektanta sys-
temu, Ewe Jagietto — kierownika podprojektu dla systemu urzedéw pracy, 1 Ireneusza
Smolewskiego — kierownika podprojektu dla jednostek pomocy spotecznej. Dobre za-
rzadzanie projektem, grupa kompetentnych oséb wywodzacych si¢ cz¢sci z urzedow
pracy 1 pomocy spotecznej, determinacja 1 wsparcie w decydujacych momentach ze
strony kierownictwa Ministerstwa Pracy 1 Pomocy Spotecznej oraz Krajowego Urze-

du Pracy przyniosty sukces.

Historia, ograniczenia i zakres projektu

Realizacja projektu rozpoczeta si¢ w roku 1991, czyli z dniem podpisania umowy
o pozyczke z Bankiem Swiatowym, a zakonczyta w roku 1999, czyli po 8 latach.
Czy projekt musiat trwac 8 lat? Trzeba pamietac, ze w trakcie realizacji zasadniczo
zmieniono jego organizacje (1994), zmienily si¢ tez wiclokrotnie regulacje prawne
dla rynku pracy i pomocy spotecznej. Takie utrudnienia nalezato z gory przewidy-
wac, a jednak w tych warunkach realizacj¢ oprogramowania w ramach ALSO-SUP
przewidywano zaledwie na nieco ponad rok! Doktadniej biorac, ogloszenie przetargu
nastapito we wrzesniu 1995 r., a odbior systemu 1 rozliczenie si¢ z wykonawcg miato

nastapi¢ przed koncem 1996 r.

Pozostajac przy faktach: realizacja systemu, ktory powstawat w mocno rozbudowane;j,
ogolnokrajowej strukturze instytucji publicznych z réznymi, juz wlasnymi, doswiad-
czeniami w zakresie pierwszych rozwiazan informatycznych, musiata trwaé az 8 lat!
Z perspektywy lat, po doswiadczeniach z realizacji kolejnego systemu w tym obszarze
SI SYRIUSZ 1 nie tylko tego systemu, mozna jedynie potwierdzié, ze realizacja syste-
mu podobnej klasy, ktoéra rozpoczyna si¢ faza analiz, a koniczy pelnym wdrozeniem,
trwa dlugo, wtasnie ok. 8 lat. Najwazniejsze fakty z historii projektu ALSO zebrano
w tabeli 2.



Tabela 2. Wazniejsze etapy z realizacji projektu ALSO (stan faktyczny)

03.07.1991 r.

umowa o pozyczke z Bankiem Swiatowym

podjecie prac analitycznych 1 projektowych przez Coopers &
Lybrand Management Consultants — C&L (firma konsultin-

30.12.1992 r. | gowa wyloniona w wyniku przetargu zgodnego z wytycznymi
Banku Swiatowego)
przeglad projektu ALSO, zmiana celow 1 zadan projektu; oce-
na efektow prac C&L zamykata si¢ w stwierdzeniu, ze ,,(...)
przydatnos¢ dotychczasowych efektow projektu ALSO dla ak-
08.1994 . tualnych potrzeb MPIiPS jest znikoma, a jego dalsza realizacja
w obecnym ksztalcie merytorycznie 1 ekonomicznie nieuzasad-
niona”; ostateczne porozumienie o rozwiazaniu wspoipracy
MPiPS z C&L zawarto 09.08.1995 .
97.12.1994 r. fiecyzja 0 przejqciu. prac prz.ez polski zespdt projektowy, dziata-
jacy w ramach MPiPS, z dniem 01.01.1995 r.
23.06.1995 r. | zatwierdzenie ,,Dokumentu otwarcia SUP”
24.08.1995 r. | zatwierdzenie ,,Zapytania ofertowego na oprogramowanie”
28.09.1995 r. | ogloszenie przetargu na oprogramowanie aplikacyjne dla SUP
13.11.1995 r. | publiczne otwarcie ofert w postgpowaniu przetargowym
01.07.1996 =. po‘dpisanie kontraktu z firma CGSBI na oprogramowanie aplika-
cyjne dla systemu PULS
20.08.1996 r.. | ogloszenie przetargu na sprzet dla SUP
podpisanie kontraktu z firma Andersen Consulting na opro-
30.08.1996 r. . . ,
gramowanie aplikacyjne dla systemu PULS
podpisanie umowy z Optimus S.A., Olivetti 1 Siemens Nixdorf
rok 1997 ) . .
na dostawy sprz¢tu 1 wykonanie okablowania dla SUP
22.10.— III retest testow wstepnych oprogramowania firmy CGSBI —
06.12.1997 r. | tym razem odnotowano wynik pozytywny
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Tabela 2. Wazniejsze etapy z realizacji projektu ALSO (stan faktyczny) — cd.

17.04.1998 r. | rozwiazanie kontraktu z firma Andersen Consulting

Prezes KUP wydat zarzadzenie nr 7 w sprawie powotania

Petnomocnika Prezesa KUP ds. wdrozen systemu informatycz-
06.03.1998 r. . . . ;
nego PULS. 14.07.1998 r. nastapit odbior strategii wdrozen

systemu PULS

przeprowadzenie przegladu pakietéw aktualizacyjnych dla

II. pétr. 1998 r. i
wersji 1.4 SI PULS

zakonczenie wdrozenia SI PULS i tym samym zakonczenie
rok 1999 r. o )
realizacji projektu ALSO

Zrodto: opracowanie wlasne z wykorzystaniem dokumentow projektu ALSO.

Uwarunkowania i ograniczenia projektu

Na etapie opracowywania harmonogramu catosci projektu przyjeto jedno z wazniejszych
zatozen: zakonczenie prac w projekcie zaplanowano na 31 grudnia 1996 r., w zwiazku
z wygasnieciem umowy z Bankiem éwiatowym. Tak przyjete zatozenie bylo bardzo dole-
gliwym ograniczeniem czasowym ,,z gory”, niezaleznym od zespotu projektowego.

Z kolei ocena stanu wyposazenia urzedéw pracy wskazywata na ograniczenia dla

przysztych technologii wykonania SI PULS. Badania ankietowe, przeprowadzone

w urz¢dach pracy, przyniosty nastgpujace rezultaty:
wyposazenie sprz¢towe w SUP nalezato ocenié, jako stabe: zainstalowanych byto
nieco ponad 4300 komputerow klasy IBM PCY, z czego potowe stanowity kompu-
tery PC XT/AT 286 o parametrach uniemozliwiajacych korzystanie z 6wezesnego
oprogramowania biurowego (aplikacji MS Windows); dla nowego systemu reko-
mendowano sprzet klasy AT 486 (byto jedynie 1140 sztuk komputeréw AT 486);
stabo przygotowana infrastruktura lokalna w RUP/WUP (sieci komputerowe, serwery);
w obstudze bezrobotnych stosowano 12 réznych systemow informatycznych (tabe-
la 3), ktére w szczegolnoscei:

W trakcie inwentaryzacji uzyskano dane z 41 wojewddztw (na 49). Podana
liczba byta ekstrapolacja z danych uzyskanych w trakcie inwentaryzacji,
odpowiednio byto 3539 komputeréw klasy IBM PC i 953 komputerow

z procesorem 486.



w waskim zakresie wspieraly pracg RUP; systemy obstugiwatly gtéwnie zada-
nia ewidencji bezrobotnych oraz naliczania zasitkow, natomiast na poziomie
WUP wspieratly jedynie ewidencj¢ zatrudnienia cudzoziemcow;

cechowaty si¢ wysokimi kosztami eksploatacj;

byly przestarzate technologicznie (stosowano gtéwnie Clipper 1 C); warto za-
uwazy¢, ze bardzo popularny w owym czasie Clipper powstat w 1985 r. Byt to
jezyk programowania na podstawie systemu zarzadzania baza danych dBase.
Clipper obstugiwat pliki bazy w formacie DBE, ktére mozna bylo edytowac
w prosty sposob, a wigc wszelkie dane nie byty chronione;

nie pozwalaty na wymiang danych mi¢dzy jednostkami.

Tabela 3. Wykaz systemoéw informatycznych w SUP w roku 1995

Dostep- | Typ Liczba
L.P. Nazwa systemu Autor nosc o ) .
W sieci sieci | instalacji
1. | Rynek pracy (Zasitki) | SOETO Warszawa T Novell 148
MICRONEX/
2. SEB . T Novell 61
M. Drej
3. SEBASTIAN IEPCH Gliwice T Novell 16
PROGRES 2000
4. BEZROBOTNI T Novell 58
Radom
5. RUBIKOM ZETO Katowice T Novell 57
6. SEWIB ZETO Koszalin T Novell 16
Janiszewska/
7. BOOS 2 . T Novell 10
Filipczak
CONFIRM Bielsko
8. ZASIE.KI . T Nowell 7
Biata

9. MIKROB 7.. Karonski T Novell 14
10. SO_RBP S.C. SK-Mikro T Novell 8
11. Rej.Bezrob ZUI Krosno 8
12. | BEZROBOTNI D. Zebrowski 8

Zrodto: Dokumentagja przetargowa... 1995
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Mimo wdrozenia SI PULS w latach 1999/2000 nadal byty eksploatowane rézne sys-
temy. Sytuacja stopniowo si¢ stabilizowata, cze$¢ systemoéw zostata wycofana z uzycia
(brak wsparcia), a okoto roku 2002 mozna byto méwié, ze poza SI PULS wykorzysty-

wano dodatkowo jeszcze tylko dwa systemy.

Te dwa ,stare” systemy przetrwaty az do czasu wdrozenia SI SYRIUSZ, a wi¢c do
lat 2007-2010. Funkcjonowanie — zreszta niezasadne 1 szkodliwe — kilku systemow
mialo swoje Zrodto w problemach, ktore ujawnity si¢ w poczatkowym okresie wdra-
zania SI PULS: problemy z wydajnoscia systemu, niepokojaco wysoka niestabilnos¢
1 powazna zawodno$¢. W dalszym okresie eksploatacji SI PULS udato si¢ ustabilizo-
wac 1,,dostroi¢” na tyle, ze zostat zaakceptowany przez uzytkownikéw. Mimo to 10%
urzedow pracy wykorzystywalo inne systemy, ponoszac koszty zwigzane z optatami

licencyjnymi czy modyfikacja oprogramowania.

Roéznorodnose stosowanego w urzedach pracy oprogramowania biznesowego dodat-
kowo uzupetniaty programy:

kadrowo-ptacowe (5 systemow),

finansowo-ksiggowe (10 systemow),

inne (przelewy, umowy, statystyka, pozyczki — 34 rozwigzania).

Zakres SI PULS

Specyfikacja techniczna, bedaca czescia dokumentacji przetargowej SI PULS, opu-
blikowana w 1995 r., definiowata 22 modutly przysztego systemu. Jak wynika tabeli
3, zamierzeniem projektantéw bylo uzyskanie 1 wdrozenie systemu, ktory miat sta-
nowi¢ wsparcie zaréwno dla biznesowych zadan urzedoéw pracy, okreslonych w usta-
wie z 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu (Ustawa z dnia

14 grudnia 1994...), jak i petni¢ funkcje wspierajace, czyli funkcje tzw. back office'".

Tabela 4. Wykaz modutéw SI PULS

Lp. Obszar dziatalnosci SUP Poziom zastosowania
1 Rejestracja 1 formalna obstuga oséb PUP
2 Posrednictwo pracy PUP
3 Zasitki PUP

Szeroki zakres systemu nie byt zasadny. Juz w 1995 r. byto dost¢pne oprogramowanie
z zakresu: kadry 1 ptace, gospodarka materialowa, informacja prawna. Wykorzysta-

nie (w cze¢sci) aplikacji dostepnych na rynku mogloby obnizy¢ koszty wytworzenia SI

PULS 1 ufatwi¢ jego wdrazanie.



Tabela 4.

Wykaz modutéw SI PULS — cd.
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11

12

13
14
15
16
17
18
19

20

21
22

Prace interwencyjne, roboty publiczne i refundacje
Pozyczki

Szkolenia 1 poradnictwo zawodowe

Odwotania, skargi, wnioski

Zastepcza stuzba wojskowa

Zatrudnienie cudzoziemcéw w Polsce

Zatrudnienie Polakow za granica

Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych

Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob Niepetnospraw-
nych

Kadry

Ptace

Finanse

Gospodarka materiatowa
Prawodawstwo

Rejestracja korespondencji

Wskazniki efektywnosci
Statystyczny

Kontrola legalnosci zatrudnienia

Zarzadzanie systemem

PUP
PUP

PUP, WUP

PUP, WUP, KUP, M, UW
WUP, KUP

WUP, KUP

WUP, KUP

WUP, KUP, M

wuP

PUP, WUP, KUP
PUP, WUP, KUP
PUP, WUP, KUP, M
PUP, WUP, KUP
PUP, WUP, KUP, M
PUP, WUP, KUP
PUP, WUP, KUP, M

PUP, WUP, KUP, M

PUP, WUP
PUP, WUP, KUP

Zrédto: Dokument otwarcia SUP.... 1995.

Lista az 22 modutéw funkcjonalnych przysztego oprogramowania robi wrazenie. Tak sze-

roki zakres systemu musiat si¢ przetozyc na problemy zwiazane z realizacjg 1 wdrazaniem.

Pytanie, a zarazem watpliwo$¢ sa tym bardziej uzasadnione, ze projektanci SI PULS do-

brze rozpoznali priorytety dla poszczegdlnych modutéw. Wiadomo byto, ze do najwaz-

niejszych nalezaty moduty biznesowe 1 statystyczne, 1 te powinny uzyskac priorytet. Gdyby

jego zakres ograniczyt si¢ do wsparcia zadan biznesowych stuzb zatrudnienia, realizacja

bytaby mniej kosztowna 1 bardziej przewidywalna dla firm realizujacych kontrakty.

Poczyniona powyzej uwaga pod adresem projektantow nie stanowi zarzutu za popet-

niony ,.btad w sztuce”. To bardziej wskazanie innego punktu widzenia 1 z perspekty-

wy czasowej. Przyczyn takiego stanu rzeczy mozna upatrywac:

w przyjetej idei, aby juz w poczatkowej fazie projektowania przewidzie¢ caty sys-

tem informatyczny, wspierajacy zadania biznesowe urzedow, a takze back office,
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w tym, ze system musiat zaktada¢ prac¢ w jednostkach rozproszonych, chociaz

w dokumentach projektowych wspomina si¢ o wersji centralnej;

w okolicznosci, ze w przypadku zrealizowania zamystu o homologacji kolejnych
wersji musiat by¢ ustanowiony punkt odniesienia, czyli projekt techniczny sukce-
sywnie aktualizowanys;

w zalozeniu zakontraktowania wykonania systemu w trzech terytorialnych obsza-
rach Polski, a to wymuszato zarazem poziom szczegétowosci dokumentacji tech-

nicznej; trzy rézne produkty miaty by¢ maksymalnie podobne.

7 perspektywy kilkunastu lat bardzo szeroki zakres systemu SI PULS nie znajduje
uzasadnienia. Juz w okresie jego projektowania byly dostepne na rynku aplikacje (tu-
taj) niebiznesowe, a z kolei takie, jak: Kadry, Ptace, Finanse, Gospodarka materiato-
wa, Prawodawstwo, Rejestracja korespondencji, stanowig wrecz uniwersalne systemy

1 tych nie trzeba byto kontraktowa¢ w ramach jednolitego produktu.

Ocena wpltywu SI PULS na organizacje urzedow pracy

Trudno podda¢ analizie wptyw projektu ALSO na zmiany w systemie urz¢dow
pracy. Na pewno byty one pozytywne, trzeba zarazem pamic¢taé, ze obok prac nad
systemem informatycznym prowadzono dziatania zwigzane z wypracowaniem
modelowej struktury urzedow pracy. Rowniez ten aspekt projektu ALSO zostat
zakonczony sukcesem (prace prowadzono w KUP, w Departamencie Organizacji
1 Informatyki), a model doczekat si¢ wdrozenia w wigkszosci jednostek organiza-
cyjnych. Niestety po zmianach struktury administracyjnej panstwa 1 likwidacji ad-
ministracji wydzielonej w postaci urzedow pracy efekty tej czesci projektu ALSO
powoli si¢ zacieraty. W poszczegélnych jednostkach samorzadowych prébowano

wlasnych rozwiazan.

Pozostawiajac caly ogromny wptyw ALSO na SUP, jego organizacje¢ 1 funkcjonowa-
nie, odnotujmy tylko zaproponowane konieczne rozwigzania organizacyjne w zwiaz-
ku z utrzymaniem systemu SI PULS:
zaktadano powstanie zespotu na poziomie KUP, realizujacego zadania:
modelowanie zmian organizacji ze wzgledu na zmiany systemu informatycznego,
opiniowanie potrzeby zmian SI PULS,
wprowadzanie proponowanych zmian do specyfikacji funkcjonalnej,
prowadzenie nadzoru nad pracami wykonawczymi i homologacja produktows;
zaktadano powstanie zespotow utrzymania SI PULS; planowano tacznie 800 osob
na poziomie WUP 1 RUP, ktére mialy realizowac:

przygotowanie do wdrozenia 1 nadzor nad wdrozeniem systemu informacyjnego,



administrowanie systemem informacyjnym,

monitorowanie systemu, interwencja w przypadku bledéw 1 awarii.

Powyzsze zatozenia uzasadniat ogélny stan informatyzacji urzedéw 1 obiektywnie oceniany
poziom infrastruktury teleinformatycznej. Kazdy urzad pracy byt odrebng jednostka orga-
nizacyjna 1 musiat réwniez samodzielnie realizowa¢ zadania zwiazane z utrzymaniem sys-

temu. Kadry specjalistyczne na poszczegélnych poziomach struktury byty wigc niezbedne.

Ogolna ocena czesSci informatycznej (TOR#3) projektu ALSO

7. perspektywy wielu lat ocena projektu ALSO — podprojektu SUP jest jedno-
znacznie pozytywna. Doswiadczenia jednego z najwazniejszych projektow w ad-
ministracji publicznej, a najwazniejszego 1 bardzo udanego z lat 90., moga by¢
nadal przedmiotem analizy 1 popularyzacji. Niewatpliwy jest dorobek zwiazany
z zarzadzaniem projektem, sposobem wdrazania systemu 1 jego utrzymaniem.
W formie konkluzji nalezy zwrdci¢ uwage na nastepujace aspekty poprojektu

ALSO-SUP.

Sukces

Wdrozenie SI PULS w urzedach pracy bylo 1 jest sukcesem. W roku 1999 w ocenach
realizacji SI PULS czynionych na goraco duzo byto odniesienn emocjonalnych: polski
zespol, zakonczony projekt, rozliczone §rodki, rzetelnos¢, pierwszy tak duzy projekt
w administracji. Jednakze z perspektywy czasu ten fakt jest jeszcze bardziej znacza-
cy. W trakcie prac projektowych wielokrotnie analizowano szanse 1 zagrozenia dla
przedsiewzigcia, wskazujac, ze dla tej klasy zadania prawdopodobienstwo porazki jest
wigksze anizeli mozliwos¢ sukcesu. Tak wynikato z doswiadczen migdzynarodowych
1 analizy porownywalnych przedsiewzigc.

Sukces projektu ALSO—SUP jest nickwestionowany.

Standaryzacja systemu informatycznego

Na starcie projektu ALSO 1 SUP stosowaty kilkanascie réznorodnych rozwigzan in-
formatycznych, wspierajacych zadania biznesowe i pomocnicze. Czg¢$¢ systemow byta
tworzona zupelnie profesjonalnie i ta dostarczyta wielu rozwigzan wykorzystanych
w SI PULS. Czeé¢ rozwiazan byta jednak mocno niekompletna, tworzona ad hoc, bez
powazniejszego podejécia analitycznego.

Zastuga SI PULS jest standaryzacja rozwiazan informatycznych w urzedach pracy.
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Transparentnos¢

Od poczatku realizacji projektu ALSO nalezy odnotowa¢ pelna transparentnos¢ prac.
Na etapie przygotowania zatozen 1 specyfikacji technicznej wykorzystano doswiadcze-
nie kadr, m.in. z urzedéw pracy, ale takze firm komercyjnych. Postgpowanie przetar-
gowe, jakkolwiek prowadzone poza ustawa prawo zamoéwien publicznych, podlegato
procedurom Banku Swiatowego. W okresie od ogloszenia przetargu do ztozenia ofert
organizowano spotkania z zainteresowanymi podmiotami, a wyboru ofert dokonywano

m.in. z udzialem przedstawicieli urzedow pracy 1 KUP.

Transparentno$¢ byta rowniez cecha projektu na kolejnych etapach. Kontakty z dostaw-
cami, ocena ryzyka, weryfikacja 1 przeglad harmonogramu, analiza $ciezki krytycznej
1 odbiory odbywaty si¢ z udziatem zespotu projektowego 1 przedstawicieli uzytkownika.

Transparentno$¢ projektu zastuguje na miano modelowe;j.

Zarzadzanie realizacja projektu przez specjalnie powolany zespol
projektowy

Projekt ALSO udowodnit, ze polscy specjalisci byli gotowi podjac si¢ najtrudniejszych
zadan zarzadczych juz w pierwszym etapie informatyzacji administracji. Porownujac
dwa duze projekty lat 90. (Poltax 1 ALSO), widaé, ze znajomosc¢ realiow projektu (pra-
wo, infrastruktura instytucjonalna, aspekty kulturowe, znajomo$c¢ jezyka) miaty i maja
duze, niekwestionowane znaczenie dla jego sukcesu. Zesp6t projektu ALSO nie tylko
wyprowadzil projekt ,,na prosta” po okresic realizacji przez firm¢ zagraniczna, ale
doprowadzit go do sukcesu. Dzisiaj wiemy, ze projekty I'T tylko w czesci sa uwarun-
kowane elementami technicznymi i technologicznymi. Nie mniej wazne sa aspekty

organizacyjne, zarzadcze 1 socjopsychologiczne.

Sukces projektu ALSO—-SUP jest rownoznaczny z najwyzsza oceng dla realizujacej

go kadry w ogole 1 zespotu projektowego w szczegolnosci.

Kultura zarzadzania

Kultura zarzadzania jest przede wszystkim zwigzana z czynnikiem spotecznym kaz-
dej organizacji 1 zespotu. Przejawia si¢ nie tylko w tym, ze stosowane sa procedury

zarzadcze, ale tym, w jaki sposob organizacja je wprowadza, stosuje 1 wykorzystuje.

W projekcie ALSO-SUP zwraca uwagg:

organizacja zespotu projektowego, podziat rol, transparentnos$¢ dziatan, wspotpra-

ca z interesariuszami projektu;



zarzadzanie ryzykiem w catym cyklu realizacji projektu;
zarzadzanie jakoscia, sposob definiowania wymagan 1 odbioréw produktow;

organizacja procesu wdrazania systemu.

Doswiadczenia z catego projektu ALSO pokazuja, ze wasciwa kulture organizacji
mozna wypracowywac latami, ale mozna tez osiagnac¢ w krotkim czasie, jezeli wasci-
wy model, gotowos¢ kadry zarzadzajacej 1 otwarto$¢ zespotu ,,spotkaja si¢ we wtasci-

wym miejscu 1 czasie”.

Wspolpraca z uzytkownikami koncowymi

Sposob 1 formy wspoétpracy z uzytkownikami koncowymi (pracownikami stuzb zatrud-
nienia) wskazuja jednoznacznie, ze ich potrzeby byly jednym z priorytetow. Przedsta-
wiciele uzytkownikow aktywnie uczestniczyli w pracach na etapie: definiowania wy-
magan technicznych, wytaniania wykonawcow i odbioru produktow. W catym okresie

bardzo aktywnie prowadzono dziatania informacyjne 1 promocyjne.

Aspekty formalne i prawne zwiazane prawem autorskim

Kod zrédtowy oprogramowania SI PULS w wyniku przyjetych zapisow prawnych
w dokumentach przetargowych stat si¢ wspotwtasnoscia zamawiajacego 1 wykonawcy.
W praktyce oznaczato to, ze zamawiajacy mogt instalowacé oprogramowanie w urzg-

dach pracy, natomiast jego rozwoj byt zastrzezony dla wykonawcy.

Proba przeciwdziatania praktykom monopolistycznym nie przyniosta spodziewa-
nych efektéw 1 wykonawca na tym polu zyskat przewage. System PULS, po wdro-
zeniu, musiat by¢ aktualizowany 1 rozwijany, ale tylko przez firme, ktéra byta jego

producentem.

Polityka licencyjna Srodowiska projektowego i bazodanowego

Nowoczesne rozwiazanie zrealizowane w projekcie przyniosto dodatkowe wymaga-
nie. Na zamawiajacego (a dalej na uzytkownika) spadt obowiazek finansowania licen-
cji $rodowiska bazodanowego SI PULS. Tego elementu nie zaakcentowano wystar-
€zajaco mocno na etapie przygotowania dokumentéow przetargowych i na tyle, aby
kierownictwo KUP 1 MPiPS miato $wiadomosc¢ 1 jednoznacznie akceptowalo nowy
wydatek po odebraniu produktu. W wyniku braku optat maintenance juz na progu prac
nad kolejnym systemem dla urzedow pracy okazato sig, ze trzeba przekresli¢ mozli-

wos¢ ewolucji systemu PULS 1 podjac prace nad nowymi rozwiazaniami.
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REALIZAC]JA SI SYRIUSZ

Decyzja o rozpoczeciu realizacji SI SYRIUSZ zostata podjeta w diametralnie innych
warunkach anizeli wezesniejsza, dotyczaca SI PULS. Oceniajac fakty, trzeba obick-
tywnie zauwazyc, ze nie byto zadnej ,,zewnetrznej” koniecznosci, aby podjaé ten pro-
jekt. ST PULS dziatat od 2 lat (liczac od wdrozenia) i uzytkownicy mieli o nim dobra
opinig, co wiecej, zdazyli si¢ przystosowaé do wymagan systemu. Po poczatkowym
okresie, gdy system sprawiat powazne ktopoty, udato si¢ go ustabilizowa¢, a ponadto

wdrozono sprawnie dziatajace procedury utrzymania i modyfikacji.

Sytuacja finansowa na starcie projektu SI SYRIUSZ byta réwniez zasadniczo inna.
PULS byt wspotfinansowany ze $rodkow Banku Swiatowego 1 finanse byly zagwaranto-
wane umowa, ktorej strona byt rzad Polski. Jedno, co sprawiato w tym projekcie ktopot, to

znaczace opo6znienia w realizacji, ale probleméw z finansowaniem nigdy nie zanotowano.

SI SYRIUSZ miat by¢ zrealizowany za kwote (tak szacowano na poczatku) 190 mln zt.
Tych $rodkéow nie gwarantowano w zadnej umowie. Aby podja¢ prace nad nowym

systemem, zadecydowato kilka przyczyn.

System SI PULS zaprojektowano jako catosciowe rozwiazanie funkcjonalne o wy-
jatkowo szerokim, jak si¢ w praktyce okazato — zbyt szerokim — zakresie. Dodatkowo
projekt systemu byt zamknig¢tym rozwigzaniem, ktére po wykonaniu 1 wdrozeniu nie
mialo okreslonej perspektywy ,,co dalej?” By¢ moze gdyby SI PULS zaprojektowano,
biorac za punkt wyjscia system informacyjny zarzadzania (tutaj wczesniej opisany),

uzyskaliby$my produkt, ktory stwarzatby szanse na jego rozwoj.

Przetom lat 80. 1 90. nie zapowiadat az tak duzego przyspieszenia w technolo-
giach informatycznych, zaréwno w odniesieniu do rozwigzan programistycznych,
sprzetowych, jak 1 telekomunikacyjnych. Zaledwie na 5 lat przed podpisaniem
umowy na wykonanie SI PULS wyrokowano, ze informatyzacja urzedéw pracy
jest zupelnie niewykonalna 1 niecelowa, stan telekomunikacji uniemozliwia sta-
bilne pofaczenie nawet na terenie Warszawy, a internet bedzie na tyle drogi, ze
nieosiagalny. Mingto 5 lat od tej prognozy, gdy wykonawca SI PULS podjat prace
nad systemem, aby je zakonczy¢ wdrozeniem po ok. kolejnych 5 latach. Niestety
te kolejne 5 lat oznaczaly ogromnie duzo w $wiecie informatyki w ogoble, a na
lokalnym rynku informatycznym w szczegolnosci. Wytonity si¢ technologie domi-
nujace 1 rozwojowe, ktére z kolei napotkaty ,,rywala” w postaci open source. Swiat
informatyczny si¢ rozpedzal, niestety rozwiazania SI PULS | pulsowaly” rytmem

sprzed kilku lat. To wymagato zmiany.



Prace nad systemem PULS przyniosty niezaprzeczalne osiagnigcie: udato si¢ zbudo-
wac 1 wdrozy¢ rozwigzanie, ktore w sposob naturalny wyeliminowato produkty czast-
kowe, zdezintegrowane 1 w to miejsce wprowadzito jednolita technologie. SI PULS to

byt jako$ciowo nowy poziom informatyki w urzedach pracy.

Jak wspomniano, SI SYRIUSZ nie mogt liczy¢ na starcie na zabezpieczajacy pakiet
finansowy, a potrzeby finansowe (190 mln zt) robity wrazenie 1 choc¢by z tego wzgledu
mozna byto watpi¢ w sukces projektu. Nie byta to jednak sytuacja, jak si¢ wydawato,
ze $wiata science fiction. Ot6z urzedy pracy — jak to réwniez jest dzisiaj — korzystaly
z powaznego zrodia wsparcia finansowego swoich dziatan, jakim jest Fundusz Pracy
(FP). Z puli FP w roku 2004 urzedy pracy wydatkowaly posrednio i bezpo$rednio
(facznie z centrala) blisko 100 mln zt rocznie na informatyzacjg, z tego do 30% po-
zostawalo w dyspozycji centrali (MPiPS), a pozostate 70% — poszczegdlnych urze-
dow. Trzeba byto skoordynowa¢ wydatki pojedynczych jednostek organizacyjnych,
aby skutecznie unowocze$ni¢ cata infrastrukture teleinformatyczna. Ponadto gdyby
wydatki centralne byty skoncentrowane na nowym oprogramowaniu, to w perspekty-
wie 5 lat miat szans¢ powsta¢ nowy system informatyczny. Na tym wtasnie opierano
pomyst finansowania SI SYRIUSZ. Trzeba pami¢tad, ze w mi¢dzyczasie pojawita
si¢ perspektywa finansowania przez Uni¢ Europejska 2004—2006, a po niej kolejna
2007-2013. Projekt SI SYRIUSZ u progu roku 2004 byt juz na tyle dojrzaty, ze mogt

wej$¢ w finansowanie ze Srodkéw EI'S w obu perspektywach finansowych.

Aby podjac realizacj¢ SI SYRIUSZ, trzeba byto odpowiedzie¢ sobie na kilka pytan:
Czy warto modyfikowac SI PULS?
Nie mozna bylo mysle¢ powaznie o modyfikacji, w tym celu konieczne bowiem
byto srodowisko systemowe ,,na juz” 1 na kolejne lata. SI PULS wykorzystywat

rozwiazanie niszowe, bez jasniejszych perspektyw na rozwoj.

Czy mozna wykorzysta¢ filozofie SI PULS, bazujaca na potrzebach funkcjonalnych?
Przyjecie za punkt wyjscia funkcji uzytkownika 1 ich pracowite oprogramowanie do-
prowadzitoby do stworzenia — w danym momencie — nowoczesnego rozwigzania,
a zarazem gorsetu ograniczajacego istotnie mozliwosci rozwojowe. Poprawniej byto
zidentyfikowac 1 budowac system na procesach biznesowych, ktére rzadza si¢ inny-
mi prawami w fazie modyfikacji 1 zmian anizeli oprogramowane funkgje.

Co zrobi¢ z zakresem systemu?

Pomyst polegat na wydzieleniu funkcji biznesowych, ktére miaty tworzy¢ funda-
ment systemu. Elementy niebiznesowe miaty pochodzi¢ z rynku 1 podlega¢ inte-

gracji z modutami biznesowymi, co miato stanowi¢ warunek ich zakupu.
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Czy 1jak zapewni¢ spojnos¢ catego systemu ,.klejonego” z réznych czesci bizneso-
wych 1 niebiznesowych?

Rozwiazaniem zapewniajacym spojno$¢ miata by¢ homologacja poszczegdlnych
jego czescl. Ten zamyst miat gwarantowac jeszceze jedno: konkurencyjno$¢ rozwia-

zan kupowanych na rynku i dotaczanych do jednolitego systemu.

Projekt SI SYRIUSZ przyniost kilka waznych, a zarazem spektakularnych osiggnie¢:
przez caly okres projektu jego pracami zarzadzat wlasny zespot projektowy, cho-
ciaz byty pomysty, aby zarzadzanie zakontraktowa¢ na rynku;
od poczatku projektu wykorzystano (odpowiednio dostosowujac si¢) modelowa
metodyke projektowa PRINCE 2; jak si¢ okazato, byt to jeden z waznych argu-
mentoéw w wielu dyskusjach nad projektem;
wypracowano w miar¢ spojna metodyke odbioru produktow, ktora z czasem we-
szta na state do pakietu dokumentacji przetargowej 1 projektowej;

w ciagu trzech lat bardzo systematycznie 1 rzetelnie realizowano analize¢ ryzyka
w projekcie; lista rodzajow ryzyka, forma ich przejawiania, sposoby przeciwdzia-
tania, wyniki szczegbtowe zostaly zachowane 1 sa dostepne;

promocja w projekcie moze zaimponowac roznorodnoscia, fachowoscia 1 konse-
kwencja; ten element projektowy bodaj w najwyzszym stopniu przystuzyt si¢ do
wobrony SYRIUSZA”, gdy powstal pomyst, aby zaimportowac rozwiazanie po-
chodzace ze Zjednoczonego Kroélestwa (2006 r.).

W sierpniu roku 2002 w gabinecie Ministra Pracy 1 Polityki Spotecznej odbyta si¢ roz-
mowa, ktéra zawazyta na losach przesziego systemu informatycznego. Wowczas zostata
gtosno wypowiedziana propozycja o podjeciu prac nad nowym systemem informatycz-
nym dla urzedéw pracy i jednostek pomocy spotecznej. Musiato pas¢ pytanie dlaczego.
Odpowiedz byla nastgpujaca: poniewaz z systemu informatycznego mozna uzyskaé
biezaca informacje statystyczna o sytuacji, ale nie o tym, kto 1jakiej pomocy potrzebuje,
padia odpowiedz. Warunkiem ostatecznie 1 tak miaty by¢ ,,odpowiednie materiaty do-

starczone do 24 grudnia 2002 r.”. I materiaty zostaly dostarczone.

Modernizacja czy budowa nowego systemu

Wtasciwoscia Ministra Pracy 1 Polityki Spofecznej byty m.in. dwa obszary: rynek
pracy z systemem informatycznym (gtéwnie) SI PULS oraz pomoc spoteczna, gdzie
dominowat SI POMOST. Jezeli SI PULS wykorzystywato 90% urz¢déw pracy,
a wszystkie urzedy stosowaly wsparcie informatyczne, to jednostki pomocy spotecznej

tylko w potowie ,,byly zinformatyzowane”.



Rozwazania o stworzeniu nowego systemu informatycznego miaty wazne zatozenie
podstawowe: nowy system (a moze tylko gteboko zmodyfikowany istnicjacy system)
powinien obejmowac zarowno rynek pracy, jak 1 pomoc spoteczna. Przestanka mery-
toryczng byt fakt, ze klienci urzedéw pracy (bezrobotni i poszukujacy pracy) bardzo
czesto byl 1 sg zarazem klientami pomocy spotecznej. Szczegdly rozwigzania mialy
by¢ dopiero wypracowane, ale zatozenie byto ze wszech miar wazne 1 stuszne.
Zaledwie w trzy lata po zakonczeniu projektu ALSO rozwazano nast¢pujace warian-
ty (Borucki 1 Piascik 2002):

odrzuci¢ koncepcje jednolitego systemu obstugi (wre¢ez wycofac z uzytku systemy

informatyczne PULS 1 POMOST);

cksploatowac obecne systemy az do ich ,,naturalnej §mierci” bez préb usprawniania;

eksploatowac obecne systemy, zaktadajac ich ciagta pielegnacje 1 modyfikacje;

zaprojektowad, zbudowaé 1 wdrozy¢ nowy system obstugt.

Dwie pierwsze mozliwosci byly czysto teoretyczne. Istotne warianty zawieraty koncep-

cje dotyczace pielegnacii istniejacego wzglednie budowy nowego systemu.

Od systemu integrujacego obszary rynku pracy i pomocy spotecznej oczekiwano na-
stepujacych wiasciwosci:
zdalny (elektroniczny) dostep dla klientow w celu zatatwienia najwazniejszych
spraw;
zdalny dostep dla przedsighiorcow w celu zgtoszenia wolnego miejsca pracy wraz
z dostgpem do informacji o narz¢dziach polityki panstwa w zakresie tworzenia
nowych miejsc pracy;
dostep do formularzy i procedur zwiazanych ze zgtaszaniem nowego miejsca pra-
cy, jak 1 uzyskiwania pomocy w zatrudnieniu;
powszechny dostep do kursow zdalnego nauczania, organizowanych w celu pozy-
skania nowych kwalifikacji (nauczanie na odleglos¢);
elektroniczny przekaz zasitku osobie uprawnionej (na konto bankowe);
automatyczne tworzenie analiz w ukfadzie regionalnym, sektorowym, demogra-
ficznym (o zadanych poziomach syntezy), pozwalajacych na petniejsze wnioski do-

tyczace sytuacji biezacej.

Powyzsze wymagania (zalozenia) ilustruja, jak mocno od poczatkéw ST PULS (1995 1)
poprawily si¢ chocby parametry sieci rozlegtych 1 internetu (dostep do infrastruktury,
niezawodno$¢, przepustowosc), skoro juz w 2002 r. przyjeto, ze nowy system musi by¢
przygotowany do pracy zdalnej 1 pozwala¢ na udost¢gpnianie — bez ograniczen — ustug

wilasnie przez internet.
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7 kolei perspektywa cztonkostwa Polski w UE akcentowata dwa aspekty systemu:
wspo6lna polityka wprowadzania e-administracji, ktora stopniowo miata przeksztat-
cac si¢ od formy pasywnej (biuro podawcze) do aktywnej (interaktywnej, transak-
cyjnej, decyzyjnej); charakterystycznym przyktadem byly programy Europa 2005
oraz Europa+ (dla krajow Europy Srodkowej 1 Wschodniej), skoncentrowane na
tworzeniu administracji publicznej, przyjaznej 1 przejrzystej dla obywatela i dostep-
nej z dowolnego miejsca przez 24 godziny na dobe;
wspdlna, unijna deklaracja polityczna dotyczaca polityki spotecznej, polegajaca na
propagowaniu i wspomaganiu dziatan majacych fagodzi¢ wykluczenie spoteczne
z powoddw ekonomicznych czy kulturowych (m.in. braku wyksztatcenia); temu mia-

to takze stuzy¢ przeciwdziatanie tzw. digital divide <http://www.digitaldivide>.

Rozwazania nad perspektywa przysztego systemu pozwolity sformutowac koncepcje
»~budowy elastycznego oprogramowania, realizujacego w warstwie podstawowej jedy-
nie proces zasadniczy. Takie podej$cie miato znakomicie przyspieszy¢ proces projek-

towania oraz zmniejszy¢ ryzyko budowania systemu.

Warunki organizacyjne budowy systemu

Czynnikiem, ktory miat istotny wplyw na sukces projektu ALSO-SUP, byto stworzenie
specjalnego zespotu projektowego o jasno okreslonej strukturze organizacyjnej, kompeten-
¢jach 1 sposobie finansowania. W przypadku nowego systemu dla urzedéw pracy trzeba
byto si¢ zdecydowac na realizacje przedsigwzigcia, przyjmujac dodatkowe, powazne zada-
nie przez Departament Informatyki MPiPS. Taka decyzja musiata przetozy¢ si¢ zaréwno

na sposob dziatania Departamentu, jak 1 na metode zarzadzania realizacja systemu.

Wzajemna zaleznos¢ stylu pracy Departamentu 1 proceséw tworzenia systemu widac
w Strategi dziatania Departamentu Informatyki Muinisterstwa Gospodarki, Pracy @ Polityki Spo-
teczne na lata 2004=2005. (Strategia dziatania Departamentu. .. 2003) Strategia, co prawda,
byta przygotowana nieco p6zniej niz pierwsze decyzje zwigzane z budowa systemu,
ale sSwiadomos¢ sposobu realizacji dojrzewata wezesniej, aby zamknac si¢ w formie

dokumentu.

Zadania Departamentu — nie wchodzac w zakres odnoszacy si¢ bezposrednio do Mi-

nisterstwa Gospodarki, Pracy 1 Polityki Spotecznej (tzw. Centrali) — polegaly na:
planowaniu 1 realizacji dziatan zwiazanych z rozwojem 1 utrzymaniem systemu infor-
matycznego w urze¢dach pracy, w jednostkach organizacyjnych pomocy spotecznej;

wspoélpracy z instytucjami rynku pracy 1 pomocy spotecznej w budowaniu systemu

wymiany 1 weryfikacji informacji;



opracowywaniu planéw rozwoju systeméw informatycznych ze wzgledu na wy-
magania 1 standardy europejskie;

wspdlpracy z urz¢dami 1 instytucjami zewnetrznymi w zakresie budowy 1 rozwoju
nowych rozwiazan informatycznych, w szczegélnosci takich jak: ,,Wrota Polski,
e-government”;

przygotowywaniu projektow dotyczacych zakresu, zasad 1 procedur homologacji

systemow informatycznych.

Odpowiednio do tych zadan Departament Informatyki w swojej strukturze posiadat
m.in. dwa zespoty:
zespot odpowiedzialny za utrzymanie 1 rozwdj systemoéw rynku pracy,
zespot odpowiedzialny za utrzymanie systemow pomocy spotecznej, ponadto byly
rowniez:
zespoly odpowiedzialne za utrzymanie 1 rozwdj systemoéw obszaru gospodarka,

rozwoj regionalny, turystyka.

Poniewaz w budowie nowego systemu zalozono tzw. podej$cie procesowe, musiato to
si¢ rowniez przelozy¢ na inne obszary anizeli tylko praca 1 pomoc spoteczna. Przyje-
to, ze w kazdym przypadku zidentyfikowane procesy beda punktem wyjscia budowy
rozwigzan docelowych. Na zastosowanie zarzadzania procesowego wskazywaty zaréw-
no wezesniejsze doswiadczenia Departamentu, jak 1 opracowywane na biezaco pro-
pozycje zmian SI PULS. Do pierwszych mozna bylo zaliczy¢ stworzone na przetomie
lat 2001/2002 mapy procesow w ramach dziatan realizowanych w ramach dawnego
Ministerstwa Gospodarki. Z kolei w zakresie rynku pracy 1 pomocy spotecznej pewne

prace, wedtug takiego podejscia, juz zostaty rozpoczete.

Zastosowanie podejscia procesowego do realizacji kazdego rozwigzania, bez wzgledu
na obszar, ktorego dotyczy, zawsze powoduje konieczno$¢ wykonywania m.in. nastepu-
jacych zadan:
wyznaczenie wlascicieli wszystkich zidentyfikowanych proceséw oraz ustalenie ich
praw 1 obowiazkow;
oszacowanie proceséw pod wzgledem ich czasu realizacji oraz kosztow (w celu
wstepnego wykazania punktéw wymagajacych dziatan naprawczych);
monitorowanie przebiegu proceséw 1 zestawienie ich z wczesniejszymi wersjami
przebiegow w celu wykazania dziatan naprawczych czy korygujacych;
ciagte ulepszanie procesow;
wykorzystanie map procesow jako podstawy do formutowania wymagan dla sys-
temo6w informatycznych oraz zmian w przebiegach procesoéw jako bazy dla zadan

zmian w oprogramowaniu.
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Wizja SI SYRIUSZ"?

Prace nad wizja przysztego systemu informacyjnego SYRIUSZ rozpoczety si¢ w sierp-
niu 2002 r. 1 z koncem roku zaowocowaty dokumentami, ktore:
nakreslaly wizj¢ nowego systemu SYRIUSZ (Wizja modernizacyi @ rozwoju. .. 2002);
recenzowaly koncepcje budowy systemu w podejsciu metodologicznym (Komentarz
do dokumentu. .. 2002);
analizowaty mozliwo$ci zinformatyzowanej obstugi obszaréw pomocy spotecznej
1 rynku pracy (Analiza mozliwosct zinformatyzowanej... 2002);
recenzowaly przedsigwzigcie z pozycji dos§wiadczen budowy SI PULS (Opinia dla
MPiPS... 2002).

Okreslenie terminu realizacji ztozonego systemu informatycznego, jak SI PULS czy
SI SYRIUSZ nie byto tatwe. SI PULS, liczac od daty podpisania umowy z wykonaw-
ca, miat by¢ zrealizowany w 9 miesi¢cy, a jego wdrozenie faktycznie zakonczyto si¢ po

ok. 40. SI SYRIUSZ z kolei miat by¢ zrealizowany w 36 miesigcy, a wigc podobnie.

Biorac pod uwage stan doswiadczen z eksploatacji systeméw PULS 1 POMOST, ale
takze innych, zdecydowanie rekomendowano wytworzenie jednolitego systemu infor-
macyjnego, ktory odpowiadatby instytucjom podporzadkowanym Ministrowi Pracy
1 Polityki Spotecznej (praca, $wiadczenia rodzinne, zabezpieczenie spoteczne). Za-
tozenie w roku 2002 o wytworzeniu wspolnego systemu dla obu obszaréw byto ze
wszech miar stuszne, jednakze resort pracy w okresie styczen 2003 — pazdziernik 2005
przechodzit trzy metamorfozy (potaczenia z gospodarka, wydzielenia zabezpiecze-
nia spotecznego 1 $wiadczen rodzinnych, aby zakonczy¢ powrotem do pierwotnego
ksztattu). Niemniej jednak rekomendacje dla nowego systemu informatycznego opra-
cowywano nie tylko z pozycji informatycznych, ale takze organizacyjnych 1 bizneso-
wych, a byly one nastgpujace:

gwarancja srodowiska projektowego, systemowego 1 sprzetowego diugotermino-

Wej prognozy rozwoju;

otwarto$¢ systemu — zapewnienie spojnosci danych zZrédtowych 1 jednoczesnie

gwarancja ich wykorzystywania przez autonomiczne aplikacje zewnetrzne;

umozliwienie dostepu z réznych poziomoéw organizacyjnych;

gwarancja ochrony informacji, monitorowanie ingerencji 0s6b niepowotanych,

kodowanie danych;

zgodno$¢ zakresu informacji 1 algorytmoéw przetwarzania danych ze stanem praw-

nym i przepisami;

»System Rynku Pracy 1 Ustug Spotecznych” to wlasciwe rozwinigcie akronimu SY-

RIUSZ.



otwarto$¢ na importowanie/weryfikowanie danych z innych/innego systemu;
state §ledzenie beneficjenta — chodzi o zdarzenia zwigzane z beneficjentem;
zgodno$¢ systemu z wymaganiami uzytkownika;

rownoleglto$¢ zmian w strukturze instytucjonalnej obstugi rynku pracy 1 zabezpie-

czenia spofecznego na etapie wdrazania i eksploatacji nowego systemu.

HOMOLOGAC]JA SYSTEMOW INFORMATYCZNYCH STOSOWA-
NYCH W OBSZARACH: PRACA, ZABEZPIECZENIE SPOLECZNE
I SWIADCZENIA RODZINNE

Homologacja systeméw informatycznych byta podejmowana juz na etapie tworzenia
dokumentacji w projekcie ALSO (1995 r.). Jednakze pomyst ten w obszarze praca

pozostat woéwczas na etapie rozwazan.

Po zakonczeniu projektu ALSO (1999) homologacja systeméw w obszarze praca

przebiegata nastgpujaco.

Departament Pomocy Spotecznej (DPS) Ministerstwa Pracy 1 Polityki Spotecznej
przygotowywat dokument Sasady homologacyi oprogramowania. FJednolity System Infor-
matyczny Systemu Pomocy Spoteczne, ktéry podlegat uzgodnieniom z Departamentem
Informatyki MPiPS. Rola DPS MPiPS wynikata z faktu, ze byt on ostatecznym od-
biorca informacji, zestawien 1 sprawozdan przygotowywanych w jednostkach orga-

nizacyjnych pomocy spotecznej (JOPS) (Departament Pomocy Spotecznej... 2002).

Jak zapisano w zasadach:

,2Homologacja jest srodkiem do stworzenia jednolitego systemu informatycznego dla
danego obszaru administracji publicznej, umozliwiajacym — w okreslonym stopniu —
wspotdziatanie oprogramowania uzytkowego pochodzacego od réznych dostawcow,
a takze stwarzajacym mozliwos¢ wspotdziatania systemu z innymi systemami dziataja-
cymi w administracji publicznej (...). Przedmiotem homologacji jest oprogramowanie

uzytkowe dla JOPS, wspomagajace realizacj¢ ustawowych zadan pomocy spoteczne;”.

Zasady — w $wietle rygoréw tworzenia prawa byty — jedynie dokumentem wewnetrz-
nym MPiPS 1 nie moglty powodowa¢ Zzadnych, formalnych konsekwencji, np. dla wy-

konawcoéw oprogramowania czy JOPS.

Nowa koncepcja homologacji systeméw informatycznych miata na celu istotna po-
prawe upowszechnienia systemow atestowanych przez MPiPS, tak aby odsetek JOPS,
przesytajacych sprawozdania, wzrést do poziomu 65-70% w roku 2003.
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Przyjeto takie oto zatozenie: producenci systeméw homologowanych zawieraja umowe
z MPiPS 1 w §lad za ta umowa otrzymuja $rodki finansowe (za nadzor autorski, aktuali-
zacje, licencje na uzytkowanie). Wielkos¢ optat miata by¢ zalezna od liczby osrodkow
stosujacych dane oprogramowanie. Producenci powinni dazy¢ do wdrozenia wiasnego
rozwiazania w jak najwigkszej liczbie JOPS. Finansowanie z poziomu centrali nie trafia-

to do osrodkéw pomocy spotecznej, a do producentéw oprogramowania.

System homologacji, przyjety wedtug nowej koncepcji, zadziatat 1 na poczatku roku
2004 odsetek JOPS przesytajacych sprawozdania wzrést do poziomu 78%. Trzeba

przyznac, ze nastapito to duzym naktadem staran producentow.

Obok inaczej kierowanego strumienia finansowego nastagpito inne umocowanie
prawne procesu homologacji. Poprzednio zasady mogty by¢ uznane za uregulowa-

nie wewnetrzne MPiPS, a umowy z producentami przynosity zr6znicowane efekty.

Nowy stan prawny polegal na wprowadzeniu zapisow w odpowiednich ustawach (od-
powiednio dla $wiadczen rodzinnych, pomocy spotecznej i rynku pracy) wraz z dele-

gacjami dla regulacji szczegbtowych w postaci rozporzadzen.

W sprawie homologacji systeméw informatycznych, kolejno przyjeto rozporzadzenia
dotyczace obszarow:
$wiadczenia rodzinne (Rozporzqdzenie Ministra Gospodarki, Pracy © Polityki Spoteczne
z dnia 29 kwetnia 2004...),
urzedy pracy (Rozporzadzenie Ministra Gospodarki ¢« Pracy z dnia 30 sierpma 2004...);
pomoc spoteczna (Rozporzadzenie Ministra Polityki Spoteczne) z dnia 30 czerwea 2005...).

Wprowadzenie homologacji mozna oceni¢ wyjatkowo pozytywnie. Istotne znaczenie
mialo utrzymanie otwarto$ci rozwigzan, ale takze pobudzenie konkurencyjnosci na

rynku wobec instytucji rynku pracy, pomocy spolecznej 1 §$wiadczen rodzinnych.

Efekty wprowadzenia homologacji mozna oceni¢ nast¢pujaco:
aspekt rynkowy, ktory obejmowat:
otwarto$¢ na oprogramowanie pod warunkiem, ze bedzie ono spetniato wyma-
gania homologacyjne;
konkurencyjnos¢ — mozliwos¢ wyboru oprogramowania;
rozszerzenie spektrum dostawcoéw oprogramowania 1 zwigkszenie ,,pola ma-
newru” dla zamawiajacego system;
obnizenie kosztéw eksploatacji systemu;

zagadnienie kosztow zmian w systemie.



W warunkach homologacji dostawcy na swdj koszt 1 ryzyko tworza oprogramowanie
zgodne z opublikowanymi wymaganiami, po czym wystepuja o $wiadectwo akcep-
tacji. Po uzyskaniu $wiadectwa homologacji, to wykonawca na wtasna reke 1 ryzyko
musi rozpoczac sprzedaz powstalego oprogramowania, liczac, ze poziom sprzedazy

pozwoli na zwrot poniesionych naktadéw.

Zastosowanie homologacji powoduje:
obnizke kosztow wytwarzania oprogramowania,
poprawg jakosci oprogramowania,

uniezaleznienie zamawiajacego od probleméw dostawcow;

Dostawcy ponosza ryzyko dziatania na rynku, tacznie z bankructwem. W sytuacji
wycofania produktu powstata luke zapetnig inne, réwnowazne produkty;

propagacja oprogramowania.

Zastosowanie homologacji moze réznie (pozytywnie 1 negatywnie) oddziatywaé na
dostawcow oprogramowania. Trzeba pamigtac, ze:
nadmierne obcigzanie dostawcéw nadmiernymi kosztami (produkcji 1 utrzy-
mania) bedzie skutkowaé zniechecajaco; dostawcom mozna zaproponowac
kazde warunki, ale nie kazde sa 1 beda do przyjecia;
istotny jest sposob, w jaki zamierza si¢ ,,powiazac¢” uzytkownikow koncowych
1 dostawcow (udostepnienie licencji — optaty za licencje); w sytuacji znacznego
rozdrobnienia uzytkownikow w uktadzie terytorialnym juz ten fakt moze bloko-

wac proces propagacji oprogramowania.

INFORMATYZACJA SE.UZB ZATRUDNIENIA — INNE PROJEKTY

Przy okazji historycznego spojrzenia na informatyzacj¢ stuzb zatrudnienia warto
wspomnie¢ o projektach, ktore zostaty zrealizowane, ale takze o pomystach, ktore

pozostaty tylko pomystami.

SYRIUSZ a mozliwos$¢ zastosowan importowanych

Mato sa znane fakty z okresu wyznaczonego datami: 5 maja 2006 r. 1 27 sierpnia
2007 r. Bez przesady ten okres mozna okresli¢ stagnacja, a nawet zagrozeniem dla SI
SYRIUSZ. Przyczyna tej sytuacji byl pomyst wykorzystania w warunkach polskich

rozwigzan stosowanych w Wielkiej Brytanii.
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Rozpoczeta si¢ obrona SI SYRIUSZ, ktora byta poparta ré6znymi argumentami,
nie tylko z informatycznego punktu widzenia. Po zmudnych analizach i porow-
naniach stato si¢ jasne, ze systemy importowane nie beda korzystne w warun-
kach polskich.

Sytuacja przypominala perypetie z poczatkowej fazy projektu ALSO, gdy dwa lata
pracy trzeba bylo (w zasadzie) skresli¢ oraz przejaé przygotowanie 1 wdrozenie roz-

wigzan przez polski zespdt projektowy.

Hurtownia danych rynku pracy i portal PSZ
W ramach $rodkéw PHARE realizowane byto inne (poza SI SYRIUSZ) wazne

przedsiewzigcie: wytworzenie hurtowni danych rynku pracy, a takze portalu stuzb
zatrudnienia (Letter of contract number 2002/000-196.01.03.02).

Gtowne produkty w tym komponencie byty nastepujace:

Aplikacja zapewniajaca system wymiany informacji na temat ofert pracy i os6b
poszukujacych zatrudnienia, jej opracowanie 1 instalacja. Za podstawowa baz¢
danych centralnego wezta Krajowego Systemu Monitorowania Rynku Pracy
(KSMRP) przyjeto centralng baze¢ danych ofert pracy i os6b poszukujacych pracy
(CBOP). Baza miafa gromadzi¢ informacje o osobach poszukujacych pracy oraz
informacje dotyczace ofert pracy pochodzace z lokalnych weztow systemu — urze-
doéw pracy, ale takze z innych zrédet. Kluczowym procesem miato by¢ dopasowy-
wanie (faczenie) ofert pracy 1 kandydatow.
Aplikacja dla Narodowego Systemu Monitorowania Rynku Pracy, opracowanie
1 instalacja. Przewidziano, ze Zrédtem danych na potrzeby monitorowania rynku
pracy beda jednostki organizacyjne publicznych stuzb zatrudnienia. Zakres zbie-
ranych danych o rynku pracy miat obejmowac zdarzenia rejestrowane w urzedach
pracy. Dane o zdarzeniach mialy dotyczy¢ os6b poszukujacych pracy, pracodaw-
cow 1 stanowi¢ elementarne fakty, na bazie ktérych mozliwa bytaby agregacja in-
formacji w celu prowadzenia badan rynku pracy.
Instalacja statego potaczenia z internetem dla 40 jednostek.
Opracowanie projektu technicznego 1 wykonanie portalu dla PSZ, ktéry. miat po-
zwala¢ na:

publikacje materiatéw GUS, statystyk rynku pracy itp.;

publikacj¢ materialdéw szkoleniowych dla doradcoéw zawodowych 1 0s6b poszu-

kujacych pracy;

publikacje porad przygotowywanych w portalu przez doradcéw zawodowych;



mozliwos¢ przygotowania materiatéw (w formie WYSIWYG) przez osoby po-
siadajace jedynie podstawowa znajomos$¢ obstugi komputera;

wyszukiwanie pozadanych tresci na portalu;

wyszukiwanie ofert pracy 1 pracownikow;

przygotowanie specyficznych formularzy do zbierania informacji o ofertach
pracy oraz CV pozwalajacych na przetwarzanie i taczenie danych zawartych
w formularzach;

dostep do systemu na réznych poziomach uprawnien, w tym do danych zalez-

nych od profilu osoby.

Aplikacja centralna

Prace nad ,,Aplikacja Centralng SI SYRIUSZ” (AC SIS) rozpoczely si¢ z koncem
2004 r. Juz na poczatku roku 2005 byty gotowe podstawowe dokumenty, ktére umoz-
liwity uruchomienie procedury dla zakontraktowania wykonawcy. Realizacj¢ plano-
wano w ramach projektu ,,Powstanie Systemu Informacyjnego Publicznych Stuzb
Zatrudnienia «Syriusz»”, objetego finansowaniem ze §rodkéw EFS, w ramach tzw.

pierwszej perspektywy programowania srodkéw europejskich (2004—2006).

Celem AC SIS byto stworzenie mozliwosci weryfikacji danych oséb zarejestrowanych
w urzedach pracy, a szczegolnie pobierajacych wymierne wsparcie (zasitek, szkolenie,
pozyczki. Cel miat by¢ realizowany przez:
wprowadzenie centralnej, jednoznacznej identyfikacji beneficjentow PSZ na po-
trzeby wszystkich komponentéw SI SYRIUSZ oraz systemoéw wspotpracujacych;
informatyczne wsparcie procesu realizacji §wiadczen 1 ustug na rzecz beneficjen-
tow publicznych stuzb zatrudnienia (PSZ) w zakresie:
weryfikacji danych okreslajacych tozsamos¢ beneficjentow,

ustalania zwiazkow beneficjentéw z innymi jednostkami PSZ.

Projekt SYRIUSZ, w miar¢ jak postgpowata jego realizacja, pozwalat na projekto-
wanie kolejnych rozwigzan. Czes$c z nich zostala urzeczywistniona w takiej czy innej
formie, a czeg$¢ pozostata juz tylko w fazie projektow. Ze wzgledu na role opracowania

warto o niektorych przynajmniej wspomniec:
Centralne przetwarzanie danych gromadzonych przez urzedy pracy...

Byto rozwazane juz w roku 2002, a wigc praktycznie na starcie projektu SI SYRIUSZ.
Pomyst w swojej pierwotnej postaci uwzgledniat nie tylko centralizacj¢ przetwarzania

informacji, ale takze serwisowanie infrastruktury.



Reinzynieria kosztow IT w stuzbach zatrudnienia

W czasie realizacji SI Syriusz prowadzono badania zwigzane z ,,Identyfikacja kosztow
infrastruktury I'T" w PSZ”. Wyniki byly na tyle zachecajace, ze podjeto dalsze prace,
ktore zmierzaty do uzyskania odpowiedzi na pytanie: czy zarzadzanie infrastruktura
IT w stuzbach zatrudnienia moze by¢ realizowane z wykorzystaniem outsourcingu,

a jezeli tak, to w jakim zakresie?

Hosting serwerow stuzb zatrudnienia

To byta szansa na m.in.
eliminacj¢ badz obnizenie kosztéw zwiazanych z zakupem 1 uruchomieniem
sprz¢tu;
przewidywalno$¢ kosztow (state optaty miesigczne zapewniajace prawidtowe za-
planowanie budzetu) w dtugiej perspektywie czasowej;
przeniesienie ryzyka zwigzanego z prowadzeniem zaplecza I'T;
mozliwo$¢ korzystania z wiedzy ekspertow — mozliwos¢ dysponowania specjalista-
mi zajmujacymi si¢ cato$cia systemu;
mozliwo$¢ skupienia si¢ na podstawowej dziatalnosci stuzb zatrudnienia przez od-

ciazenie urz¢doéw od budowania infrastruktury, pozyskiwania kadr I'T.

System archiwizacji dokumentéw w powiatowych urzedach pracy

Na poczatku 2004 r. pojawita si¢ koncepcja systemu archiwizacji dokumentéw w po-
wiatowych urzedach pracy, ktéra polegata na bardzo odwaznym zatozeniu: utworzy¢
jedna, centralng sktadnic¢ dokumentéw papierowych, obstugiwana jednolitym syste-
mem informatycznym, ktory pozwalatby w trybie on-line wyszukiwa¢ skany dokumen-
tow, a w razie potrzeby dostawa oryginatu dokumentéw miata nastgpowac w ciagu

24 godzin do wiasciwego urzedu.

Samorzadowa elektroniczna platforma informacyjna

Samorzadowa elektroniczna platforma informacyjna to kompleksowe rozwiazanie
informatyczne dla administracji samorzadowej, ktére miato umozliwia¢ bezpieczny
1 natychmiastowy dostep do danych zgromadzonych w réznych systemach, a przede

wszystkim urzedu pracy 1 osrodka pomocy spoteczne;.

Pomyst integrowania informacji mi¢dzy PUP, MOPS 1 Urz¢edem Miasta wyszedt
od Prezydenta Siemianowic. W trakcie rozmoéw do przedsiewzigcia dotaczyto sie
MPiPS, wnoszac wktad finansowy (350 000 zt), niezb¢dny m.in. na zapewnienie

infrastruktury systemu. Prace zostaly zrealizowane przez wykonawce SI PULS.



Karta elektroniczna w SI SYRIUSZ

Zastosowanie karty elektronicznej w obstudze bezrobotnych uzyskato wymiar projek-
tu, w ktéorym potaczono nowe narzedzie elektroniczne z koncepcja — przynajmniej
cz¢sciowe] — samoobstugi bezrobotnego. Koncepcja w roku 2005 przerodzita si¢
w bardzo interesujacy projekt: SYRIUSZ eGovernment — System Wspomagajacy
Obstuge Klientow Urzedow Pracy (SeG). (SYRIUSZ eGovernment...)

Cele rozwiazania byly nastepujace:
stworzenie mozliwosci samoobstugi klientow urzedu pracy;
wspieranie umiej¢tnosci postugiwania si¢ najnowszymi technologiami przez klien-
tow 1 pracownikow urzedu pracy;
zachgcenie klientow do aktywnego poszukiwania zatrudnienia;
szanse zmiany struktury zatrudnienia na korzys¢ stanowisk wspierajacych aktywne
formy przeciwdziatania bezrobociu;
zwigkszenie dostgpnosci do informacji nt. ustug 1 $wiadczen przystugujacych oso-
bom bezrobotnym;
utatwienie klientom kontaktu z pracownikami, wgladu 1 korekty danych osobo-

wych oraz ich uzyskiwania.

ssZielona Linia” — usluga nt. rynku pracy przez internet

Wojewoddzki Urzad Pracy w Biatymstoku zainicjowat projekt, ktory z przedsigwzigcia lo-
kalnego przemigrowat do ustugi ogélnokrajowej. Na temat tej ustugi oraz jak z niej skorzy-

sta¢, mozna si¢ dowiedzie¢ m.in. pod adresem internetowym: http://zielonalinia.gov.pl/.

ZAKONCZENIE

Nowe technologie stwarzaja nowe mozliwosci, daja szans¢ poprawy efektywnosci pra-
cy, zwickszaja szybko$¢ przetwarzania informacji. W przypadku publicznych stuzb

zatrudnienia te wszystkie aspekty wystepowaly zawsze.

Trudna sytuacja gospodarcza w latach 90. ubiegtego wieku skutkowata brakiem pracy
dla blisko 3 mIn os6b. Mtode stuzby zatrudnienia musiaty poradzi¢ sobie z obstuga
bezrobotnych, a wigc: ich rejestracja, naliczaniem 1 przyznawaniem $wiadczen, reje-
stracja oraz udostgpnianiem ofert pracy. Znaczacym wsparciem byly pierwsze syste-
my informatyczne, instalowane lokalnie 1 w zréznicowanych zakresie funkcjonalnym.

Niemniej jednak trudno sobie wyobrazi¢ prace stuzb zatrudnienia bez tego wsparcia.
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Kazdy rozw¢j stwarza zarazem przymus ewolucji 1 poprawy. W zastosowaniach
technologii informatycznych tempo zmian, obok rosnacych potrzeb uzytkownikow,
wyznaczal rozwo6j mozliwosci: sprzetu, sSrodowisk projektowych 1 programistycznych,

telekomunikacji 1 wreszcie wiedzy 1 umiej¢tnosci specjalistow.

Koncepcja rozwigzan jednolitych w obstudze informatycznej zrodzita si¢ z potrzeby
spojnego zarzadzania rynkiem pracy w Polsce, a ze ten obszar jest potaczony z obsza-

rem pomocy spotecznej, to wiasnie takie uspdjniajace rozwigzania staty si¢ niezbedne.

SI PULS byt pierwszym, catosciowym 1 udanym zastosowaniem technologii IT dla
stuzb zatrudnienia w Polsce. Zmienit si¢ sposoéb pracy, poprawita si¢ jako$¢ obstugi
klientow urzedéw pracy, a przy tym umiejetnosci pracownikow stuzb zatrudnienia.

Komputer na biurku, aplikacje specjalizowane 1 biurowe staty si¢ czyms zwyczajnym.

SI SYRIUSZ byt wykorzystaniem doswiadczen juz nagromadzonego potencjalu
w urze¢dach pracy, nowych mozliwosci informatycznych 1 teleinformatycznych. Powstat
system, ktory dawat mozliwosci rozwoju 1 pozwalat tworzy¢ nowe rozwigzania. Tym

razem nie przez eliminacj¢ stosowanych, ale przez rozwdj, nadbudowg juz istniejacych.

W ostatecznym rozrachunku na rozwoju zastosowan informatyki w stuzbach zatrud-
nienia korzystali 1 korzystaja klienci urzedéow pracy 1 ich pracownicy, bo taka jest

logika wszelkiego rozwoju.

Od autora

100 lat stuzb zatrudnienia, to pickny jubileusz, ale bez ludzi 1 pamigci o nich bytby tylko
odlegtym faktem historycznym. Za wszystkim stoja ludzie. Miatem przyjemno$¢ wspot-
pracowac z Kolezenstwem z Departamentu Informatyki MPiPS, Projektu ALSO, firmy
Computerland, Departamentu Rynku Pracy MPiPS, Departamentu Pomocy Spotecz-

nej. Mam znakomita okazj¢, aby Im wszystkim podzigkowac za lata wspdtpracy.

Materiat opracowatem, korzystajac gtéwnie z materiatéw niepublikowanych. Za po-
moc w dotarciu do zrodet dzigkuje w szczegdlnosci Irenie Wolinskiej, Markowi Wto-

darczykowi 1 Ewie Jagietfo.



Bibliografia

Automatyzacja Systemu Urzedow Pracy 1 Organizacji Pomocy Spotecznej, ALSO —
OR#3 1 4. Obszar Systemu Urzedoéw Pracy, wrzesien 1995.

Bogucki, D., 2005, SYRIUSK eGovernment — System Wspomagajacy Obstuge Klientow Urze-
dow Pracy. Warszawa, lipiec 2005 1. Opinia dla MPIPS nt. dokumentu ,,Wizja Modernizagj
¢ Rozwoju Systeméw PULS 1 POMOST” — wersja 1.0, MSWIA.

Borucki, W., Piascik, T., 2002, Analiza mozliwosct zinformatyzowane obstugi obszardw pomocy
spoteczng © rynku pracy, Instytut Technik Telekomunikacyjnych 1 Informatycznych, Poznan.

BS, 1990, Memorandum. Proponowany projekt popierania zatrudnienia i stuzb. Misja Banku
Swiatowego, 15 maja— 1 czerwea 1990

Departament Pomocy Spotecznej, Ministerstwo Pracy 1 Polityki Spotecznej, 2002,
Lasady homologagyi oprogramowania. Jednolity System Informatyczny Systemu Pomocy Spoteczne

(np. wersja z 23.12.2002 r.).

Dokument otwarcia SUP, zatwierdzony 22 czerwca 1995 r., We r. 2.1., Automatyza-
cja Systemu Urze¢dow Pracy 1 Organizacji Pomocy Spotecznej, ALSO — TOR#3
1 Obszar Systemu Urzedow Pracy, Autorzy: Dariusz Bogucki, Katarzyna Perz,
Edyta Giermakowska. Aktualizacj¢ dokumentu wykonali (31.01.1999 r.): Anna
Bujanowska, Andrzej Starzyk, Mieczystaw Jarzyna, Wiadystaw Jefimow, Tadeusz
Jakobik. Wykonany pod kierunkiem Ewy Jagielto 1 Andrzeja Gogolewskiego.

Dokumentacja przetargowa, cz.2. Sekgja VI, Specyfikagja techniczna 1995, Warszawa.

<http://www.digitaldivide.org/digital-divide/digitaldividedefined/digitaldivide.
html> (dostep: 19.02.2013).

<http://www.computerworld.pl/artykuly/291246_1/ALSO.znaczy.takze.html>
(dostep: 12.09.2017).

<https://desa.pl/pl/auctions/ 11/object/ 1472 /rafal-olbinski-komputer-osobisty-
zostal-czlowiekiem-roku-magazynu-time-w-1982-r> (dostep: 11.10.2018).

<https://desa.pl/pl/auctions/11/object/ 1472 /rafal-olbinski-komputer-osobisty-
zostal-czlowiekiem-roku-magazynu-time-w-1982-r> (dostep: 11.10.2018 r.).

Letter of contract number 2002/000-196.01.03.02 Public Employment Service,
Stworzenie bazy danych ,,Krajowy system monitorowania rynku pracy” 1 portalu in-
ternetowego Publicznych Stuzb Zatrudnienia (HOP - SYRIUSZ) (CREATION OF



ROZWOJ PUBLICZNYCH SLUZB ZATRUDNIENIA

A DATABASE ,,THE NATIONAL SYSTEM FOR LABOUR MARKET MONI-
TORING” AND A PORTAL FOR PUBLIC EMPLOYMENT SERVICE). Raport

otwarcia, sierpien 2004 r.

MBP, 1990, Obraz sytuacyi i@ zalecenia dotyczqcee planu informatyzagyi. Sprawozdanie z misj
w Polsce, 27 lutego — 15 marca 1990 . Francis Ducloux, ekspert MBP, Miedzynarodowe

Biuro Pracy, Geneva. emorandum

Memorandum techniczne dotyczace komputeryzacyi stuzb zatrudnienia, misja od 15 lutego do
7 marca 1991 .

Muraszkiewicz, M., Komentarz do dokumentu ,, Wizja modernizacyi @ rozwopu systeméw PULS
1 POMOST w zwigzku z pracami nad stworzeniem nowego 1 zintegrowanego systemu dla obstugi
obszardw: pomoc spoteczna i rynek pracy, Instytut Informatyki Politechniki Warszawskiej,

Zaktad Systemow Informacyjnych.
Raport Stuzby zatrudnienia, cz¢$¢ 3, 1990,, Warszawa.

Rozporzadzeme Ministra Gospodarki, Pracy © Polityki Spoteczne) w sprawie homologagyi systemdw
wmformatycznych stosowanych w urzedach administracyi publiczne) realizwacych zadania w zakresie
Swiadezen rodzinnych z dnia 29 kwietnia 2004 1, Dz.U. z 2004 ., nr 127, poz. 1323.

Rozporzqdzenie Ministra Gospodarki ¢ Pracy z dnia 30 sierpnia 2004 1. w sprawie homologacyi
systemdw informatycznych stosowanych w urzedach pracy, Dz.U. z 2004 r., nr 204, poz. 2085.

Rozporzadzenie Ministra Polityki Spoteczney z dnia 30 czerwea 2005 1. w sprawie homologagi
systemdw informatycznych stosowanych w jednostkach organizacyynych po mocy spotecznej, Dz.U.
z 2004 r., nr 125, poz. 1055.

Strategia dziatania Departamentu Informatyki Ministerstwa Pracy © Polityki Spoteczne) na lata
2004 — 2005, Metoda, grudzien 2003 r.

Ustawa z dmia 14 grudmia 1994 1. o zatrudnieniu 1 przeciwdziataniu bezrobociu, Dz.U. z 1995

r,nr 1, poz. 1.

Wawrzonek Lestaw — Informatyka nr 10/ 1999 r., za: <http://www.gustawpietrzyk.
pl> (dostep: 7.08.2017).

W.E. Upjohn Institute, 1993, Wytyczne systemu informacyjnego zarzqdzania (SIQ) dla pro-
gramow rynku pracy w Polsce (Christopher J. O’Leary, , Andrew S. Targowski), W.E.
Upjohn Institute.



Wizga modernizacyi i rozwogu systeméw PULS @« POMOST w nowy jednolity © zintegrowany
system ,, SYRIUSZ” system obstugi obszardw: pomoc spoteczna i rynek pracy, Warszawa gru-
dzien 2002 r.

SUMMARY

The computerization of Polish employment services was divided into three periods.
It is a contractual division and dictated by two milestones: the implementation of the

PULS Informatics System and the Sirius Information System.

The first period is simultaneously the first attempt to use I'T technology in labour offi-
ces. One could say that in the initial phase it is a period of spontaneous, very limited
and small-scale actions. Financial resources, infrastructure, employees’ skills, as well
as access to modern solutions did not allow for wider use of computers. However, this
stage of computerization and the efforts made can not be underestimated. The first
half of the 1990s brought the first solutions that were characterized by comprehensi-

ve thinking about labor market services.

The second period began with the ALSO project (1995). It was then that modern
(that-time) I'T solution was developed, which included support for the ways employ-
ment services works at different levels of the structure. It was also the first attempt
(successful) to build an I'T system designed and made by Polish specialists. SI PULS
was implemented in almost all organizational units of employment services. It chan-
ged the way of work of the organization, mentality, as well as the skills and knowledge

of employees of labor offices.

The third period begins work on the SYRIUSZ Information System, which has set
a qualitatively new approach to I'T solutions. Openness of the system, use of open
software, strong openness to tele-information technologies. The changes that took
place thanks to SI SYRIUSZ did not so much change the position in offices, as the
scope of support and access to resources available in wide area networks. This period
continues, and services continue to evolve. It must be the case and it’s good that this

is happening.

When looking at changes in employment services caused, among the others, by I'T
technologies one must not forget about people. They were the ones who made the
next projects were developed and implemented, they took responsibility for it, and

they were not always successful.
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POLITYKA RYNKU PRACY

W EUROPIE I POLSCE - ROLA
PUBLICZNYCH SLUZB
ZATRUDNIENIA

Zenon Wisniewski
Uniwersytet Mikotaja Kopernika
w Toruniu

PUBLICZNE SEUZBY ZATRUDNIENIA JAKO
PODMIOT POLITYKI RYNKU PRACY

Podmiotami decydujacymi o sukcesie polityki rynku pracy sa publiczne stuzby za-
trudnienia. Budowa zrebéw publicznych stuzb zatrudnienia miata miejsce po odzy-
skaniu przez Polske niepodlegtosci na mocy Dekretu o orgamizagi paristwowych urzedow
posrednictwa pracy i opieki nad wychodZcami z dmia 27 stycznia 1919 . W 11 Rzeczypospoli-
tej utworzono panstwowe urzedy posrednictwa pracy, bedace waznymi instytucjami

wspierajacymi bezrobotnych.

Polska jako jeden z pierwszych krajow europejskich powotata do zycia panstwo-
wa stuzbe zatrudnienia (Arendt, Wisniewski 2018, s. 379). Ze wzgledu na trudna
sytuacj¢ na rynku pracy 1 znaczng skal¢ ubdstwa polityka rynku pracy w poczat-
kowym okresie skupifa si¢ na pasywnych formach wspierania bezrobotnych, a na-
stgpnie wprowadzono instrumenty aktywnej polityki rynku pracy — posrednictwo

1 roboty publiczne.

Po II wojnie $wiatowej, poczawszy od lat pi¢édziesiatych ubieglego stulecia az do
1989 r., zadania z zakresu zatrudnienia na szczeblu powiatu 1 wojewodztwa wyko-
nywaly wydzialy zatrudnienia, ktore byty jednostkami organizacyjnymi terenowych

organ6éw administracji panstwowej o wlasciwoscl ogélne;.

Po zmianie ustroju w naszym kraju — Ustawq z dnia 16 paZdziernika 1991 1. o zatrudnieniu
¢ bezrobociu — utworzony zostat Krajowy Urzad Pracy, jako centralny organ administra-
¢ji panstwowej, wykonujacy zadania przy pomocy 49 wojewodzkich 1 358 rejonowych
urzedow pracy. Nastepne zmiany, ktore miaty miejsce w 1993 r., oderwaty urzedy od
struktur administracji terenowej, czyniac z nich wydzielona, samodzielna, panstwowa
administracje, w ktorej wojewodzki urzad pracy sprawowat bezposrednie zwierzch-

nictwo nad rejonowymi urzedami pracy, przeksztalconymi pozniej w powiatowe
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urzedy pracy. Struktura taka zostata zachowana po wejsciu w zycie Ustawy z dnia 14
grudma 1994 1. 0 zatrudmeniu 1 przeciwdziataniu bezrobociu. Urzedy pracy stanowily organy
rzadowej administracji specjalnej, podlegajace Krajowemu Urz¢dowi Pracy 1 mini-

strowl wiasciwemu do spraw pracy.

Od 1 stycznia 2000 r. nastapit nowy podziat kompetencji mi¢dzy administracje rzadowa
a samorzadowa w zakresie prowadzenia polityki rynku pracy. Likwidacji ulegt system urze-
dow pracy (SUP). Wojewddzkie urzedy pracy weszly w sktad urzedoéw marszatkowskich,

natomiast powlatowe urzedy pracy staty si¢ cze$cia powiatowej administracji zespolone;.

Wraz z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej w 2004 r. nasz rynek pracy stat sie
cz¢Scia ponadnarodowego systemu zwiazanego ze swobodnym przeplywem pracow-
nikéw. Publicznym stuzbom zatrudnienia powierzono nowe zadania zwiazane mig-
dzy innymi z wyjazdami i powrotami Polakéw podejmujacych zatrudnienie w krajach
Unii Europejskiej 1 Europejskiego Obszaru Gospodarczego oraz prowadzeniem euro-

pejskiego posrednictwa pracy w ramach sieci EURES.

W Unii Europejskiej jest realizowana polityka spojnosci, ktorej celem jest niwelacja wystepu-
jacych réznic. Ma ona zagwarantowa¢ dobrobyt wszystkim panstwom cztonkowskim, zmi-
nimalizowa¢ dysproporcje miedzy nimi i zapobiec polaryzacji. Polityka spojnosci ma istotny
wplyw na cele Europejskiej strategii zatrudnienia (ESZ), w ktérej ramach z Europejskiego
Funduszu Spotecznego sa wspierane programy ukierunkowane na aktywizacje zawodowa
grup znajdujacych si¢ w szczegdlnej sytuacji na rynku pracy. Polska —jako kraj cztonkowski
— zostata zobowiazana do realizacji celéow ESZ, to jest pelnego zatrudnienia, polepszenia

jakosci 1 produktywnosci pracy oraz wzmocnienia spojnosci 1 integracji spoteczne;.

Cele operacyjne ESZ sa wyznaczane w dokumentach programowych Unii Europej-
skiej. W marcu 2010 r. Komisja Europejska przediozyta strategie FEuropa 2020 — Stra-
tegia dla inteligentnego, zrdwnowazonego 1 integrujqeego wzrostu, w ktorej okreslono ambitny
cel dla Unii Europejskiej na rok 2020, a mianowicie osiggni¢cie petnego zatrudnienia,
okreslonego przez sredni wskaznik zatrudnienia dla osob w wieku 20-64 lata w wy-
sokosci 75%. Polska w porozumieniu z Komisja ma zrealizowac ten cel na poziomie
71%. Nalezy podkresli¢, ze wskaznik zatrudnienia w naszym kraju dla przedziatu
wieku 20-64 lata wyniost w 2017 r. juz 70,9%.

Za realizacj¢ celow Europejskiej strategii zatrudnienia na szczeblu narodowym
odpowiedzialne sa PSZ, dziatajace w oparciu o narodowe plany dziatan na rzecz
zatrudnienia. W ustawie o promocji zatrudnienia 1 instytucjach rynku pracy

z 2004 r. publiczne stuzby zatrudnienia s3 wskazywane na pierwszym miejscu
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wsrod instytucji rynku pracy. W sktad publicznych stuzb zatrudnienia w Polsce
wchodzi 340 powiatowych urzedow pracy 1 16 wojewddzkich urzedow pracy oraz
ich filie (Flaszynska 201a, s. 24). Osiagaja one bardzo dobre efekty, ktére sa re-

zultatem wytezonej pracy ponad 22 tys. 0s6b zatrudnionych w urzedach pracy.

W opracowaniu przedstawiono ewolucje polityki rynku pracy w Polsce 1 efekty sto-
sowanych instrumentéow z uwzglednieniem kontekstu europejskiego. Zwrdcono row-

niez uwage na osiagni¢cia 1 wyzwania publicznych stuzb zatrudnienia.

EWOLUCJA POLITYKI RYNKU PRACY

Aktywna polityka rynku pracy jest celowa, selektywna interwencja panstwa na
tym rynku, nakierowang na rozwiazywanie problemow strukturalnych, poprawe
efektywnosci jego funkcjonowania i promowanie rownych szans. Jej dziatania
zmierzaja do zwigkszenia zdolnos$ci do zatrudnienia bezrobotnych znajdujacych
si¢ w najtrudniejszym potozeniu. Opiera si¢ ona na wyspecjalizowanych instru-
mentach dostosowujacych strukture podazy pracy do struktury popytu na pra-
ce, a takze na subwencjonowanym zatrudnieniu, wspierajacym bezrobotnych
w procesie wchodzenia na rynek pracy konkurencyjnej. Innymi stowy, polity-
ka rynku pracy jest interwencja panstwa, wykorzystujaca mikroekonomiczne
instrumenty. Nie tworzy ona nowych miejsc pracy o konkurencyjnym 1 dtugo-
trwatym charakterze. Aktywne programy zatrudnienia sa przede wszystkim
ukierunkowane na przygotowanie bezrobotnych do ponownego ich wlaczenia
w proces pracy. Petnia one zatem funkcje¢ ,,mostu” prowadzacego do przysztego
zatrudnienia. Mozna powiedzie¢, ze aktywna polityka rynku pracy zmierza do:

aktywizacji zawodowej bezrobotnych,

zmniejszenia niedopasowan strukturalnych na rynku pracy,

podniesienia produkcyjnosci sity roboczej,

weryfikacji gotowosci do pracy bezrobotnych.

Polityka rynku pracy powstata w latach trzydziestych poprzedniego stulecia 1 poczat-
kowo pomyslana byta jako instrument niosacy pomoc bezrobotnym znajdujacym
si¢ w szczegolnej sytuacji na rynku pracy. Miata ona przyczyniaé si¢ przez aktywne
posrednictwo pracy, rozwdj szkolen 1 subsydiowane zatrudnienie do zmniejszenia

rozmiarow bezrobocia frykcyjnego.

Za prekursorow aktywnej polityki rynku pracy jako integralnej czesci polityki spotecz-

no-ckonomicznej uwaza si¢ Szwedoéw. Jako pierwsi tego terminu uzyli Gosta Rehn
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1 Rudolph Meidner w 1948 r. (Janoski 1996, s. 697-720). Uwazali oni t¢ polityke za
demokratyczna strategi¢ spoteczna, zmierzajaca do kontroli inflacji przy jednocze-

snym dazeniu do pelnego zatrudnienia.

W latach dziewigc¢dziesigtych XX wieku pojawily si¢ nowe trendy w polityce spotecz-
nej, przenoszace punkt ci¢zkosci z socjalnych uprawnien jednostki na jej zobowiazania.
W polityce rynku pracy znalazto to odzwierciedlenie w koncepcji taczacej wspieranie
gotowosci do podjecia zatrudnienia ze zwigkszaniem przymusu pracy (Rymsza 2003,
s. 24-32). Ta nowa strategia nazwana zostata filozofia panstwa pracy (workfare state) 1 ne-
gowata zwalczanie wykluczenia spotecznego przez przyzwoite $wiadczenia kompen-
sacyjne. Zgodnie z ta doktryna zasadniczym zadaniem systemu ostony socjalnej dla
bezrobotnych powinno by¢ zapewnienie dochodéw na okres aktywnego poszukiwania
pracy 1 stworzenie warunkéw do aktywizacji zawodowej. Zakres §wiadczen nie powi-
nien natomiast stanowi¢ motywacji do uzyskania statusu bezrobotnego. W tym duchu
przeprowadzono reformy welfare to work w Wielkiej Brytanii, work, work, work w Holandii
1 active line w Danii, w ramach ktérych dokonano licznych obostrzen 1 ci¢¢ w systemie

$wiadczen dla bezrobotnych.

Obecnie w krajach Unii Europejskiej polityka rynku pracy jest elementem koncep-
cji flexicurity, ktéra zmierza do zwigkszenia elastycznosci na rynku pracy z jedno-
czesnym zachowaniem bezpieczenstwa socjalnego (European Commission 2007).
Bezpieczenstwo na rynku pracy jest rozumiane nie jako pewnos$¢ miejsca pracy, lecz
jako pewnos¢ zatrudnienia. Tak pojmowane bezpieczenstwo jest osiagane przez
wyposazenie spoleczenstwa w umiejetnosci, ktére umozliwiajg znalezienie nowego
miejsca pracy. Elementem tej koncepcji jest aktywna polityka rynku pracy, zmie-
rzajaca do integracji zawodowej os6b pozostajacych bez pracy 1 zapewnienia im

bezpieczenstwa na tym rynku.

Schemat 1. Elementy systemu flexicurity

1. Uczenie si¢ przez cate zycie, zapewniajace stata zdolnos¢ do bycia zatrudnionym

2. Skuteczna aktywna polityka rynku pracy, utatwiajaca zmiang¢ miejsca pracy przez
szybkie nabycie nowych kompetencji zawodowych

3. Nowoczesne systemy zabezpieczenia spotecznego, zapewniajace wsparcie docho-
dow, sprzyjajace zatrudnieniu 1 utatwiajace mobilnos$¢ na rynku pracy

4. Elastyczne 1 przewidywalne warunki umoéw o prace

Zrodio: European Commission, Towards Common Principles of Flexicurity. More and better jobs through flexi-
bility and security, Brussels 2007, COM(2007) 359 final.
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W procesie realizacji celow polityki rynku pracy stosuje si¢ wiele srodkow, ktére moz-
na podzieli¢ na aktywne i pasywne. W statystykach Eurostatu 1 OECD wykorzystuje
si¢ z kolei klasyfikacje instrumentow na 9 grup:
publiczne stuzby zatrudnienia (posrednictwo pracy 1 doradztwo zawodowe wraz
z kosztami administracji);
szkolenia zawodowe;
rotacja pracy 1 podziat pracy;
zachety zatrudnieniowe (programy umozliwiajace zatrudnienie oséb bezrobot-
nych lub utrzymanie miejsca pracy, ktore bez wsparcia bytoby zlikwidowane);
wspieranie zatrudnienia bezrobotnych i rehabilitacja 0s6b z niepeinospraw-
nosciami;
bezposrednie tworzenie miejsc pracy;
wspleranie podejmowania dziatalno$ci gospodarczej, zasitki 1 odprawy dla bez-
robotnych;

wczesniejsze emerytury.

Przedstawiony podziat jest rozwigzaniem arbitralnym. W tym ujeciu $rodki w w pierw-
szych siedmiu grupach zaliczy¢ mozna do instrumentéw aktywnych, a dwie ostatnie —

do pasywnych. Kazdy z instrumentoéw posiada swoje mocne 1 stabe strony.

Aktywne instrumenty polityki rynku pracy mozna podzieli¢ na zorientowane podazowo
1 popytowo. Instrumentami zorientowanymi na podaz pracy, wspierajacymi poszukuja-
cych pracy, jest przede wszystkim szkolenie 1 doskonalenie zawodowe oraz doradztwo
zawodowe 1 po czescl posrednictwo pracy. Nalezy podkreslic, ze wspieranie szkolenia
1 doskonalenia zawodowego stanowi rdzen polityki rynku pracy. Jego gtowne zadanie
sprowadza si¢ do dostosowania kwalifikacji zawodowych pracownikéw do zmian w go-
spodarce. Wykorzystujac instrumentarium szkoleniowe, mozemy utatwic integracje za-

wodowa osobom bezrobotnym 1 absolwentom szkoét z nieadekwatnymi kwalifikacjami.

Do instrumentéw zorientowanych popytowo zalicza si¢ wszystkie formy zatrudnienia
subsydiowanego. Mozna tutaj wskaza¢ w szczeg6lnosci na takie instrumenty, jak: srodki
na rzecz utrzymania i tworzenia miejsc pracy dla bezrobotnych, dotacje ptacowe dla
firm zatrudniajacych osoby bezrobotne, bezposrednie tworzenie miejsc pracy w sekto-
rze publicznym 1 organizacjach pozarzadowych oraz promocj¢ podejmowania dziatal-

nosci gospodarcze;.

W zasadzie nikt nie podwaza pozytywnego wplywu aktywnych programoéow zatrud-

nienia na przejsclowe ograniczenic bezrobocia. Pytaniem wywoluyjacym najwigcej
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kontrowersji jest to, czy aktywne instrumenty polityki rynku pracy prowadza do wzrostu
miejsc pracy o trwatym charakterze. Podkresli¢ nalezy, ze instrumentarium polityki rynku
pracy nie jest zadnym ,zlotym $rodkiem” umozliwiajacym przezwyci¢zenie problemow
zatrudnieniowych, gdyz nie jest ono ukierunkowane na tworzenie nowych miejsc pracy.

Jego rola staje si¢ tym bardziej problematyczna, im dtuzej trwa sytuacja kryzysowa.

WYDATKI NA POLITYKE RYNKU PRACY

Wydatki na polityke rynku pracy w krajach Unii Europejskiej w 2005 r. stanowi-
ty 2,07% PKB, a w kryzysowym 2008 r. juz tylko 1,6% PKB. Nast¢pnie wzrosty
w 2016 r. do 2,2% PKB. Nalezy podkresli¢, ze przecigtne wydatki krajow OECD sa
duzo nizsze i wynosity w 2016 r. tylko 1,31% PKB. Pomig¢dzy poszczegdlnymi kraja-
mi wystepuja duze réznice w poziomie wydatkow na polityke rynku pracy. Najwyz-
szy udziat tych wydatkow w PKB w Unii Europejskiej w 2016 r. miaty nastepujace
kraje: Dania (3,22%), Francja (2,96%), Finlandia (2,84%) i Holandia (2,40%).

Tabela 1. Wydatki na polityke rynku pracy w wybranych krajach w 2016 r.
(w % PKB)

Wyszczegolnienie | OECD | Polska Hi:::a— Niemcy | Szwecja | USA
Ogoétem 1,31 0,69 2,52 1,45 1,73 0,27
Aktywne formy 0,54 0,45 0,60 0,63 1,17 0,11
Pasywne formy 0,77 0,24 1,92 0,82 0,56 0,16

Zrodto: <www.oecd.org/employment/database>.

Tabela 2. Wydatki z Funduszu Pracy w Polsce w latach 2005-2016 (w mln z1)

L Wydatki Zasilki gy

ata z e o przeciwdzialania Inne
ogolem i Swiadczenia bezrobocia

2005 5551 2998 2052 456

2006 5500 2805 2067 467

2007 5367 2268 2710 390

2008 5753 1911 3362 480
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Tabela 2. Wydatki z Funduszu Pracy w Polsce w latach 2005-2016 (w mln z}) — cd.

2009 11245 4504 6205 336
2010 12376 5014 6658 617
2011 8751 4796 3328 628
2012 9641 53317 3890 368
2013 11325 3958 4633 422
2014 11099 3531 5052 405
2015 10931 5110 5294 527
2016 11053 4728 5771 332

Zrédto: MPIiPS 2010;; MPiPS-02 za 2010 r.; Przychody 1 wydatky Funduszu Pracy zrealizowane w latach 2006-
2016 oraz planowane na rok 2017, <https:/ /www.mpips.gov.pl/praca/fundusz-pracy/informacje-o-wydat-
kach-funduszu-pracy/>.

W Polsce wydatki na programy rynku pracy w relacji do PKB sa duzo nizsze od
przeci¢tnych w Unii Europejskiej. O ile po przystapieniu do Unii, to jest w 2005 r.,
wydaliSmy na aktywne 1 pasywne formy przeciwdziatania bezrobociu 1,28% PKB,
to w 2008 juz tylko 0,9% PKB. Wydatki na polityke rynku pracy po duzym spadku
w 2011 r. w nastepnych latach (2012-2016) zwickszyty si¢ 1 pozostawaty na zblizonym
poziomie, osiagajac w 2016 r. wysokos¢ 0,69% PKB.

Wydatki z Funduszu Pracy przeznaczone na tagodzenie skutkow bezrobocia 1 prze-
ciwdziatanie temu zjawisku po przystapieniu naszego kraju do Unii Europejskiej, czyli
w latach 2005-2008, utrzymywaty si¢ na zblizonym poziomie 1 wahaty w przedziale
5,4-5,8 mld zt, a w 2009 r. wzrosty dwukrotnie do poziomu 11,2 mld zt. Wzrost wy-
datkéw z Funduszu Pracy w 2010 r. byt juz stosunkowo niewielki; wzrosty one o okoto
10%, osiagajac poziom 12,4 mld zt. Zmienita si¢ natomiast ich struktura. Zmalat udziat
wydatkéw na zasitki 1 $wiadezenia z 54,0% w 2005 . do 33,2% w 2008 1 zwigkszyt si¢ do
40,5% w 2010 r. W rezultacie wzrést udzial wydatkow na programy przeciwdziatania
bezrobociu z 37,0% w 2005 r. do 54,5% w 2010. Juz sama zmiana struktury wydat-
kowania $rodkéw z Funduszu Pracy spowodowata przeznaczenie wickszych kwot na
realizacj¢ aktywnych programoéw rynku pracy. Po duzym spadku wydatkow w 2011 r.
do poziomu 8,8 mld ztotych w latach 20122016 $rodki przeznaczane na polityke rynku
zwigkszyly si¢ 1 pozostawaly na zblizonym poziomie. W 2016 r. osiagnely one wyso-
kos¢ 11 mld ztotych, z czego na aktywne formy wsparcia dla bezrobotnych przypadato
5770,6 mln zlotych, a na zasitki 1 $wiadczenia przedemerytalne 4727,6 min ztotych.

Przez lata organizacje migdzynarodowe zalecaly przesuwanie akcentéw ze $wiadczen
kompensacyjnych dla bezrobotnych w kierunku aktywnych instrumentow. W wick-

szoscl krajow Unii Europejskiej nadal jednak znaczna cze¢$¢ wydatkéw pochtaniaja
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instrumenty pasywne. Jesli chodzi o wydatki na aktywne formy przeciwdziatania bezro-
bociu, to w Polsce stanowily one w 2016 r. 0,45% PKB, a ich udzial w ogéle wydatkow
na polityke rynku pracy ksztattowat si¢ na wysokim, bo 65% poziomie. Pod tym wzgle-
dem plasujemy si¢ po Norwegii 1 Szwecji na wysokim trzecim miejscu w Unii Europej-

skiej. W naszym kraju w aktywnych programach bierze udziat 33,7% bezrobotnych.

W Polsce najwigkszy udziat w wydatkach na aktywna polityke rynku pracy ma za-
trudnienie subsydiowane. Zwigkszenie naktadéw na aktywna polityke rynku pracy
w naszym kraju powoduje wzrost liczby ofert pracy subsydiowanej (Flaszynska 2015b,
s. 209). Stosunkowo maty udziat, w poréwnaniu do innych krajow Unii Europejskiej,

maja wydatki na szkolenia bezrobotnych oraz posrednictwo 1 doradztwo zawodowe.

Nalezy podkresli¢, Ze system finansowania polityki rynku pracy jest jednym z czynni-
kow przesadzajacych o stopniu wykorzystania jej mozliwoséci. W krajach Unii Euro-
pejskiej aktywna polityka rynku pracy jest finansowana gtownie ze sktadek na rzecz
ubezpieczenia od bezrobocia. Systemy sktadkowe reaguja procyklicznie 1 nie spetniaja
swoich funkcji w okresie dtugotrwatych wstrzasow. Wplywy ze sktadek w czasie do-
brej koniunktury — to znaczy wtedy, gdy wydatki na polityke rynku pracy maleja —sa
wysokie, a w czasie kryzysu spadaja. Powoduje to cykliczne oddziatywanie na rynek
pracy typu stop and go. Procyklicznymi wahaniami najbardziej dotknigte sa dziedziny
stanowiace rdzen aktywnej polityki rynku pracy.

Dziatania poszczegolnych krajow prowadzace do wzrostu zatrudnienia opieraja si¢
na réznych zatozeniach, a rozmiary wydatkéw na aktywne programy zatrudnienia sa
uzaleznione tez od tradycji 1 historii stosunkéw przemystowych, okreslajacych syste-

mowy charakter danego modelu gospodarczego.

PRZEMIANY POLITYKI RYNKU PRACY PO 1989 R.

Polityka rynku pracy w Polsce przezywata rézne meandry, zaréwno w sferze prak-
tycznej, jak 1 teoretycznej. Pozostawata ona jednak zawsze wyrazem solidarnosci spo-
tecznej. Efektem przeobrazen polityki rynku pracy w sferze praktycznej byty zmiany

instytucjonalne, a w sferze teoretycznej — dyskusje programowe 1 metodologiczne.

W okresie transformacji polskiej gospodarki stopniowo przesuwano priorytety w poli-
tyce rynku pracy, co wyraznie wida¢ w regulacjach ustawowych. Na poczatku lat 90.
XX wieku ustawodawca przede wszystkim reagowat na zmieniajaca si¢ szybko sytuacje

na rynku pracy 1 biezace potrzeby. W kolejnych ustawach uwzgledniano w coraz wigk-
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szym stopniu doswiadczenia 1 postulaty praktyki, usuwano btedne rozwiazania i po-
tknigcia legislacyjne. Zmian dokonywano czesto pospiesznie, brakowato w nich kom-

pleksowego spojrzenia 1 wizji docelowej dotyczacej ksztattu polskiej polityki rynku pracy.

Istotne zmiany w polityce rynku pracy nastapity po przystapieniu naszego kraju do
Unii Europejskiej. Polski rynek pracy przeszedt wtedy wiele zmian strukturalnych 1 in-
stytucjonalnych. Nowe podejscie do polityki rynku pracy uwidocznito si¢ w ustawie
o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z 2004 r. Wynikato ono z wielolet-
nich doswiadczen oraz wiazato si¢ z aktualna sytuacja spoteczno-gospodarcza 1 miato
umozliwi¢ realizacj¢ zatozen ESZ. Wyraznie wzmocniono dziatania stuzace promocji
zatrudnienia, zmodyfikowano instytucje 1 instrumenty rynku pracy, zwigkszono se-
lektywnos$¢ $wiadczen 1 ograniczono ochrong socjalna bezrobotnych. Moca ustawy
o promogji zatrudnienia 1 instytucjach rynku pracy zostat wprowadzony podziat na
ustugi 1 instrumenty rynku pracy. Rozrézniono cztery podstawowe ustugi rynku pra-
cy: posrednictwo pracy, poradnictwo zawodowe wraz z informacja zawodowa, po-

moc w aktywnym poszukiwaniu pracy i organizacja szkolen.

Podstawowe ustugi obudowano nast¢pujacymi instrumentami wspierajacymi: finan-
sowanie kosztow przejazdu do pracodawcy zgtaszajacego oferte pracy, finansowanie
kosztow zakwaterowania w miejscu pracy w przypadku skierowania przez powiatowy
urzad pracy, dofinansowanie wyposazenia miejsca pracy, podjecia dziatalnosci gospo-
darczej 1 kosztéow konsultacji oraz doradztwa, refundowanie kosztow ponoszonych
z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne w zwiazku z zatrudnieniem bezrobotne-

go 1 finansowaniem dodatkow aktywizacyjnych.

Nastepne zmiany w polityce rynku pracy wprowadzono nowelizacja ustawy o promocji
zatrudnienia 1 instytucjach rynku pracy, ktora weszta w zycie 27 maja 2014 r. Zmieniono
algorytm ustalania wysokosci $srodkéw Funduszu Pracy na finansowanie programéw za-
trudnienia w wojewodztwie, z uwzglednieniem efektow dziatan aktywizacyjnych urzedow
pracy. Wysokos¢ srodkéw na wynagrodzenia pracownikow urzedéw uzalezniono od efek-
tow 1 standardow ich dziatania. Zintegrowano trzy ustugi, to jest: poradnictwo zawodowe,
informacje¢ zawodowa 1 pomoc w aktywnym poszukiwaniu pracy, w jedna ustuge o nazwie
poradnictwo zawodowe, ktora zajmuja si¢ doradcy klienta. Istotna zmiana w sposobie
adresowania ustug 1 instrumentéw rynku pracy byto wprowadzenie obowiazku okreslania
profilu pomocy dla 0s6b bezrobotnych. Doradcy klienta oceniaja jednak negatywnie pro-
filowanie ustug dla bezrobotnych. Nie pomaga ono im w pracy, gdyz nie zostato przygo-
towane na podstawie dobrego warsztatu naukowego. Obecnie zostat przygotowany nowy

projekt ustawy, w ktorym nie przewiduje si¢ obowiazkowego profilowania.
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UCZESTNICY PROGRAMOW RYNKU PRACY I ICH EFEKTY

W Polsce struktura uczestnikow programéw zatrudnienia 1 zwigzanych z tym wydatkow
jest w miare stabilna 1 dlatego analiza na podstawie najnowszych publikowanych informacji
za rok 2016 pozwala na wstgpna ocene efektywnosci podstawowych form aktywizacji za-
wodowej. W 2016 . w réznych formach tej aktywizacji rozpocz¢to udziat 450,3 tys. bezro-
botnych, a liczba konczacych program wynosita 369,1 tys. osob. Po programach zatrudnio-
nych zostato 290,7 tys. os6b. Dominowaly staze, w ktorych uczestniczyto 2279 tys. oséb, co
stanowito 50,6% uczestnikoéw programéw rynku pracy. Na drugim miejscu uplasowaty si¢

szkolenia z udziatem 13,8%, a na trzecim prace interwencyjne — 12,6%.

Rozpatrujac celowos$¢ stosowania polityki rynku pracy, trzeba postawi¢ najpierw py-
tanie, czy oddzialywanie jej instrumentow skierowane jest na rozwiazanie istotnych
probleméw, 1 poddac te dziatania ocenie. W praktyce publicznych stuzb zatrudnienia
w Polsce dokonuje si¢ tylko oceny efektow brutto, wykorzystujac dwa podstawowe mier-

niki efektywnosci — wskaznik ponownego zatrudnienia i koszt ponownego zatrudnienia.

Wskaznik ponownego zatrudnienia jest obliczany jako stosunek liczby osob, ktore
w danym roku byly zatrudnione przez co najmniej 30 dni w ciagu 3 miesigecy od dnia
zakonczenia udziatu w programie do liczby oséb, ktore zakonczyty udziat w danym
programie (MRPiPS 2017, s. 6). Natomiast koszt ponownego zatrudnienia jest obli-
czany jako relacja poniesionych wydatkéw w danym roku na dang forme aktywizacji
do liczby 0s6b, ktére po zakonczeniu programu byty zatrudnione przez co najmniej
30 dni w ciggu 3 miesi¢cy od dnia zakonczenia udzialu w programie.

Tabela 3. Aktywizowani bezrobotni i efekty zatrudnieniowe
instrumentéw polityki rynku pracy w 2016 r.

Uczestnicy programoéw Efekt
Forma aktywizacji zatrudnieniowy
liczba % w %
Staze 227 883 50,6 80,4
Szkolenia 62 287 13,8 52,5
Prace interwencyjne 56 865 12,6 86,1
?(j)étcaicézsr;t podjecie dziatal- 44 999 9.8 93.8
Roboty publiczne 34922 7,8 80,0
Doposazenia stanowisk 24 086 5,4 82,7
Ogotem 450 342 100,0 78,7

Zrodto: MRPIPS 2017 5. 91 15.
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Tabela 4. Wydatki na podstawowe instrumenty i ich efektywno$¢ kosztowa

w2016 r.

Forma aktywizacji Wydatki Efektywnos¢

kosztowa w zi
w tys. zl %

Staze 1 240 128,0 37,8 8 969,60

Szkolenia 156 171,8 48 5 546,27

Prace interwencyjne 230 793.9 7,0 6 679,42

Dotacje na podj¢cie dziatal- 876 177,0 26,7 20 657,24

noscl gosp.

Roboty publiczne 301 388,0 9,2 12 328,22

Doposazenia stanowisk 477 458.3 14,6 20 895,33

Ogotem 3282117,0 100,0 11 291,09

Zrodto: MRPIPS 2017b, s. 20 i 24.

Efektywnos¢ zatrudnieniowa dla programéw finansowanych z Funduszu Pracy w 2016 .
osiagneta poziom 78,7%. Najwickszymi efektami zatrudnieniowymi brutto cechowaty
si¢ dotacje na podjecie dziatalno$ci gospodarczej (93,8%), prace interwencyjne (86,1%)

1 refundacje kosztow na wyposazenie lub doposazenie stanowisk pracy (82,7%).

Sredni koszt uczestnictwa w programach rynku pracy ksztattowat si¢ na poziomie 7288 zt.
Najtanszym instrumentem byly szkolenia (2507,29 zt na osobg), a najdrozszym — refun-
dacja wyposazenia lub doposazenia stanowisk pracy (19 823,06 zt na jedno stanowisko).
Efektywnosc¢ kosztowa najlepiej ksztattowata si¢ w przypadku szkolen, a najwyzsza wartosé

osiagneta dla refundacji kosztow wyposazenia lub doposazenia stanowisk pracy:

Najczesciej stosowanym instrumentem, cieszacym si¢ jednoczesnie duzym zaintere-
sowaniem pracodawcow, sa staze. Bierze w nich udziat pond potowa uczestnikéw pro-
gramow zatrudnienia. Zgodnie z ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy z 20 kwietnia 2004 r. ,,staz oznacza nabywanie przez bezrobotnego umiejetno-
$ci praktycznych do wykonywania pracy przez wykonywanie zadan w miejscu pracy
bez nawiazywania stosunku pracy z pracodawca” (art. 2, ust. 1, pkt 34), co w praktyce
bardzo czesto oznacza bezptatnego pracownika 1 nieuczciwa konkurencje. Stazysta

nie pozostaje w stosunku pracy, nie otrzymuje wynagrodzenia, a pobiera stypendium.

Wigkszo$¢ urzedow pracy w umowach stazowych zawiera klauzule zobowiazujaca do
zatrudnienia stazysty po zrealizowaniu programu stazowego. Trzeba jednak pamig-
ta¢, ze publiczne stuzby zatrudnienia nie sa uprawnione do wdrozenia sankcji wobec

organizatorow stazu, ktorzy nie wywiaza si¢ z podjetego zobowiazania. Kary umowne
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z tego tytutu nie sg egzekwowane lub nie s3 w umowach przewidziane. Nawet zatrudnie-
nie bezrobotnego po stazu na okres wskazany w umowie nie daje gwarancji wyprowa-
dzenia na state danej osoby z bezrobocia. Praktyka dowodzi, ze zachowania patologiczne
przedsi¢biorcow realizujacych programy stazowe sa stosunkowo czeste, a stazyscl trakto-
wani sa jak ,,darmowa sita robocza”. Czesto po kilku miesiacach przedsi¢hiorcy, ktorzy
nie zatrudnili bezrobotnego, ponownie sktadaja wniosek o skierowanie stazysty (Szczesny
2016, s. 135). W czasie dobrej koniunktury gospodarczej i coraz cz¢sciej pojawiajacego si¢
braku rak do pracy zasadne jest pytanie o stosowanie stazy na tak szeroka skale. W moim

przekonaniu, jak réwniez wielu pracodawcdow, liczba stazy powinna by¢ ograniczana.

Drugim najczgsciej wykorzystywanym instrumentem sa szkolenia zawodowe. W 2016 .
brato w nich udziat 62 287 bezrobotnych (13,8% uczestnikow programéw zatrudnie-
nia). Ich efekt zatrudnieniowy mierzony 3 miesiace po udziale w programie ksztattowat
si¢ na poziomie 52,5% 1 byt najnizszy wéréd podstawowych form aktywizacji zawodo-
wej. Trzeba jednak podkresli¢, ze wysokie efekty zatrudnieniowe innych instrumentéw
wynikaja z zapiséw ustawowych, nakazujacych zatrudnienie bezrobotnego na okreslony
czas po udziale w programie. Pozytywne efekty szkolen — jak pokazuja analizy — ujaw-
niajg si¢ dopiero w dtuzszym okresie (Fitzenberger i Speckesser 2005). Badania efektow
brutto prowadzone sa natomiast w krotkim czasie 1 nie uwzgledniaja efektu zamkniecia,

zwlgzanego z uczestnictwem bezrobotnego w szkoleniu.

Prace interwencyjne sa instrumentem o wysokiej skutecznosci zatrudnieniowe;j. Ich efekt
zatrudnieniowy w 2016 r. wynosit az 86,1%. Pracodawca zatrudniajacy bezrobotnego
w formie prac interwencyjnych moze liczy¢ na refundacje czesci kosztow poniesionych na
wynagrodzenie w wysokos$ci uzgodnionej w umowie oraz optacone sktadki na ubezpie-
czenie spoteczne. Nalezy zauwazy¢, ze prace interwencyjne sa w Polsce rugowane przez
staze, co nie jest dobra praktyka. Nalezatoby zwickszy¢ znaczenie prac interwencyjnych,

gdyz staze w obecnej formie sa de facto ukrytym zatrudnieniem subsydiowanym.

W wielu rozwini¢tych krajach programy promujace samozatrudnienie bezrobotnych
staja si¢ alternatywa dla tradycyjnej polityki rynku pracy. Podkresla sie, ze instrument
ten nie powinien by¢ kierowany do os6b majacych najwigksze problemy na rynku pracy.
Z badan w krajach OECD wynika, Ze wspieranie dziatalnosci gospodarczej przynosi
pozytywne rezultaty tylko w odniesieniu do wybranej grupy bezrobotnych, najczescie)
mezczyzn w mtodym wieku, zazwyczaj lepiej wyksztatconych 1 posiadajacych przygo-
towanie techniczne (Martin 1 Grubb 2001). W krajach, ktére przeszly transformacje
systemowa gospodarki, dotacje dla bezrobotnych wykorzystuje si¢ czesto na przenie-

sienie dziatalnosci z szarej strefy do gospodarki formalnej, ograniczajac w ten sposob
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nielegalna prace zarobkowa (Auer, Efendioglu 1 Leschke 2003, s. 48). Efekt brutto dla
dotacji na podjecie dziatalnosci gospodarczej w Polsce jest wysoki — jednak nie moze
on stanowi¢ podstawy ostatecznej ich oceny, gdyz okres, po ktérym sa one oceniane,
jest zbyt krotki. Badania w dtuzszym czasie na lokalnym rynku pracy o wysokiej stopie
bezrobocia pokazuja jednak, ze 2/3 beneficjentow nie wraca do rejestru bezrobotnych
(Jackowska 1 Wisniewski 2018, s. 30). Pozwala to wyrazi¢ poglad, ze dotacje pozytywnie
wplywaja na sytuacje bezrobotnych. Jednak staba strong tego instrumentu jest to, ze od-
setek likwidowanych przedsigwzigé powstatych dzigki dotacjom jest od 6 do 8 p.p. wyz-

szy (w zaleznosci od dtugosci funkcjonowania) od przecigtnego dla ogétu firm w Polsce.

Refundacje kosztow na wyposazenie lub doposazenie stanowiska, ktorych efektyw-
nos$¢ kosztowa jest najwyzsza wirod podstawowych form aktywizacji, sa jeszcze mato
rozpoznane. Ich efekt zatrudnieniowy brutto jest nizszy o 11,1 p.p. w poréwnaniu

z dotacjami na podjecie dziatalno$ci gospodarcze;.

Robotami publicznymi objeto w 2016 r. 7,8% uczestnikow programoéw zatrudnienia,
ktorzy znajdowali si¢ w najtrudniejszej sytuacji na rynku pracy. Roboty publiczne sa
najczgsciej organizowane przez samorzady terytorialne. W tym przypadku mamy do
czynienia z efektem ,kwaszenia”. Pracodawcy nie chca zatrudnia¢ uczestnikéw robot
publicznych, ktorych postrzegaja jako pracownikéw mato wydajnych 1 stabo zmotywo-
wanych do pracy. Formalnie, ze wzgledu na zapisy ustawowe nakazujace zatrudnic¢ bez-
robotnego po programie przez 3 miesiace, wykazuja si¢ one dos¢ wysoka efektywnoscia
brutto. Roboty publiczne przestaja spetnia¢ jednak funkcje aktywizacyjne, stanowig ra-
czej instrument pasywnej polityki rynku pracy, zapewniajac przede wszystkim wsparcie

materialne dla bezrobotnych wywodzacych si¢ z grup problemowych rynku pracy.

Reasumujac, mozna wskazac nastepujace cechy polskiej polityki rynku pracy:
Skala wydatkéw na programy zatrudnienia w naszym kraju jest relatywnie mata,
o czym $wiadczy niski udziat wydatkéw na ten cel w PKB.
Mocna strona naszej polityki rynku pracy jest wysoki udziat wydatkéw na aktyw-
ne instrumenty polityki rynku pracy w wydatkach ogétem — 65%, podczas gdy
w wigkszosci krajow OECD wigksza czegs¢ wydatkow na polityke rynku pracy po-
chtaniaja nadal instrumenty pasywne.
W programach zatrudnienia bierze udziat 33,7% bezrobotnych, co mozna uzna¢
za dobry rezultat. Udziat uczestnikow aktywnych programoéw zatrudnienia w zaso-
bach pracy wynosi u nas 3,77% 1 jest poréwnywalny ze $rednia wielkoscia dla kra-
jow OECD (3,79%). Dla poréwnania wskaznik ten dla Czech wynosi tylko 1,45%,
a dla — Niemiec 1,31%.
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Najwi¢kszy udziat w wydatkach na polityke rynku pracy ma zatrudnienie subsy-
diowane. Stosunkowo maty udzial w poréwnaniu z innymi krajami Unii Europej-

skiej maja wydatki na szkolenia bezrobotnych 1 posrednictwo pracy.

Rozwiazania ustawowe w Polsce byly tworzone w warunkach wysokiego bezrobocia.
Dlatego w momencie dobrej sytuacji na rynku pracy pojawia si¢ pytanie, czy stoso-
wane instrumenty polityki rynku pracy sa odpowiednie do potrzeb 1 czy przyczyniaja

si¢ do rozwiazania problemoéw zatrudnieniowych.

METAANALIZY - CZEGO MOZEMY SIE NAUCZYC?

Chcac zwigkszy¢ efektywnos$¢ stosowanych instrumentow aktywnej polityki rynku pra-
cy, nalezy przeprowadzac jej systematyczng ewaluacj¢. Obecnie rzady wielu krajow
podejmuja evidence-based policy, czyli polityke oparta na dowodach, oznaczajaca finanso-

wanie tylko takich programoéw, ktorych efektywnosé mozna naukowo udokumentowac.

Analizy ewaluacyjne programéw zatrudnienia maja stosunkowo krétka historie.
ZYozonos¢ celow, jakie sa realizowane przez aktywne programy, powoduje trudnosci
w analizie ich efektywnosci. Aktywna polityka rynku pracy generuje wiele r6znorod-
nych efektow, zarowno o charakterze bezposrednim, jak 1 posrednim. Klasyfikacja
tych efektow nie jest rzecza tatwa (Maksim 1 Wisniewski 2012, s. 28—-32). Badania
wplywu aktywnej polityki rynku pracy polegaja na ustaleniu zwiazkoéw przyczyno-
wych miedzy podjeta interwencja (aktywnym programem) a obserwowanymi wyni-
kami, czyli okresleniu efektow netto. Pomimo trudnosci metodologicznych badania
ewaluacyjne sa podstawa do podejmowania decyzji dotyczacych alokacji srodkow
na poszczegoélne rodzaje programow oraz wskazowka do kontynuacji programow

przynoszacych pozytywne rezultaty i rezygnacji z programéw mato skutecznych.

Badania ewaluacyjne moga by¢ prowadzone na poziomie mikro- i makroekonomicz-
nym. Przeglad literatury przedmiotu pozwala sadzi¢, ze bardziej popularne sa mikro-
ekonomiczne badania efektow netto aktywnej polityki rynku pracy. Zmierzaja one
do uzyskania odpowiedzi na nastgpujace pytania (Heckman i Smith 1996, s. 37-88):
Jakie sa efekty programu w stosunku do uczestniczacych w nim osob?
Jak w wyniku dziatania programu zmienia si¢ pozycja tych oséb w relacji do pozy-

cji, jaka mieliby, gdyby nie uczestniczyli w programie?

W bogatej literaturze przedmiotu na temat efektéw aktywnej polityki rynku pracy

mozna wskaza¢ dwa rodzaje opracowan: systematyczne studia przegladowe (spste-
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matic reviews) 1 metaanalizy (quantitative review). Je$li chodzi o te pierwsze, to obejmuja
one klasyczne publikacje o narracyjnym charakterze. W zakresie aktywnej polityki
rynku pracy na szczeg6lna uwage zastuguja opracowania tematyczne OECD, jak na
przyktad Martina 1 Grubba (2001), 1 ukazujace si¢ nieregularnie przeglady w opraco-
waniach z serii ,,OECD Employment Outlook™.

Duzo wigksze znaczenie 1 zasobno$¢ informacyjna maja metaanalizy, ktore sa staty-
stycznymi opracowaniami systematyzujacymi wyniki licznych badan ilosciowych nad
efektami instrumentéw aktywnej polityki rynku pracy, przeprowadzonymi podobnymi
metodami. Do analizy wybiera si¢ wyniki badan, ktore zostaty przeprowadzone wedtug
restrykeyjnych kryteriow zawartych w tzw. protokole. Z wszystkich studiéw spetniaja-
cych kryteria protokotu sa ekstrahowane najwazniejsze informacje dotyczace rodzaju
instrumentu, efektu statystycznego oraz wielkosci proby 1 zestawiane w formie przegla-
du danych. Nastepnie zebrane informacje sa analizowane za pomoca metod statystycz-

nych, aby stwierdzi¢, czy pozytywny efekt netto jest powlazany systematycznie z danym

instrumentem polityki rynku pracy, grupa celowa i ekonomicznym kontekstem.

Tabela 5. Koszty i efekty podstawowych instrumentéw polityki rynku pracy
w dlugim i krotkim okresie

Z.a A G Zatrudnienie

e me subsydiowa-

W 2O ] W poszu- Szkolenia | subsy- Y
yszczegolnienie . . 5 ne
kiwaniu Zawodowe | diowane sektorze
pracy w sektorze |V bli “
| D
- §rednie/ . .
Koszty niskie wysokic wysokie wysokie
Krotkookresowy efekt pozytywny | Negatywny | pozytywny dyskusyjny
Dtugookresowy efekt (naj- maty maly
lepszy przypadek) pozytywny Pozytywny pozytywny zerowy
Dtugookresowy efekt (naj- maty maty .
gorszy przypadek) negatywny | negatywny negatywny | duzy negatywny
Prawdopodobienstwo
wystapienia negatywnych Srednie Niskie wysokie wysokie
efektow posrednich
kazda; kazda;
S.tosowna sytuacja ko- szczegolple szczegolple kazda e
niunkturalna w czasie w czasie
recesji recesji

Zrodho: opracowano na podstawie: Card 2013; Card, Kluve i Weber 2010.

Dotychczas zostaly wykonane trzy metaanalizy dotyczace efektéw aktywnych progra-
moéw zatrudnienia. D. H. Greenberg, C. Michalopoulus i P. K.Robins (2003) dokonali



ROZWOJ PUBLICZNYCH SLUZB ZATRUDNIENIA

syntezy wynikow 31 studiow ewaluacyjnych ze Stanéw Zjednoczonych Ameryki Pot-
nocnej, w ktérych analizie zostalo poddanych 15 instrumentéw programéw zatrud-
nienia finansowanych przez panstwo. Znany niemiecki badacz J. Kluve (2010) zajat
si¢ zbiorem informacji pochodzacych ze 137 studidw ewaluacyjnych z 19 krajéw cu-

ropejskich.

Najbardziej znana jest metaanaliza przygotowana przez D. Carda, J. Kluve 1 A. Webera
(2010), w ktoérej zebrano i zinterpretowano wyniki 199 studiéw ewaluacyjnych z catego
swiata. W tej analizie instrumenty aktywnej polityki rynku pracy zostaly podzielone na
cztery nastepujace grupy:

pomoc w poszukiwaniu pracy,

instrumenty szkolenia i doskonalenia zawodowego,

wspieranie zatrudnienia w sektorze prywatnym,

wspleranie zatrudnienia w sektorze publicznym.

Wyniki metaanalizy pokazuja, ze skutecznos$c aktywnej polityki rynku pracy zalezy od
rodzaju stosowanego instrumentu (tabela 5). Nalezy podkresli¢, ze typ stosowanego
instrumentu odgrywa o wiele istotniejsza role niz wptyw instytucji rynku pracy 1 kon-
tekst makroekonomiczny.
Reasumujac, z przeprowadzonych badan ewaluacyjnych opisanych w $wiatowej lite-
raturze przedmiotu mozna wyprowadzi¢ nastgpujace wnioski:
pomoc w poszukiwaniu pracy 1 zwiazane z nig programy daja pozytywne efekty
netto w krotkim okresie 1 mate pozytywne efekty w dtuzszej perspektywie;
szkolenia zawodowe maja zazwyczaj negatywny efekt w krotkim okresie, ale pozytyw-
ny w dtugim czasie; niektore z nich charakteryzuja si¢ bardzo dobrymi rezultatami;
efekty netto zatrudnienia subsydiowanego w sektorze prywatnym sa w krotkim
okresie pozytywne, a dtugookresowe mato rozpoznane; instrument ten wptywa ko-
rzystnie na zmiang preferencji indywidualnych 1 zatrudnialnos¢ wspieranych osob;
programy zatrudnienia subsydiowanego w sektorze publicznym charakteryzuja si¢
najgorszymi efektami zaréwno w krétkim, jak i dtugim okresie;
programy zatrudnienia nie maja znaczaco zréoznicowanych efektow netto w przy-
padku kobiet 1 m¢zczyzn;
instrumenty aktywnej polityki rynku pracy sa mniej skuteczne w przypadku mto-

dziezy niz innych oséb poszukujacych pracy.

Whioski z metaanaliz powinny by¢ w szerszym zakresie uwzgledniane przez publicz-

ne stuzby zatrudnienia przy konstruowaniu programow zatrudnienia w naszym kraju.
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OSIAGNIECIA I NOWE WYZWANIA PUBLICZNYCH SEUZB
ZATRUDNIENIA

Na ksztatt polskiej polityki rynku pracy w okresie transformacji duzy wptyw mia-
fa szybko zmieniajaca si¢ sytuacja na rynku pracy. Stuzby zatrudnienia dziataty po
zmianie ustroju w warunkach braku stabilizacji, gdyz nie opracowano dtugofalowe;j

strategii, a dziatania interwencyjne ukierunkowane byly na biezace potrzeby.

Istotne zmiany w programach zatrudnienia nastapity po wstapieniu Polski do Unii
Europejskiej, co wiazalo si¢ z osiaganiem celéw wyznaczonych w Eropejskiej strategii
zatrudnienia. Nasze ustawodawstwo dotyczace publicznych stuzb zatrudnienia zosta-

fo dostosowane do rozwiazan unijnych.

Stuzby zatrudnienia w naszym kraju sa systemem zdecentralizowanym i podsta-
wowe zadania realizowane sa na szczeblu samorzadu powiatowego. Powierzenie
bezposredniej realizacji polityki rynku pracy samorzadom powiatowym, ktore cze-
sto sa stabe ekonomicznie, ma okreslone konsekwencje. Brak srodkéw finansowych
przesadza w duzym stopniu o ograniczonym zakresie programoéw zatrudnienia, po-
niewaz przeznaczane $rodki na interwencj¢ panstwa na rynku pracy sa niewystar-
czajace w stosunku do rozmiaréw bezrobocia. Pod tym wzgledem odbiegamy od
standardow europejskich. Niewystarczajaca obsada kadrowa jest jedna z gtéwnych
przyczyn ztych opinii o obstudze bezrobotnych i pracodawcow przez urzedy pra-
cy. Przed ostatnig nowelizacja ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach ryn-
ku, to jest na koniec 2013 r., na jednego posrednika pracy w urzedach przypadato
przecigtnie az 578 bezrobotnych, a na jednego doradcg¢ zawodowego az 1269 osob
(MPiPS 2014, s. 4). Lepsza sytuacja na rynku pracy doprowadzita do poprawy tych
wskaznikoéw 1 na koniec 2016 r. jeden posrednik obstugiwat 299 bezrobotnych, je-
den doradca zawodowy 676 oséb, a na doradce klienta przypadaty 154 osoby bez-
robotne (MRPiPS 2017c, s. 69).

Wysitek 1 zaangazowanie pracownikow publicznych stuzb zatrudnienia zastuguja na
uznanie. Resort docenia dobrze pracujace jednostki organizacyjne 1 przyznaje za do-
bre wyniki nagrody tzw. 2%. W 2016 r. nagrody te uzyskato 8701 pracownikéw
w 234 urzedach pracy (MRPiPS 2017a, s. 8).

Jednym z najwiekszych wyzwan na rynku pracy w Polsce jest starzenie si¢ spoteczen-
stwa, co prowadzi do niedoboru pracownikéw. Aby cze¢Sciowo rozwiazac¢ powstaty
problem, nalezy przeorientowac cele 1 instrumenty polityki rynku pracy. Jest ona

zorientowana dzisiaj w duzym zakresie na przeciwdziatanie bezrobociu za pomoca
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instrumentoéw oddziatujacych na popytowa strong rynku pracy, gtéwnie przez zatrud-
nianie subsydiowane. Musimy jednak pamigtac, ze to zatrudnienie jest bardzo koszto-
chtonne 1 moze generowac takie negatywne efekty posrednie, jak na przyktad: substy-
tucja, wypleranie czy jalowy bieg. Krétkookresowy pozytywny efekt tego instrumentu
odnosi si¢ do zatrudnienia na drugim rynku pracy. Metaanalizy aktywnych narze¢dzi

polityki rynku pracy wskazuja natomiast na niska jego skutecznos¢ w dtugim okresie.

W obecnej sytuacji na rynku pracy nalezy zorientowac aktywne programy zatrudnie-
nia na podazowa stron¢ rynku pracy, czyli wzmocnic role posrednictwa i doradztwa
zawodowego oraz szkolen i przekwalifikowan zawodowych. Istnieje pilna potrzeba
zainwestowania w solidne, zrownowazone 1 aktywne posrednictwo pracy. W szcze-
gblnosci mate 1 §rednie przedsighiorstwa potrzebuja wickszego wsparcia ze strony

urzedow pracy.

Pewne pozytywne rezultaty w sytuacji braku rak do pracy moze da¢ aktywizacja za-
wodowa os6b 50+. Jesli chodzi o aktywizacje starszych bezrobotnych, to koncepcja
zyskujaca coraz bardziej na znaczeniu jest indywidualne podejscie (indwvidualised ap-
proach). Opiera si¢ ono na dziataniach proaktywnych, obejmujacych wezesng identyfi-
kacje potrzeb 1 problemoéw osob poszukujacych pracy oraz tworzenie indywidualnych
strategii aktywizacji, ktore zawieraja ofert¢ wsparcia ,,uszytego na miare” 1 zaspoka-
jaja konkretne potrzeby bezrobotnych w przywracaniu ich do sfery zatrudnienia (Eu-
ropean Commission 2012). Elementami pomocy moga by¢ zatem réznorodne ustugi
1 instrumenty dopuszczone prawnie 1 mozliwe do zastosowania przez publiczne stuz-
by zatrudnienia wobec kazdego bezrobotnego. Zastosowanie indywidualnego podej-
$cia umozliwia personalizacj¢ Sciezek aktywizacji zawodowe]j bezrobotnych. Stuzby
zatrudnienia nie maja jednak mozliwosci realizowania w petni indywidualnego po-
dejscia, gdyz w ustawie trudno doszukac si¢ instrumentéw o charakterze innowa-
cyjnym 1 ponadto brakuje w niej rozwigzan pozwalajacych na bardziej elastyczny
sposob dziatania urzeddéw pracy, umozliwiajacy petng indywidualizacje¢ oferowanych

bezrobotnym 50+ ustug 1 instrumentéw rynku pracy.

Do nowych zadan publicznych stuzb nalezy tworzenie powiazan migdzy zmianami
statusu na rynku pracy. Na przyktad, aby utatwi¢ przejscie ze szkoty do pracy, urzedy
pracy musza Scisle wspotpracowaé z systemem edukacji 1 podmiotami szkolenia za-
wodowego. Publiczne stuzby zatrudnienia musza podjac takze szereg wyzwan, ktore
sa zwigzane z realizacja europejskich wytycznych w obszarze zatrudnienia, takich jak
podniesienie wskaznika zatrudnienia oraz zmniejszenie liczby trudnych do obsadze-

nia wolnych stanowisk.
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W Strategii Europa 2020 przedstawiono wspélne zamierzenia dotyczace przysztosei,
zatwierdzone przez wszystkie europejskie publiczne stuzby zatrudnienia. Biorac pod
uwage zmiany otoczenia, europejskie publiczne stuzby zatrudnienia beda musiaty
w nadchodzacych latach podnosi¢ atrakcyjnos¢ zmian miejsca pracy, przy jednocze-
snym uwzglednieniu réznic w warunkach instytucjonalnych, celach 1 strukturach eu-
ropejskich systemow zatrudnienia. Potrzebna jest rowniez blizsza wspotpraca migdzy

curopejskimi publicznymi stuzbami zatrudnienia.
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SUMMARY

Poland was one of the first European countries to establish a state employment service.
The shape of the Polish labour market policy during the transformation period was
strongly influenced by the rapidly changing situation on the labour market. Employ-
ment services operated after the change of political system in conditions of instability,
as there was no long-term strategy, and intervention activities were targeted at current
needs. Significant changes in employment programmes occurred after Poland’s ac-
cession to the European Union. In the current situation on the labour market, active
employment programmes should be oriented towards the supply side of the labour
market, i.e. the role of intermediation and vocational guidance, training and retrain-
ing should be strengthened. There is an urgent need to invest in sound, sustainable
and active job placement services. In particular, small and medium-sized enterprises
need more support from labour offices. Closer cooperation between European public

employment services is also needed.

Ius graeco viderer verterem at, vero eloquentiam cu sea, qui el inermis fastidii neces-
sitatibus. Et suscipiantur definitiones sit. Omnis fierent vis et, debitis ocurreret an duo.
Vis eu integre sadipscing, paulo soleat periculis qui te, graece aliquip accommodare

cu sed. Cibo ceteros pri cu, has option cotidieque in.
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WPROWADZENIE

Rozdziat przybliza problematyke profilowania bezrobotnych, ktérego celem byto
zwigkszenie efektywnosci aktywnych polityk rynku pracy (active labour market policies
— ALMP). Ukazuje przestanki teoretyczne jego stosowania, omawia doswiadczenia
wybranych krajéw (w tym Polski) oraz odwotuje si¢ do biezacej dyskusji dotyczacej

przysztosci tego systemu w Polsce.

Cho¢ ekonomia wyraznie wskazuje korzysci z istnienia przejsciowego bezrobocia na
umiarkowanym poziomie, zwykle jest ono postrzegane jako istotny problem gospo-
darczy i spoteczny. Najwazniejszym skutkiem ekonomicznym bezrobocia jest nie-
pelne wykorzystanie zasobéw ludzkich, co przekiada si¢ na nizszy od potencjalnego
PKB oraz nizszy od mozliwego dobrobyt spoteczny (Altig 1in. 1997). W perspektywie
mikroekonomicznej prowadzi do wzrostu ubostwa 1 wykluczenia oraz wptywa nega-
tywnie na proces akumulacji kapitatu ludzkiego (Domanski 1995) zaréwno bezrobot-
nego, jak i cztonkéw jego rodziny (Chirkowska-Smolak 1 Chudzicka 2004). Bezrobo-
cie pociaga za soba takze istotne koszty psychologiczne 1 spoteczne, takie jak wzrost
niezadowolenia, smutku, buntu, poczucia niesprawiedliwosci spotecznej. W skrajnych
przypadkach moze prowadzi¢ do alienacji, depres;ji 1 atrofii spotecznej. Ma tez skutki

polityczne, wptywajac na nastroje spoteczne czy wyniki wyboréw powszechnych.

Niezaleznie od swoich przyczyn kazda z form bezrobocia moze by¢ uznana za pewna for-
mg¢ zawodnosci mechanizmu rynkowego. Cho¢ Adam Smith zachwycat si¢ mechanizmem
alokacji rynkowej jako prowadzacej do spofecznego optimum przy spontanicznej koordyna-
¢ji (niewidzialna reka rynku), bezrobocie jest dowodem, iz w rzeczywistosci, w warunkach
niespetnienia rygorystycznych zatozen modelu konkurencji doskonatej, alokacja rynkowa

nie zawsze jest spofecznie optymalna. Fakt ten rodzi pole, a nawet potrzebe, do interwencji
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panstwa. Rzady prowadza polityke wspomagania funkcjonowania rynku pracy 1 ogranicza-
nia bezrobocia. Waznym segmentem tych dziatan sa aktywne polityki rynku pracy (ALMP),
ale ich realizacja, jak kazdej aktywnosci publiczne;j, jest kosztowna. Uzasadnienie celowosct

ponoszenia tych kosztow jest warunkiem koniecznym obciazenia nimi spofeczenstwa.

Z punktu widzenia efektywnosci polityki rynku pracy jednym z kluczowych aspektow
jest dtugo$¢ trwania bezrobocia. Badania empiryczne wskazuja na bardzo negatywna
zalezno$¢ miedzy czasem pozostawania w bezrobociu a szansa uzyskania zatrudnienia
(van den Berg 1 van Ours 1996). Oznacza to, iz koszty aktywizacji bezrobotnego po diuz-
szym okresie poszukiwania pracy sa wyzsze niz w przypadku krotkotrwale bezrobotnego.
W warunkach ograniczen finansowych w polityce rynku pracy szczegolnej wagi nabie-
ra odpowiednia alokacja sit 1 srodkéw w dyspozycji publicznych stuzb zatrudnienia oraz
dopasowanie najbardziej efektywnych instrumentéw polityki rynku pracy do potrzeb
konkretnego bezrobotnego. Za kryterium efektywnos$ci mozna przyjac¢ tu wzrost prawdo-
podobienstwa wyjscia z bezrobocia po zastosowaniu danego narzedzia. Jest to wazne za-
réwno z punktu widzenia efektywnosci w skali mikro (poprawa sytuacji konkretnej osoby),
jak w skali makro (skuteczny sposob rozdysponowania srodkow publicznych). Warunkiem
koniecznym do poprawnego dopasowania instrumentéw polityki rynku pracy jest identy-
fikacja probleméw konkretnej osoby (np. czy problemem jest motywacja do poszukiwania
pracy, wysoki koszt alternatywny zatrudnienia czy kompetencje bezrobotnego), w szcze-

golnosci identyfikacja osob zagrozonych bezrobociem dtugookresowym.

Profilowanie bezrobotnych jest praktykowane w wielu krajach od kilku dekad. Cho¢
ich wprowadzaniu cz¢sto towarzyszyt entuzjazm zwiazany z nadzieja na wyrazny
wzrost efektywnosci ALMP, ich stosowanie okazato si¢ by¢ trudniejsze niz oczekiwa-
no. Doswiadczenia w tym zakresie ma takze Polska, gdzie obecnie dyskutuje si¢ nad
przyszioscia systemu profilowania bezrobotnych. Celem rozdziatu jest zatem przy-
blizenie problematyki profilowania bezrobotnych, ukazanie przestanek teoretycznych
dla jego stosowania, oméwienie doswiadczen wybranych krajow oraz sformutowanie

wnioskow dotyczacych przysztosci tego systemu w Polsce.

W sekcji pierwszej omowiono wspotczesne ujecie rynku pracy jako rownowage dy-
namiczna, przyczyny bezrobocia w réznych teoriach, w tym specyfike bezrobocia
dtugookresowego, oraz mechanizm powstawania 1 skutki zjawiska histerezy bezro-
bocia. Rozwazania te uzasadniaja potrzebe przeciwdziatania powstawaniu bezrobo-
cia dtugookresowego m.in. poprzez identyfikacj¢ 0sob szczegolnie nim zagrozonych.
W sekeji drugiej udokumentowano wybrane aspekty zréznicowania populacji klien-

tow urzedow pracy w Polsce, zwracajac przede wszystkim uwage na ich status ekono-
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miczny oraz rozny stopien zagrozenia bezrobociem dtugookresowym. W sekgji trze-
ciej opisano cele 1 metody procedur profilowania bezrobotnych w wybranych krajach
OECD, w tym w Polsce, oraz dyskusj¢ wokot funkcjonowania profilowania w naszym
kraju. Sformutowane wnioski wskazuja, iz istnieje rosnaca potrzeba indywidualizacji
ustug rynku pracy 1 narzedzi aktywizacji zawodowej, cho¢ duzym wyzwaniem bedzie

stworzenie systemu, z ktorego zadowoleni beda wszyscy interesariusze rynku pracy.

PROFILOWANIE BEZROBOTNYCH W SWIETLE TEORII
EKONOMII RYNKU PRACY

Wspolczesne ujecie rynku pracy jako rownowagi dynamicznej

Tradycyjna neoklasyczna analiza rynku pracy przeciwstawia homogeniczna podaz
sity roboczej jednorodnemu popytowi na prace. Takze czynniki je determinujace
traktuje jako jednorodne, a rownowaga rynkowa ma charakter statyczny 1 jest jed-
noznacznie okreslona (Ashenfelter 1 Card 1999a, 1999b). Cho¢ dopuszcza istnienie
bezrobocia, ma ono charakter dobrowolny 1 wiaze si¢ z niedostateczna elastycznoscia
wynagrodzen (np. mechanizm ptacy minimalnej etc.). Rzeczywistos¢ wspotczesnych
gospodarek rynkowych jest o wiele bardziej ztozona. W ciagu trzech ostatnich dekad
nastapit rowniez znaczacy postep w modelowaniu rynku pracy (Ashenfelter 1 Card
2011a, 2011b), w coraz wigkszym stopniu uwzgledniajacy ztozono$¢ zachodzacych
na nim procesoéw (rysunek 1), asymetri¢ informacji, specyfike 1 heterogenicznos$é czyn-

nikéw determinujacych popyt 1 podaz czy tez otoczenie instytucjonalne tego rynku.
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Rysunek 1. Podstawowy model heterogenicznego rynku pracy: przeplywy
miedzy stanami

Zrédio: Klein, Schuh i Triest 2003.
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W yjeciu dynamicznym zmiany zagregowanej wiclkosci zatrudnienia sa efektem
wzglednej dynamiki proceséw kreacji 1 destrukcji miejsc pracy. Firmy nieustannie
kreuja wakaty, szukajac okazji do maksymalizacji strumieni oczekiwanych zyskow
1 jednoczesnie likwiduja miejsca pracy, ktorych utrzymywanie staje si¢ nieefektywne.
Po stronie podazowej rynku pracy réwniez odbywa si¢ nicustanny ruch, wynikajacy
z chect poszukiwania najlepszych okazji do zatrudnienia, aktywizacji zawodowej czy
zniechgcenia lub odchodzenia na emeryture. Wzajemna dynamika strony popytowe;j
1 podazowej wptywa na to, jaka jest ptaca rownowagi, poziom i struktura zatrudnienia

oraz poziom, struktura i czas trwania bezrobocia.

Zrodta (przyczyny) bezrobocia w réznych teoriach rynku pracy

Znaczace zmiany zaszly takze w teoretycznym ujeciu kwestii bezrobocia (Ashenfelter i Card
1999a, 1999b). Wspodtczesna ekonomia wyrdznia kilka jego rodzajéw (zrodet), zwracajac
przede wszystkim uwage na takie jego przyczyny (Layard, Nickell 1 Jackman 2005), jak:
ograniczona gi¢tkos¢ ptac 1 utrzymywanie si¢ wysokosci ptac powyzej poziomu
rownowagi (bezrobocie klasyczne oraz determinowane motywem efektywnoscio-
wym, gdzie wynagrodzenie 1 stopa bezrobocia traktowane sa jako zmienne wply-
wajace istotnie na poziom produktywnosci 1 lojalno$¢ pracownikow, ktora ograni-
cza skale rotacji czy np. skfonno$¢ do uzwiazkowienia);
wahania koniunktury (bezrobocie koniunkturalne);
heterogeniczno$¢ popytu 1 podazy oraz bariery informacyjne (bezrobocie frykeyjne);
heterogeniczno$¢ popytu i podazy oraz niedopasowanie strukturalne, zwtaszcza
w yjeciu kwalifikacyjnym (bezrobocie strukturalne), a w szczegélnosci duza dyna-
mika zmian strukturalnych gospodarki (zmiany technologiczne, otwarcie gospo-
darki na handel migdzynarodowy i przeptywy kapitatu) w warunkach barier dla
mobilnos$ci migdzysektorowej 1 miedzyzawodowej;
instytucjonalne otoczenie rynku pracy (bezrobocie instytucjonalne), w szczegdlno-
$ci takie jego elementy, jak ustawodawstwo ochrony zatrudnienia, bierne 1 aktywne

polityki rynku pracy, negocjacje zbiorowe 1 istnienie zwiazkéw zawodowych.

Przyczyny bezrobocia dlugookresowego

Rynki pracy w Europie od co najmniej 30 lat charakteryzuja si¢ wysokim udzia-
tem oséb dlugoterminowo bezrobotnych. Udzialy takich bezrobotnych w réznych
krajach sa zréznicowane, niemniej jednak czgsto siggaja niemal potowy popula-
¢ji bezrobotnych. Ostatni kryzys finansowy spowodowat, ze nawet w USA, kra-

ju o tradycyjnie niskim udziale dtugotrwale bezrobotnych, odsetek ten wzrést
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z 6% w roku 2000 do 29% w roku 2010 (OECD.Stat, Incidence of unemployment by
duration'). W okresach poprawy koniunktury obserwujemy spadek udziatu tej grupy

0s0b w bezrobociu ogétem.

Badania S. Machina 1 A. Manninga (1999) wskazuja na to, ze w Europie w la-
tach 90. ubiegtego wicku ogromny przyrost liczby bezrobotnych dtugoterminowo
wynikal gtéwnie ze zmniejszenia stop odptywow z bezrobocia we wszystkich gru-
pach bezrobotnych. Co wigcej, w wigkszosci krajow diugotrwate bezrobocie doty-
kato nieco czesciej mezezyzn niz kobiety. Stwierdzono réwniez, ze w przypadku
kobiet wychodzenie z bezrobocia cz¢iciej przybierato posta¢ wycofania si¢ z rynku
pracy (dezaktywizacji) niz znalezienia zatrudnienia. Bezrobocie diugoterminowe
na ogo6t dotyka osoby starsze niz mtode (czg¢stsze przejscia miedzy zatrudnieniem
1 bezrobociem, charakteryzujace si¢ na ogoét krétszymi przecigtnie okresami bezro-
bocia), natomiast zréznicowanie ze wzgledu na poziom wyksztaicenia okazato si¢
stosunkowo niewielkie, z zaznaczajacym si¢ wickszym udziatem bezrobocia diugo-
terminowego os6b z nizszym wyksztatceniem. Niektore badania wskazuja rowniez
na istotng role czynnikow zwiazanych z przynaleznosciag do grup etnicznych czy

problemoéw zdrowotnych.

Czas trwania bezrobocia mozna wyjasni¢ przy pomocy teorii poszukiwan 1 potaczen
(Pissarides 2000). Zgodnie z nig produktywne zatrudnienie jest wynikiem udane-
go polaczenia wakatu generowanego przez firmy (popyt na prace) z odpowiednim
kandydatem poszukujacym pracy (podaz). Firmy tworza wakaty, biorac pod uwage
wszystkie rynkowe czynniki okreslajace strumien zyskow, tak biezacych, jak 1 przy-
sztych (zob. rysunek 1). Proces poszukiwania odpowiedniego kandydata do pracy po-
ciaga za soba jednak koszty (koszty procesu rekrutacji, screeningu 1 szkolen), ktore sa
tym wigksze, im dtuzej proces ten trwa, takze ze wzgledu na utracony strumien poten-
cjalnych dochodéw. Bezrobotni, ktérzy poszukuja najlepszej dla siebie pracy, rowniez
ponosza koszty poszukiwan. W efekcie powstaje bezrobocie frykcyjne. Skala 1 trwanie
tego bezrobocia zaleza od wielu czynnikow, m.in. od stopy destrukeji 1 kreacji miejsc
pracy, intensywnosci poszukiwan oraz efektywnosci procesu potaczen (Mortensen
1 Pissarides 1994). Badania empiryczne pokazuja, ze na ogdt rynki pracy charakte-
ryzujace si¢ wyzszymi stopami destrukeji 1 kreacji miejsc pracy cechuje jednoczesnie
przecietnie krotszy czas pozostawania w bezrobociu. Z kolei na rynkach pracy, gdzie
zatrudnienie podlega wigkszej ochronie, obserwuje si¢ tendencje do przecietnie dtuz-

szych okresow pozostawania w bezrobociu.

' <https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=DUR_I>.



ROZWOJ PUBLICZNYCH SLUZB ZATRUDNIENIA

Histereza bezrobocia

Jednym z waznych skutkéw ekonomicznych wystgpowania zjawiska bezrobocia diu-
goterminowego jest uporczywosc (persistence) oraz histereza bezrobocia. Oba te zjawi-
ska Scisle si¢ ze soba tacza. Uporczywos$¢ bezrobocia polega na tym, ze jego wartosci
powyzej poziomu rownowagi czesto utrzymuja si¢ dosé dtugo 1 tempo powracania do
stanu rownowagi po zaistnieniu pewnego szoku ekonomicznego jest powolne. O hi-
sterezie bezrobocia mowimy wtedy, gdy stopa bezrobocia rownowagi zalezy nie tyl-
ko od wartosci zmiennych determinujacych jej poziom w aktualnym momencie, ale
réwniez od realizacji stanéw réwnowagi w przesztosci (zalezno$¢ od Sciezki zmian).
Inicjatorami koncepcji histerezy bezrobocia byli O. J. Blanchard 1 L. H. Summers
(1986). W sytuacji istnienia histerezy na rynku pracy, recesja, ktéra powoduje spadek
zagregowanego popytu w gospodarce, doprowadzi do wzrostu stopy bezrobocia. Jesl
stopa bezrobocia rownowagi zalezy od stanow z przesztosci, to ona rbwniez wzrosnie.
Nastepnie jeshi nadejdzie ozywienie gospodarcze, spadek stopy bezrobocia nie bedzie

tak szybki, gdyz ciagle jej warto$¢ bedzie zaleze¢ od wysokich standéw z przesztosci.

O. J. Blanchard i L. H. Summers (1986) wskazali na bezrobocie dtugoterminowe jako
jedno ze zrodet histerezy. Bezrobotni pozostajacy bez pracy przez dtuzszy czas ulega-
ja znieche¢ceniu, redukuja intensywno$¢ poszukiwan pracy oraz podlegaja procesowl
deprecjacji kapitatu ludzkiego. Zachodzi¢ moze rowniez zjawisko stygmatyzacii, gdzie
informacja o przesziej historii zatrudnienia (dtuzsze okresy bezrobocia w przesztosci,
krétszy ogolny staz pracy, niskie wynagrodzenia, praca niezgodna z profilem wyksztat-
cenia) jest wykorzystywana przez firmy w procesie rekrutacji. Osoby stabiej zwiazane
z rynkiem pracy moga by¢ traktowane jako gorsi kandydaci do pracy (screening). Wszyst-
ko to sprawia, ze z biegiem czasu staja si¢ mniej ,zatrudnialni” 1 ich stopy odptywu
z bezrobocia maleja (Jackman 1 Layard 1991). Oznacza to, ze ta grupa bezrobotnych
nie odgrywa istotnej roli w wywieraniu presji na spadek wynagrodzen, co moze by¢ do-

datkowa przyczyna ich sztywnosci (moze dodatkowo utrudnia¢ reedukacj¢ bezrobocia).

Innego wyjasnienia zaréwno problemu bezrobocia dtugookresowego, jak 1 samej jego
histerezy, dostarcza teoria oséb ,,swoich 1 obcych” (insiders-outsiders theory — Lindbeck
1 Snower 1986, 1988, 2001). Wedtug tego podejscia istnienie kapitatu ludzkiego spe-
cyficznego dla firmy oraz koszty zwiazane z rotacja zatrudnienia daja wigksza site
przetargowa osobom zatrudnionym w przedsi¢biorstwie wobec potencjalnych kan-
dydatéw z zewnatrz. A. Lindbeck 1 D. J. Snower (2001) zauwazaja ponadto, ze koszty
rotacji moga wynikac dla firm rowniez z tego, ze obecni pracownicy moga utrudniaé

lub wrecz odmawiaé wspélpracy z nowo przyjetymi, czy tez niechetnie dzieli¢ sig
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wiedza 1 kompetencjami, co przetozy si¢ na obserwowalna roéznicg w produktywnosci
mi¢dzy tymi dwoma typami zatrudnionych. Z tego powodu w trakcie zbiorowych
negocjacji ptacowych firmy sa sktonne zaakceptowaé wigkszy wzrost wynagrodzen
dla aktualnych pracownikéw kosztem niewielkiego lub nawet braku wzrostu zatrud-
nienia. Dzieje si¢ tak, mimo ze kandydaci z zewnatrz byliby sktonni podja¢ prace
przy nizszej stawce ptac. Nie sa oni jednak doskonatymi substytutami dla aktualnie
zatrudnionych. To powoduje wigcksza sztywno$¢ ptac 1 trwato$¢ bezrobocia. Taka sy-
tuacja moze by¢ jednak korzystna zaréwno dla zatrudnionych (co oczywiste), jak i dla
samych firm. Oferujac wyzsze wynagrodzenia, sa wzmacniane bodzce dla wigkszej
lojalnosci 1 obniza si¢ skala rotacji. Zwicksza to motywacje do inwestowania firm
w szkolenia. Wigksza lojalnos¢ 1 przyrost specyficznego kapitatu ludzkiego z kolei
wzmacniaja pozycj¢ negocjacyjna pracownikow. Przetamanie tego zamknigtego kre-

gu jest niezwykle trudne, a jego efektem jest zwigkszenie trwatosci bezrobocia.

Wystepowanie zjawiska histerezy jest istotne z punktu widzenia polityki redukeji bez-
robocia. Profilowanie nakierowane na redukeje skali bezrobocia dtugookresowego ma
za zadanie zmniejszy¢ problem histerezy bezrobocia, co poza pozytywnymi skutkami
dla samych bezrobotnych moze posrednio réwniez wptyna¢ dodatnio na efektywnosé
instrumentow polityki gospodarczej. Profilowanie nie ma zatem na celu stygmatyza-
¢ji bezrobotnych, lecz wychwycenie na jak najwczesniejszym etapie tych, ktorzy sa
bardziej zagrozeni negatywna selekcja (przez pracodawcédw), 1 wdrozenie narzedzi,
ktore beda temu przeciwdziatac. Idea profilowania bezrobotnych polega migdzy in-
nymi na tym, ze przy pomocy modelowania ekonometrycznego okresla si¢ zestaw
cech potencjalnie odpowiedzialnych za prawdopodobienstwo znalezienia si¢ w stanie
bezrobocia dtugoterminowego oraz — co wazniejsze — na okresleniu ich iloSciowe-
go wplywu na t¢ sytuacj¢. Poniewaz w wielu badaniach empirycznych potwierdza
si¢ ujemna zaleznos¢ prawdopodobienstwa wyjscia z bezrobocia od czasu jego trwa-
nia, wczesne rozpoznanie zagrozenia 1 wlasciwe dziatania moga istotnie zwigkszy¢
szans¢ na uchronienie bezrobotnych przed negatywnymi skutkami bezrobocia dtu-
goterminowego. Nurt badan psychologicznych nad skutkami bezrobocia wskazuje na
postepujace zniechgcenie 1 stopniowe stabnigcie intensywnosci poszukiwania pracy
wraz z czasem trwania bezrobocia (Bloemen 2005). Te efekty dodatkowo wzmacniaja
potrzebg¢ profilowania 1 podejmowania wtasciwych dziatan na wezesnym etapie, gdy

szanse powodzenia sg jeszcze stosunkowo duze.

Niektore badania wskazuja rowniez na istotno$¢ czynnikéw o charakterze instytucjo-
nalnym. Zarejestrowanie si¢ jako bezrobotny jest w wielu krajach podstawa do otrzy-

mywania réznego rodzaju $wiadczen. Brak aktywnego poszukiwania pracy przez
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nicktorych zarejestrowanych jako bezrobotni §wiadczy o tym, ze w praktyce mamy
do czynienia raczej z grupa os6b niepracujacych niz bezrobotnych w ekonomicznym
znaczeniu. Wychwycenie takich os6b moze réwniez podnie$¢ efektywnosé stosowa-
nych narzedzi polityki rynku pracy poprzez skierowanie do nich narzedzi o charakte-

rze motywujacym czy obnizajacym koszt alternatywny aktywizacji zawodowe;j.

HETEROGENICZNOSC KLIENTOW URZEDOW PRACY W POL-
SCE: FAKTY STYLIZOWANE

Z teoretycznego punktu widzenia gtéwnym zadaniem stuzb zatrudnienia, realizuja-
cych aktywne polityki rynku pracy, jest wspieranie procesu poszukiwania pracy przez
bezrobotnych, zwigkszanie szans jej znalezienia, a w szczegolnosci przeciwdziatanie
powstawaniu diugotrwatego bezrobocia. Z uwagi na to, iz populacja 0sob rejestruja-
cych si¢ jako bezrobotne w urzedach pracy jest znaczaco zréznicowana, zaréwno pod
wzgledem przyczyn rejestracji, motywacji do poszukiwania 1 podejmowania pracy, jak
tez posiadanych kompetencji, istnieja wyrazne przestanki dla indywidualizacji oferty
ustug 1 narzedzi proponowanych bezrobotnym. Dziatania i §rodki aktywnych polityk
rynku pracy w dyspozycji PSZ powinny by¢ skoncentrowane na osobach bezrobot-
nych w sensie ekonomicznym, w szczegélnosci zagrozonych bezrobociem dtugookre-
sowym. Nie wyklucza to oczywiscie realizacji przez PSZ innych zadan wyznaczonych
przez panstwo, zwiazanych z politykami o charakterze biernym. Waznym obszarem
polityki aktywizacyjnej sa narzedzia zwigzane z obnizaniem kosztu alternatywnego
zatrudnienia, cho¢ czesto znajduja si¢ one poza gestia urz¢déw pracy (dostep do in-

stytucjonalnej opieki nad dzie¢mi, dostep do komunikacji publiczne;).

Kryterium efektywnosci korzystania ze $rodkéw publicznych w ramach ALMP wy-
maga jednak, aby dobiera¢ aktywne narzedzia w sposob, ktory daje najwigksze szanse
sukcesu, co w przypadku oséb bezrobotnych wiaze si¢ przede wszystkim ze skroce-
niem okresu bezrobocia. W tym kontekscie uzasadnione ekonomicznie wydaje si¢
wprowadzenie procedur pozwalajacych na:
wylonienie sposrod klientow PSZ 0s6b ekonomicznie bezrobotnych;
wylonienie sposrod os6b bezrobotnych tych, ktoére w najwigkszym stopniu zagro-
zone s3 bezrobociem dtugookresowym;
wylonienie sposroéd bezrobotnych oséb o specyficznych barierach w pozyskaniu
zatrudnienia (np. bariery motywacyjne, braki kompetencyjne, braki kwalifikacyj-
ne) w celu zaoferowania im adekwatnego wsparcia; perspektywa ta stata si¢ punk-

tem wyjscia wprowadzenia w wielu krajach tzw. profilowania bezrobotnych.
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BEZROBOCIE REJESTROWANE A EKONOMICZNE

W teoretycznej literaturze rynku pracy bezrobotnych definiuje si¢ jako osoby spel-
niajace trzy warunki: fakt pozostawania bez pracy przynoszacej dochod, aktywnosé
w zakresie poszukiwania pracy oraz gotowos¢ do jej podjecia (Hussmanns 2007). Nie
jest to definicja wolna od kontrowersji 1 nicjasnosci. Zwtaszcza kryterium aktywne-
go poszukiwania pracy nie jest jednoznacznie weryfikowalne. 7 kolei w urzedach
pracy osoba bezrobotna jest definiowana w $wietle kryteribw opisanych w ustawie
z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia 1 instytucjach rynku pracy (Ustawa
z dnia 20 kwietnia 2004...). Cho¢ lista wymogow jest tu dtuga 1 szczegdtowa, nie chro-
ni to nas przed zaliczeniem do bezrobotnych tych, ktérzy z ekonomicznego punktu
widzenia nimi nie sa (np. pracuja ,,na czarno” lub faktycznie nie sa zainteresowani

podjeciem pracy, np. z uwagi na wysoki koszt alternatywny aktywizacji zawodowej).

Decyzje o rejestracji postrzega¢ mozna w kategoriach ekonomicznych jako wybor
zwiazany z poroéwnaniem kosztow 1 korzys$ci z uzyskania statusu osoby zarejestro-
wanej w urzedzie pracy jako bezrobotna. W polskich warunkach instytucjonalnych
korzysci z rejestracji wiaza si¢ przede wszystkim z uzyskaniem ubezpieczenia zdro-
wotnego, $wiadczen pieni¢znych (relatywnie niewielka czegs¢ osob zarejestrowanych),
dostepu do narzedzi wsparcia zatrudnienia lub podjecia dziatalnosci gospodarcze;.
7. drugiej strony rejestracja generuje koszty zwiazane z koniecznoscia wizyt w urze-
dzie (koszt alternatywny czasu, koszt dojazdu — zwtaszcza na obszarach oddalonych

od aglomeracji).

Wedtug danych BAEL z roku 2017 wéréd osob deklarujacych, iz sa zarejestrowane
jako bezrobotne w powiatowych urz¢dach pracy (PUP), 4,98% zostalo zaliczonych
do pracujacych, 48,50% do biernych zawodowo, a jedynie 46,52% — do bezrobot-
nych w sensie ekonomicznym?. Osoby zarejestrowane w urzedach pracy jako bezro-
botne, a réznigce si¢ faktycznym statusem ekonomicznym, maja inne cechy spotecz-
no-demograficzne czy kompetencyjne. Z tego wzgledu wymagaja innych narzedzi
mogacych pomoéc im w skutecznym funkcjonowaniu na rynku pracy. W szczegdl-
nosci wyroznia si¢ grupa kobiet biernych zawodowo, ktore stanowia prawie 1/3
wszystkich os6b zarejestrowanych w urzedach pracy jako bezrobotne (wykres 1).
O ile wsrdd zarejestrowanych w urzedzie me¢zczyzn dominuja ekonomicznie bezro-
botni, o tyle wérdéd kobiet mamy do czynienia z silna nadreprezentacja osoéb ekono-

micznie nieaktywnych.

Dos¢ podobnie wygladata struktura oséb zarejestrowanych i pobierajacych
zasitek dla bezrobotnych: nieco ponad potowa z nich (51,90%) byta faktycz-
nie bezrobotna, 47,03% — bierni zawodowo, a 1,06% — pracowato.
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Wykres 1. Struktura populacji oséb zarejestrowanych w urzedach pracy jako
bezrobotni, wedlug plci i statusu ekonomicznego (w % ogoétu zarejestrowanych)
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych BAEL z 2017 .

O ile w grupie zarejestrowanych bezrobotnych, ktérzy z ekonomicznego punktu wi-
dzenia zaliczani s do biernych zawodowo, silnie nadreprezentowane sa kobiety, to
w populacji ekonomicznie bezrobotnych, a w szczegdlnosci pracujacych — widoczna
jest wyrazna dominacja mezczyzn (tabela 1). Jesli chodzi o przekroj wieku, w gru-
pie biernych zawodowo wyraznie ponadproporcjonalny udzial maja osoby w wieku
ponad 55 lat, w grupie pracujacych — osoby w wieku niskiej mobilnosci zawodowe;j
(45—54 lata), w grupie ekonomicznie bezrobotnych za$ — osoby najmtodsze (do 24.
roku zycia). Wsro6d biernych zawodowo 1 pracujacych — zarejestrowanych w urze-
dach pracy jako bezrobotni — dominuja osoby z najnizszym poziomem wyksztal-
cenia, przede wszystkim gimnazjalnym (lub nizszym) i zasadniczym zawodowym
(w grupie pracujacych). Z kolei w populacji ekonomicznie bezrobotnych czgsciej
niz przecigtnie wéroéd oséb zarejestrowanych w urzedach pracy spotka¢ mozna oso-
by z wyksztalceniem wyzszym. Specyficzna jest takze struktura zarejestrowanych
w urz¢dach pracy jako bezrobotni wedtug klasy wielkosci ich miejscowosci zamiesz-
kania — w grupie zarejestrowanych w urze¢dach, a jednoczesnie pracujacych — nad-
reprezentowane sa osoby zamieszkujace obszary wiejskie; w grupie nieaktywnych
zawodowo — mieszkarncy najmniejszych miast (do 20 tys. mieszkancéw); w populacji
ekonomicznie bezrobotnych — mieszkancy najwickszych miast (zwlaszcza powyzej

100 tys. mieszkancow).
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Tabela 1. Struktura populacji os6b zarejestrowanych w urzedzie pracy jako
bezrobotni wedlug ich statusu ekonomicznego (%)

Grupa Pracujacy Bezrobotni Bierni Ogodtem
Ptec¢
Mezczyzni 72,3 53,6 32,5 443
Kobiety 27,7 46,4 67,5 55,7
Ogolem 100,0 100,0 100,0 100,0
Wiek (w latach)
Do 24 11,0 18,5 10,7 14,3
25-34 32,3 28,8 30,4 29,7
35-44 20,1 22,1 23,4 22,6
45-54 20,8 16,8 16,0 16,6
55+ 15,9 13,8 19,5 16,7
Ogotem 100,0 100,0 100,0 100,0
Poziom wyksztatcenia
Wyzsze 9,2 15,8 11,2 13,3
Policealne 2,1 3,4 3,5 3,4
Srednie 15,5 21,6 21,0 21,0
zawodowe
LO 7,5 12,0 12,4 12,0
757 39,8 34,2 34,1 34,4
Gimnazjalne lub 26,0 12,9 17,9 16,0
nizsze
Ogodtem 100,0 100,0 100,0 100,0
Klasa miejscowosci zamieszkania
Wies 60,5 4477 45,3 45,8
Miasta do 20K 12,0 15,1 17,5 16,1
Miasta 13,4 19,6 18,9 18,9
20-100K
Miasta 100K+ 14,1 20,7 18,2 19,2
Ogolem 100,0 100,0 100,0 100,0

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych BAEL z 2017 r.

Narzedzia bedace w dyspozycji urzedow pracy (zwiazane z posrednictwem pracy, po-
radnictwem zawodowym, ustugami dotyczacymi ksztatcenia czy uzyskiwania kwalifika-
¢ji) sa w znacznym stopniu nieadekwatne do problemow duzej czgsci osob zarejestro-

wanych jako bezrobotni, to jest do os6b biernych zawodowo. Osoby te sa oddalone od
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rynku pracy 1 do$wiadczaja problemow, ktore uniemozliwiaja im faktyczne poszukiwa-
nie pracy czy do tego zniechecaja. Od strony ekonomicznej wiaze si¢ to zwykle z wy-
sokim kosztem alternatywnym zatrudnienia. Analiza przyczyn nieposzukiwania pracy
w populacji biernych zawodowo zarejestrowanych w urzedzie jako bezrobotni pozwala
wskazac, jakie bariery stoja przed nimi w aktywizacji zawodowej. Identyfikacja osoéb
nalezacych do tej grupy jest kluczowa, aby zaoferowa¢ im adekwatng pomoc (nakiero-
wana na problemy ich dotyczace) oraz aby uwolni¢ zasoby osobowe 1 materialne urz¢-

dow pracy 1 moc je efektywnie wykorzysta¢ w pomocy osobom faktycznie bezrobotnym.

Tabela 2 pokazuje struktur¢ odpowiedzi na pytanie o przyczyny nieposzukiwania
pracy w populacji nieaktywnych ekonomicznie Polakow w 2017 r. — w populacji
ogotem w wieku 16-64 lata oraz w grupie 0s6b zarejestrowanych w urzedach pracy
jako bezrobotni. Niewiele mniej niz 1/3 osob zarejestrowanych w urzedach pracy,
ale nieposzukujacych zatrudnienia, deklaruje opieke nad dzie¢mi lub innymi osoba-
mi wymagajacymi opieki jako przyczyne swojej biernosci ekonomicznej. Ponad 1/4
wskazuje inne przyczyny osobiste lub rodzinne. W populacji ogdtem przyczyny te sa
podawane okoto 3 razy rzadziej. Zarejestrowani w urzedzie sg takze prawie 4-krotnie
czesciej zniecheceni niz przecigtna osoba bierna zawodowo.

Tabela 2. Przyczyny nieposzukiwania pracy przez biernych zawodowo — w po-

pulacji ogélem w wieku 16—64 lata oraz w populacji zarejestrowanych w urze-
dach pracy jako bezrobotni (w %)

N Bierni zawodowo za-
Bierni zawo- . .
Przyczyna nieposzukiwania pracy dowo w wie- | Fjestrowant w rze-
Kt 16-64 lata dzie pracy jako bez-
robotni
Jestem przekonany(a), ze nie znajd¢ odpowiedniej pracy 2,32 9,05
Wyczerpatem(am) wszystkie znane mi mozliwosci znalezienia
pracy 2,04 11,65
Ucze sig, uzupetniam kwalifikacje 29,17 2,31
Opiekuje si¢ dzie¢mi lub innymi osobami wymagajacymi
opieki 11,36 31,66
7 innych powodoéw osobistych lub rodzinnych 11,71 27,88
Jestem na emeryturze. 22,41 0,15
7 powodu choroby, niepetnosprawnosci 19,32 14L535)
Oczekuje na powrdt do pracy po przerwie 0,1 0,04
Inne przyczyny 1,58 2807
Ogotem 100 100

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych BAEL z 2017 .
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Szczegodlny zwiazek realizacji obowiazkow opiekuriczych oraz biernosci zawodowe;j
1 rejestracji w urzedach pracy potwierdza si¢ nawet wtedy, jesli ograniczymy obser-
wowana populacje do oséb w wieku powyzej 25. roku zycia (a wigc w zasadzie wy-
kluczymy osoby nicaktywne ckonomiczne w zwiazku z edukacja szkolna) oraz nie
obejmiemy analiza 0s6by podajacych fakt przebywania na emeryturze jako przyczyne
biernosci (tabela 3). W tym wypadku nadreprezentowane wsrod klientow urzedow
pracy beda takze osoby znieche¢cone do poszukiwania zatrudnienia.

Tabela 3. Przyczyny nieposzukiwania pracy przez biernych zawodowo — w po-
pulacji w wieku 25-64 lata oraz wéréd zarejestrowanych w urzedach pracy

jako bezrobotni (bez 0os6b deklarujacych emeryture jako przyczyne biernosci
zawodowej (w %)

. Bierni zawodowo
Bierni zawo- . .
. Lo . zarejestrowani
Przyczyna nieposzukiwania pracy dowo w wieku .
w urzedzie pracy
16-64 lata . :
jako bezrobotni
Jestem przekonany(a), ze nie znajde odpowiedniej pracy 4,63 9,36
Wyczerpatem(am) wszystkie znane mi mozliwosci znalezienia 409 19.13
pracy
Uczg si¢, uzupetniam kwalifikacje 2,87 0,85
O}_nel_(ujf; si¢ dzie¢mi lub innymi osobami wymagajacymi 99 48 31,48
opieki
7 innych powod6w osobistych lub rodzinnych 22,83 27,57
7. powodu choroby, niepetnosprawnosci 39,94 15,67
Oczekuje na powrdt do pracy po przerwie 0,21 0,05
Inne przyczyny 2,95 2,91
Ogotem 100 100

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych BAEL z 2017 r.

ZAGROZENIE BEZROBOCIEM DEUGOOKRESOWYM

Szczegdlnym aspektem bezrobocia jest czas jego trwania. Bezrobocie wywotuje bo-
wiem wyraznie odmienne skutki w sytuacji, gdy ma charakter krotkotrwaty (z ktorych
cz¢$¢ mozna uznac za efekty korzystne, a samo zjawisko za naturalne i zdrowe dla dy-
namicznie rozwijajacej si¢ gospodarki), a inne — gdy trwa dtugo. Szczegdlnym proble-
mem jest bezrobocie dtugookresowe, a wigc — zgodnie z migdzynarodowymi standar-

dami — trwajace dtuzej niz 12 miesigcy®. Pojeciem blisko zwigzanym z bezrobociem

Zgodnie z definicja stosowana przez Miedzynarodowa Organizacje Pracy oraz
Eurostat. Jednak np. Bureau of Labor Statistics stosuje kryterium 27 tygodni.
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diugookresowym jest pojecie osoby diugotrwale bezrobotnej. Jest ona zdefiniowana
w ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy jako osoba, ktéra pozo-
staje w rejestrze powiatowego urzedu pracy facznie przez ponad 12 miesi¢cy w ciagu
ostatnich 2 lat, z wytaczeniem okreséw odbywania stazu 1 przygotowania zawodowe-
go dorostych (Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004...). .

Zjawisko bezrobocia dtugookresowego jest szczegdlnie grozne z racji swoich konse-
kwencji dla zasobu kapitatu ludzkiego (Kabaj 1 Koptas 1995), kiedy pozostawanie
w bezrobociu staje si¢ trwatym sposobem na zycie (Warr 2004). Bezrobocie dtugo-
okresowe grozi trwatym uszczerbkiem w przydatnosci zawodowej bezrobotnych. Pro-
blemem jest tu nie tylko deprecjacja kompetencji merytorycznych, ale takze zanik
zwyczaju regularnej pracy czy obnizenie samooceny. Dtugie okresy pozostawania
bez pracy prowadza do wyraznego pogorszenia sytuacji materialnej bezrobotnych.
W przypadku bezrobocia diugookresowego wygasaja prawa do zasitku dla bezrobot-

nych, przyznawane na czas ograniczony (Kaliny-Prasznic 2005).

W ostatnich dwoch dekadach udziat dtugotrwale bezrobotnych w grupie bezro-
botnych wyraznie si¢ obnizyl. O ile wczesniej przekraczat 50%, w 2017 r. w gru-
pie bezrobotnych definiowanych wedtug kryterium BAEL wyniést nieco ponad 23%
(wykres 2). W populacji bezrobotnych zarejestrowanych w urzedach pracy trend
zmian byt podobny az do roku 2013, natomiast w okresie p6zniejszym odsetek dtugo-

Wykres 2. Odsetek dlugotrwale bezrobotnych (13 miesiecy i dluzej),
2003-2017 (w %)
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Zrodio: Bank Danych Lokalnych GUS, data pobrania: 28.10.2018 r.
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trwale bezrobotnych ksztaltowat si¢ wyraznie odmiennie 1 w roku 2017 przekraczat
40%. Roéznica ta moze by¢ odzwierciedleniem specyficznej struktury populacji os6b
zarejestrowanych w urzedach pracy z punktu widzenia ich statusu ekonomicznego.
Jesli faktycznie potowa z nich jest nieaktywna ekonomicznie, to ich sytuacja zawodo-

wa jest bardzo luzno skorelowana z ogélna koniunkturg w gospodarce.

W $wietle danych z BAEL z 2017 r. §redni czas poszukiwania pracy przez osoby zaliczone
do grupy ekonomicznie bezrobotnych wynosit 11,5 miesigca (tabela 4). W przypadku tych
bezrobotnych, ktorzy nie byli zarejestrowani w urzedach pracy, byt nieco krétszy 1 trwat
10,0 miesigcy, a w przypadku os6b majacych status zarejestrowanego bezrobotnego prze-
kraczat 12,5 miesiaca. Wynik ten jest wyraznie obcigzony obserwacjami dla osob z bardzo
dtugim czasem poszukiwania pracy, poniewaz jesli spojrzymy na mediang, to przecigtny
czas deklarowany jako czas poszukiwania pracy dla bezrobotnych zarejestrowanych jed-
noczesnie w urze¢dach pracy wynosit 7 miesigcy, ale dla niekorzystajacych z ustug PSZ —
5 miesi¢cy. Wyniki te sugeruja, iz jesli chodzi o rejestracje w urzedach, mamy do czynienia
z nielosowa selekcja: czeSciej rejestruja sie osoby o cechach skorelowanych z dtuzszym
czasem poszukiwania zatrudnienia. Zauwazy¢ przy tym mozna kilka interesujacych roz-
nic w przeci¢tnym czasie poszukiwania pracy: kobiety poszukuja zatrudnienia przeci¢tnie
krécej niz mezezyzni; deklarowany czas poszukiwania pracy wydtuza si¢ wraz z wickiem
(osiagajac maksymalny poziom w grupie os6b w wieku niemobilnym), a skraca wraz ze
wzrostem poziomu wyksztatcenia. W przypadku oséb bezrobotnych nickorzystajacych
z pomocy PSZ czas poszukiwania zatrudnienia jest tym krotszy, im wigksza jest miejsco-
wos¢, w ktorej dana osoba zamieszkuje. W przypadku bezrobotnych zarejestrowanych
w urzedach pracy nie obserwuje si¢ tej zaleznosci.

Tabela 4. Przecietny czas poszukiwania pracy (w miesiacach) przez bezrobot-
nych w wieku 16-65 lat, w 2017 r. (wg BAEL)

Bezrobotni wg kryterium ekono- . . . .
. . . Bezrobotni wg kryterium ekonomicznego, nie-
micznego, zarejestrowani w UP . . . .
; . zarejestrowani w UP jako bezrobotni
jako bezrobotni
Srednia Mediana Srednia Mediana

Ogotem 12,52 7 10,03 5
Mezcezyzni 13,03 7 10,80 6
Kobiety 10,81 6 8,99 9
Do 24 8,04 5 6,44 3
S5t 12,82 7 9,89 6
45-54 16,20 11 14,72 9
55+ 17,72 12 15,93 7
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Tabela 4. Przecietny czas poszukiwania pracy (w miesiacach) przez bez-
robotnych w wieku 16-65 lat, w 2017 r. (wg BAEL) — cd.

Wyizsze 9,62 5 7,82 4
Policealne 11,34 6 8,91 6
Srednie

zawodowe 11,00 6 9,37 6
LO 12,18 6 8,37 4
757 13,77 8 11,99 6
Gimnazjal-

ne i ponizej 15,94 9 11,43 5
Wies 11,91 6 10,83 6
Miasta do

20 tys. 13,19 7 11,64 6
Miasta 20 -

100 tys. 12,83 6 9,98 6
Miasta 100

tys. 1 wigcej 13,07 8 8,47 4

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych BAEL z 2017 r.

CELE I METODY PROCEDUR PROFILOWANIA
BEZROBOTNYCH

Wybrane podejScia metodologiczne do profilowania bezrobotnych

Celem profilowania bezrobotnych jest optymalizacja polityki zapobiegania diugo-
okresowemu bezrobociu. Poniewaz wczesna interwencja nie moze by¢ adresowana
do wszystkich bezrobotnych (bytaby zbyt kosztowna 1 nieefektywna), decyzje stuzb
zatrudnienia o zastosowaniu konkretnych narzedzi powinna poprzedzi¢ identyfikacja
0s6b najbardziej narazonych na bezrobocie dtugookresowe (OECD 1998). To one
wilasnie powinny by¢ w pierwszej kolejnosci skierowane do uczestnictwa w aktyw-
nych programach rynku pracy. Zgodnie z podejsciem Komisji Europejskiej wezesna
identyfikacja opiera si¢ na szeregu zatozen. Dotycza one malejacej efektywnosci inter-
wencji w ramach ALMP wraz z wydtuzaniem trwania bezrobocia, nizszych kosztow
wezesnej identyfikacji w poréwnaniu z kosztami bezpowrotnej straty?, dostgpnosci
do informacji z systemu rejestracji 1 monitorowania bezrobotnych, mozliwosci iden-

tyfikacji czynnikéw determinujacych dtugookresowe bezrobocie oraz konieczno$ci

A te zaleza od precyzji procedur wezesnej identyfikacji, wysokosci pono-

szonych procedur administracyjnych, kosztéow zastosowanych aktywnych
programéw rynku pracy oraz ich efektywnoscei.
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istnienia odpowiednich programéw w ramach ALMP, ktére moga by¢ zaoferowane
osobom o potwierdzonym wysokim ryzyku dtugookresowego bezrobocia (European

Commission 2001).

Wedtug szerszej definicji profilowanie to kazdy formalny algorytm post¢gpowania,
za pomocyg ktérego podejmowana jest decyzja, komu, kiedy 1 w jaki sposéb powinna
by¢ udzielona pomoc, aby poprawic jego sytuacj¢ na rynku pracy (Rudolph 2010).
Wezsza definicja wskazuje, iz jest to procedura stuzaca okresleniu ryzyka popadnig-
cia w dlugookresowe bezrobocie, stosowana w poczatkowym stadium bezrobocia.
W niektorych ujeciach profilowanie wiaze si¢ z szersza ocena mocnych 1 stabych
stron bezrobotnego 1 optymalizacja proponowanej mu oferty pomocy w ramach
dziatan PSZ.

Literatura przedmiotu wyréznia trzy podejscia do problemu wczesnej identyfikacji
0s6b zagrozonych bezrobociem dtugookresowym (European Commission 2001). Sa
nimi: profilowanie oparte na ocenie ryzyka przez pracownika stuzb zatrudnienia (as-
sessment by counsellor, profilowanie w oparciu o selekcje grupowa (group screening) oraz
profilowanie w oparciu o model ekonometryczny (econometric model). Podobienstwa

1 r6znice trzech podejs¢ opisuje tabela 5.

Tabela 5. Profilowanie bezrobotnych wedlug trzech podej$¢ metodologicznych

Kryte- Ocena ryzyka przez Selekcja grupowa Model ekonometryczny
rium pracownika stuzb za-
trudnienia
Tryb Ryzyko jest okreslane przez | Ryzyko jest determinowa- | Ryzyko jest okreslane na
postepowa- | pracownika stuzb zatrud- | ne przez przynalezno$¢ | podstawie modelu ekono-
nia nienia na podstawie jed- | bezrobotnego do danej | metrycznego, ktérego para-
nego lub kilku wywiadow | ,.grupy ryzyka” metry zostaly oszacowane
z bezrobotnym na podstawie wybranych
informacji o cechach os6b
bezrobotnych
Dane  wej- | IloSciowe ITlosciowe ITlosciowe
Sciowe 1 jako$ciowe
Poziom Indywidualny Zagregowany Zagregowany
oszacowa-
nia
Formalno$¢ | Réznorodna Wysoka Wysoka
procedury
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Tabela 5. Profilowanie bezrobotnych wedlug trzech podej$¢ metodologicznych — cd.

angazowa-
nia bezro-
botnego

Wynik

Gtoéwne za-

lety

Pracownik stuzb zatrudnie-
nia okresla ryzyko dtugo-
okresowego bezrobocia

Identyfikuje indywidualne
(jakosciowe) czynniki ryzy-
ka,

Fatwos¢ stosowania

Poziom Wysoki Niski Niski
zaanga-
zowania
pracownika
stuz zatrud-
nienia
Kryte- Ocena ryzyka przez Selekcja grupowa Model ekonometryczny
rium pracownika stuzb za-
trudnienia
Poziom za- | Réznorodny Niski Roéznorodny

Bezrobotny nalezy lub nie
do ,.grupy ryzyka”

Niskie koszty
Obiektywna ocena ryzy-
ka, nie zalezy od oceny
pracownika stuzb zatrud-
nienia

Oszacowanie prawdopodo-
bienstwa zakwalifikowania
jako diugookresowo bezro-
botny lub oczekiwany czas
trwania bezrobocia

Niskie koszty
Teoretyczne
1 wykorzystanie danych em-
pirycznych

Obiektywna ocena ryzyka,
nie zalezy od oceny pra-
cownika stuzb zatrudnienia

umocowanie

Gtowne
wady

Wysokie koszty,

Moze by¢ znaczaco nie-
formalna, przez co moze
dawac roézne wyniki u réz-
nych pracownikow stuzb
zatrudnienia

Nieclastyczna,

Nie uwzglednia indywi-
dulanych, subiektywnych
czynnikow ryzyka

Wymaga dost¢pu do odpo-
wiednich informacji,

Oszacowanie ryzyka nie
uwzglednia czynnikow ryzy-
ka nie zawartych w modelu,

Zrodto: Wojdyto-Preisner 2009.

Profilowanie bezrobotnych w wybranych krajach OECD

Profilowanie bezrobotnych jest praktyka stosowana w wielu krajach, ale nie ma ani

jednego modelu teoretycznego, ani powszechnie stosowanego. Widoczna jest tez ewo-

lucja w podejsciu do profilowania 1 pewna doza rozczarowania w stosowaniu sztyw-

nych metod ilo$ciowych w tym obszarze. Brakuje takze badan stwierdzajacych, czy

wprowadzenie profilowania faktycznie zwigksza efektywnosé¢ ALMP.

USA

W Stanach Zjednoczonych profilowanie bezrobotnych odbywa si¢ w ramach pro-

gramu ,,Worker Profiling and Reemployment Services — WPRS” (Wandner 1 Mes-
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senger 1999). System profilowania sktada si¢ z trzech elementow: identyfikacji os6b
ubiegajacych si¢ o zasitki, do ktérych pobierania w przysztosci utraca uprawnienia;
systemu wspierajacego ponowne zatrudnienie; ewaluacji podejmowanych dziatan.
Model WPRS jest stosowany w kazdym stanie USA 1 w wigkszosci przypadkow jest
to model logitowy, gdzie szacowane jest prawdopodobienstwo faktu utraty uprawnien
do pobierania $wiadczen’. Zmiennymi wykorzystywanymi w badaniu sa: poziom wy-
ksztalcenia, zawdd, cechy ostatniego miejsca pracy (zatrudnienia) oraz stopa bezro-
bocia na lokalnym rynku pracy. W zaleznosci od stanu dodatkowo sa wykorzystywane
11inne zmienne, takie jak: posiadanie telefonu, Srednie ptace, stopa zastapienia, liczba
pracodawcow (Black i in. 2003). Z powodu ustawodawstwa antydyskryminacyjnego

nie jest mozliwe wykorzystywanie informacji o ptci, wicku i pochodzeniu etnicznym.

Kanada

W Kanadzie prébowano wprowadzi¢ model ,,Service and Outcome Measurement
System” (SOMS), ktéry w zamysle miat by¢ potaczeniem modelu ekonometrycznego
1 oceny indywidualnej, dokonywanej przez pracownikow stuzb zatrudnienia. Jednak
z powodu oporu ze strony administracji oraz redukeji personelu w stuzbach zatrud-
nienia stosowanie modelu zostalo zawieszone. Obecnie nie istnieje ustandaryzowany
sposob profilowania bezrobotnych dla catego kraju, jednakze poszczegdlne prowincje
opracowuja wlasne systemy grupowania bezrobotnych w zaleznosci mi¢dzy innymi

od sytuacji na lokalnym rynku pracy (Barnes iin. 2015).

Dania

W Danii bezrobotni naleza do jednego z dwéch systeméw: UL — systemu funduszy
ubezpieczen od bezrobocia, lub SA — systemu zasitkéw socjalnych (Rosholm, Svarer
1 Hammer 2004). Model ekonometryczny wykorzystywany byt jako jedno z narzedzi
profilowania od 1 grudnia 2004 r. i opierat si¢ na analizie czasu trwania bezrobo-
cia. Polegat na szacowaniu warunkowych funkcji hazardu dla poszczegdlnych kohort
bezrobotnych (wyrdznia si¢ ich 120). Hazard czasu trwania bezrobocia liczony byt
dla osoéb, ktore pozostawatyby w rejestrach dtuzej niz 26 tygodni. Model ekonome-
tryczny wykorzystywal dane DREAMS (Danish Register for Evaluation of Margi-
nalisation). Zmiennymi kontrolnymi w badaniu byly: wiek, stan cywilny, stan zdro-
wia, pochodzenie, $wiadczenia socjalne, udziat w aktywnych politykach rynku pracy,

przebieg dotychczasowej kariery zawodowej, rok popadni¢cia w bezrobocie, miejsce

> W USA $wiadczenia wyplacane sa maksymalnie przez 26 tygodni, stad dtu-
goterminowe bezrobocie jest tam definiowane jako pozostawanie bez pracy

dtuzej niz 6 miesigcy.
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zamieszkania 1 stopa bezrobocia na lokalnym rynku pracy. Dania zrezygnowata z sys-
temu profilowania opartego na analizie ekonometrycznej na rzecz nowego modelu
dopasowania, majacego zapewnic¢ wigksza przejrzystos¢ klasyfikacji do poszczegol-
nych grup. Cecha charakterystyczna dunskiego modelu jest segmentacja wielopozio-
mowa. W pierwszym kroku okresla si¢, czy osoba poszukujaca pracy jest w stanie
podja¢ ja w ciagu 3 miesigcy. Jesli tak, osobe t¢ przypisuje si¢ do grupy gotowych
do podjecia pracy. W przeciwnym wypadku ocenia si¢, czy dana osoba moze wzigc
udziat w dziataniach aktywizacyjnych. W przypadku pozytywnego wyniku osoba ta
jest przypisywana do grupy, ktéora powinny otrzymac¢ pomoc w formie uczestnictwa
w programach aktywnej polityki rynku pracy, natomiast w przeciwnym razie— do

grupy otrzymujacej tymczasowo bierne wsparcie (Loxha 1 Morgandi 2014).

Holandia

Pierwsze doswiadczenia z profilowaniem bezrobotnych miaty miejsce juz pod koniec
lat 80. ubiegtego stulecia. Wprowadzony w 1999 r. system profilowania ,,Kansmeter”,
podobnie jak obecnie stosowany, opierat si¢ na modelu ekonometrycznym. Skupiat sie
na analizie czasu trwania bezrobocia (Rudolph i Konle-Seidl 2005). Okre$lano réz-
nice mie¢dzy prawdopodobienstwem podjecia nowej pracy w ciagu roku przez osobg
bezrobotna korzystajaca z instrumentéw polityki rynku pracy 1 bezrobotnych nieuzy-
skujacych takiej pomocy. Zmiennymi kontrolnymi w badaniu ekonometrycznym byly:
wiek, pte¢, wyksztalcenie, doswiadczenie zawodowe, narodowo$¢ oraz miary moty-
wacji do poszukiwania pracy 1 gotowos¢ do zachowan elastycznych w celu znalezienia
pracy. Na tej podstawie przypisywano bezrobotnych do jednej z 4 grup, w zaleznosci

od prawdopodobienstwa dtugoterminowego bezrobocia i koniecznosci interwencji.

Wykorzystanie ,,Kansmeter” zostato jednak zawieszone w 2006 r. ze wzgledu na
niska jako$¢ oszacowan (HETFA Kutatointézet 2018). System zostat zastapiony po-
dobnym narzedziem, czyli ,,ABRoutering”, ktoére nastepnie zmieniono na ,,Work
Profiler”. Ostatnia zmiana podyktowana byta koniecznoscig obnizenia kosztow, co
byto mozliwe dzigki zastapieniu bezposredniego kontaktu z doradca (w szczegdlno-
$ci os6b wymagajacych mniejszego wparcia) ustugami elektronicznymi. Implemen-
tacja narzedzia rozpoczeta si¢ w 2014 r. Celem ,,Work Profiler” jest ocena prawdo-
podobienstwa znalezienia pracy w przeciagu roku od chwili stania si¢ bezrobotnym
na podstawie predyktorow ,twardych” (wieku, liczby lat bycia zatrudnionym w po-
przedniej pracy, problemoéw ze zrozumieniem jezyka holenderskiego) 1 ,,mi¢kkich”
(pogladéw na temat powrotu na rynek pracy, stanu zdrowia, motywacji do znale-

zienia pracy, kontaktowania si¢ z pracodawca, wlasnych zdolnosci ogélnych, fizycz-
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nych 1 do pracy umystowej). Na tej podstawie szacuje si¢ oddalenie oséb od rynku
pracy oraz okresla, ktore z nich najbardziej potrzebuja bezposredniego kontaktu
z pracownikami stuzb zatrudnienia. Ponadto wskazuje si¢ na potencjalne przeszko-
dy utrudniajace wejscie na rynek pracy oraz rodzaje ustug najlepiej dostosowanych
do potrzeb bezrobotnych 1 w najwyzszym stopniu zwigkszajacych szanse zatrud-
nienia. Klienci z relatywnie wysokim prawdopodobienstwem znalezienia pracy nie
kwalifikuja si¢ do osobistej pomocy 1 otrzymuja jedynie dostep do ustug cyfrowych
(Wijnhoven 1 Havinga 2014).

Irlandia

W Irlandii obecnie obowiazujace narzedzie — PEX (Probability of Exit) — zostato
wdrozone w 2012 r. Kazda z rejestrujacych si¢ oséb w urzedzie pracy jest zobowia-
zana do wypelnienia kwestionariusza z pytaniami dotyczacymi cech uznanych przez
ESRI (Economic and Social Research Institute) jako w najwickszym stopniu wptywa-
jacych na prawdopodobienstwo pozostawania w bezrobociu (np. wiek, liczba dzie-
ci, wyksztatcenie, umiejetnosci czytania 1 liczenia, stan zdrowia, dostep do $rodkow
transportu, mieszkanie w miescie, zaangazowanie w poszukiwanie pracy, dochody
partnera/partnerki, posiadanie doswiadczenia w postaci wcze$niejszego diugoter-
minowego bezrobocia). Na podstawie odpowiedzi bezrobotnych za pomoca modelu
probitowego ocenia si¢ prawdopodobienstwo znalezienia pracy. W oparciu o uzyska-
ny wynik nastepuje przyporzadkowanie bezrobotnego do jednej z trzech grup (os6b
o niskim, srednim lub wysokim poziomie ryzyka bycia dtugotrwale bezrobotnymi), co

decyduje o wsparciu, jakie on otrzyma (O’Connell, McGuinness 1 Kelly 2010).

Finlandia

Finski system profilowania zostat wprowadzony w 2007 r. 1 byt oparty na modelu logi-
towym. Model ten traktowany byt jedynie jako narze¢dzie pomocnicze 1 nie istniat au-
tomatyczny mechanizm selekcji kandydatéw do ALMP na podstawie jego wynikéw.
Dane wykorzystywane do oceny ryzyka bezrobocia dtugoterminowego pochodzity
z oficjalnych danych rejestrowych 1 obejmowaty charakterystyki, takie jak: dotych-
czasowa historia kariery zawodowej, wiek, miejsce zamieszkania, niepetnosprawnosc,
poprzednie miejsce pracy, wyksztatcenie, powod zakoniczenia pracy. Po oszacowaniu
parametrow modelu dla populacji generalnej efekty krancowe dla kazdej ze zmien-
nych byly wykorzystywane do okreslenia indywidualnego ryzyka bezrobocia dtugo-
terminowego. Model finski cechowat si¢ bardzo wysoka trafnoscia predykeji, si¢ga-

jaca 89%. Skuteczno$¢ stosowanego narzedzia byta jednak ograniczona przez duza
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nieche¢¢ pracownikow PSZ do wykorzystywania go w codziennej praktyce. Jak podaje
A. Loxga 1 M. Morgandi (2014) oraz S. -A. Barnes 1 wspotpracownicy (2015), ekono-
metryczne narz¢dzie profilowania zostato zniesione 1 zastapione przez ocene ryzyka,

dokonywana samodzielnie przez pracownikow.

Niemcy

W 2005 r. — w wyniku reform Hartza — wprowadzono system, zgodnie z ktérym pro-
filowanie jest pierwszym z czterech elementéw dostarczania ustug dla bezrobotnych
w ramach tzw. modelu 4 faz (4PM— Four-Phases Model). Narz¢dzie wykorzystywane
jest zaréwno do okreslenia odlegltosci bezrobotnego od rynku pracy, jak 1 do ziden-
tyfikowania indywidualnych potrzeb oraz najkorzystniejszej formy wsparcia. Caty
proces odbywa si¢ przy uzyciu specjalnej platformy zwanej VerBIS, a takze porta-
lu Jobboerse, na ktérym bezrobotni tworza swéj wlasny profil (ktéry jest nast¢pnie
przekazywany do VerBIS). Profilowanie rozpoczyna si¢ od rozmowy z pracownikiem,
ktorego zadaniem jest okreslenie silnych stron i potencjatu osoby bezrobotnej. Na-
stepnie bezrobotni sa przypisywani do jednego z 6 profili (rynkowy, wymagajacy ak-
tywizacji, wymagajacy promocji, wymagajacy rozwoju, wymagajacy ustabilizowania,
wymagajacy wsparcia), odzwierciedlajacych perspektywy zatrudnienia bezrobotnych
pod wzgledem kwalifikacji 1 umiej¢tnosci, popyt na nie na lokalnym rynku pracy oraz
motywacj¢ 1 bariery w zatrudnieniu (Ludwig-Mayerhofer, Behrend i Sondermann
2014). Oprogramowanie sugeruje kilka narzedzi rynku pracy dla danego klienta, kto-
re sa nastepnie weryfikowane przez pracownika (Bundesagentur fuer Arbeit 2010).
Ponadto dane uzyskane w profilowaniu bezrobotnych, m.in. o posiadanych umiejet-
nosciach 1 kwalifikacjach, stuza do wspomaganego komputerowo dopasowania os6b
poszukujacych pracy do wakatéw (European Commission 2018). Pracownik moze,
ale nie jest zobligowany do uwzglednienia rekomendacji uzyskanych za posrednic-
twem systemu. Profilowanie bezrobotnych jest powtarzane w okreslonych odstgpach
czasu (Konle-Seidl 2010).

Wielka Brytania

W Wielkiej Brytanii w 2011 r. zostat wdrozony program, ktorego celem jest przywro-
cenie do pracy osob bedacych w szczegélnie trudnej sytuacji poprzez zlecenie ustug
aktywizacyjnych zewngetrznym dostawcom. Jednym z jego elementdw jest profilowanie
bezrobotnych, ktorego procedura nie jest ustandaryzowana. Pracownicy w celu oceny
bezrobotnego moga zastosowac rézne metody 1 narzedzia, wsrod ktorych mozna wy-

mieni¢ rozmowe z osoba poszukujaca pracy, dyskusje o CV, narzedzie oceny klienta
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(Gustomer Assessment Tool — CAT — pomagajace ustrukturyzowa¢ rozmowe, doty-
czace umiejetnoscl, motywacji 1 barier do wykonywania pracy) czy narzedzie szybkiej
oceny (Fast Track Assessment Tool —narzedzie do oceny podstawowych umiejetnosci:
pisania, czytania, liczenia). Badania jednak pokazuja, ze narzedzia te sa rzadko wyko-

rzystywane, mi¢dzy innymi ze wzgledu na ograniczenia czasowe (Bellis 1 in. 2011).

Stowacja

System profilowania bezrobotnych na Stowacji wprowadzono w 2009 r., a jego celem
byto wyodrebnienie osob poszukujacych pracy, ktore sa w stanie znalez¢ ja samodziel-
nie (kategoria A), oraz tych, ktére wymagaja dodatkowych, bardziej zindywidualizo-
wanych ustug (kategoria B 1 C). System nie uwzgledniat Zadnej analizy ekonometrycz-
nej, opierajac si¢ jedynie na ocenie subiektywnej, dokonywanej przez pracownika.
Przyporzadkowanie do jednej z trzech kategorii: A, B, C, odbywato si¢ na podstawie
danych uzyskanych podczas rejestracji (o wyksztatceniu, doswiadczeniu zawodowym,
umiejetnosciach jezykowych, kwalifikacjach, umiejetnosciach) oraz wstepnej roz-
mowy, podczas ktorej starano si¢ uzyska¢ informacje o umiejetnosciach ,,migkkich”.
Przypisana kategoria miata oznaczac stopien oddalenia bezrobotnych od rynku pracy
1 na tej podstawie decydowano o formie pomocy. Osoby w najbardziej niekorzystne;j
sytuacji na rynku pracy (kategoria B 1 C) otrzymywaly najwigcksze wsparcie 1 dodatko-
we ustugi w wyspecjalizowanych strefach publicznych stuzb zatrudnienia, ktore byty

dostepne jedynie dla nich.

W 2013 r. wprowadzono dodatkowe profilowanie, ktére skupiafo si¢ na poznaniu mo-
tywacji osob poszukujacych pracy. Ocena motywacji byta dokonywana po miesiacu
od zarejestrowania si¢ bezrobotnego w urzedzie pracy na podstawie czestosci komu-
nikacji z pracodawcami, liczby ztozonych podan o prace oraz liczby wizyt w urzedzie
pracy. Bezrobotni z mniejsza motywacja byli zobowiazani do czgstszego kontaktu
ze stuzbami zatrudnienia, aby otrzymac wigcksze wsparcie. W 2015 r. wprowadzo-
no system, w ktorym kazdy bezrobotny ma przydzielonego pracownika zapewnia-
jacego pelny zakres ustug. Tym samym spadto znaczenie profilowania bezrobotnych

w $wiadczeniu ustug zatrudnieniowych (Barnes 1 in. 2015).

Wegry

Na Wegrzech jest stosowany model czasu trwania bezrobocia, gdzie wirdéd zmien-
nych kontrolnych znalazly si¢: pte¢, wiek, wyksztatcenie (ogélne 1 zawodowe), wy-
sokos¢ ostatniej ptacy, miejsce zamieszkania (Rudolph 2005). System pozwala na

przyporzadkowanie bezrobotnych do nastgpujacych grup: osoby, ktére poradza
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sobie ze znalezieniem pracy bez pomocy PSZ; osoby, ktére znajda prace z pomo-
ca PSZ, oraz osoby, ktorych brak umiejetnosci czy potencjatu jest na tyle duzy, ze
wymagaja specjalnego traktowania. Dla os6b w wieku ponizej 25 lat przygotowano
specjalne programy zmierzajace do sprofilowania w ciagu pierwszych 2 miesigcy
bezrobocia oraz okreslenia planu poszukiwania pracy w ciggu pierwszych 3 mie-
sigcy jego trwania. W ciagu pierwszych 6 miesi¢cy trwania bezrobocia oferuje si¢
osobom miodym uczestnictwo w réznego rodzaju programach aktywnej polityki

rynku pracy.

Szwecja

Profilowanie bezrobotnych w Szwecji opiera si¢ zaré6wno na analizie ekonometrycz-
nej (model probitowy), jak 1 na ocenie pracownikéw PSZ (Loxha 1 Morgandi 2014).
Z.a pomoca narzedzia zwanego Assessment Support Tool (AST) szacowane jest praw-
dopodobienstwo dlugoterminowego bezrobocia w oparciu o dane administracyjne
oraz informacje z kwestionariusza. Zmiennymi wykorzystywanymi w badaniu sa:
wick, kraj urodzenia, niepetnosprawnosé¢ ruchowa lub sensoryczna, wyksztalcenie,
miesigc rejestracji, czas trwania ostatniego okresu bezrobocia, do$wiadczenie zawo-
dowe, umiejetnosci zawodowe oraz lokalna stopa bezrobocia. Réwnie wazne s infor-
macje uzyskiwane przez pracownikéw stuzb zatrudnienia podczas rozmowy na temat
m.in. wigzi spotecznych, ambicji, wytrzymatosci fizycznej 1 psychicznej, ktére uznano
za trudne do uchwycenia za pomoca danych statystycznych. Na tej podstawie bezro-
botni sa dzieleni na 4 grupy: osoby z bardzo dobrymi, dobrymi i stabymi perspekty-
wami zatrudnienia oraz osoby z wysokim ryzykiem diugoterminowego bezrobocia.
Przydziat do grupy jest punktem wyjscia przyporzadkowania najbardziej odpowied-
niej formy wsparcia, jednakze to pracownik stuzb zatrudnienia podejmuje ostateczna

decyzje o rodzaju pomocy, jaka uzyska bezrobotny.

Francja

We Francji profilowanie oséb bezrobotnych w oparciu o analiz¢ statystyczna odbywa-
to si¢ w latach 2006—2009. Za pomoca wdrozonego narze¢dzia szacowano prawdopo-
dobienstwo, ze nowo zarejestrowana osoba w urzedzie pracy stanie si¢ dtugotermino-
wo bezrobotna, a nastgpnie otrzymany wynik miat by¢ weryfikowany 1 korygowany
przez pracownika stuzb zatrudnienia po rozmowie z bezrobotnym. W praktyce jed-
nak narzedzie byto rzadko wykorzystywane ze wzgledu na niski poziom wzajemnego
zaufania migdzy organem wdrazajacym rozwiazanie (UNEDIC — Krajowy Zwiazek
Zawodowy ds. Zatrudnienia w Przemysle i Handlu, ktéry byt odpowiedzialny za za-
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rzadzanie 1 wyplate¢ zasitkow dla bezrobotnych) a organem, ktérego czescia byli pra-
cownicy stuzb zatrudnienia (ANPE —Krajowa Agencja ds. Zatrudnienia). W 2009 r.
profilowanie statystyczne zostato porzucone, a w 2012 r. zostato zastapione profilowa-
niem opartym na ocenie pracownikow. Jego celem byto wykorzystanie wiedzy facho-
wej oraz autonomii pracownikéw w celu indywidualizacji wsparcia 1 zaadresowania
go do os6b najbardziej potrzebujacych. Na podstawie tzw. wywiadu rejestracyjnego
1 diagnostycznego pracownika PSZ z bezrobotnym jest opracowywany indywidualny
plan dziatania, a takze nast¢puje przydzielenie bezrobotnego do jednej z czterech
Sciezek zaangazowania, w zaleznosci od jego potrzeb 1 oddalenia od rynku pracy,
rézniacych si¢ rodzajem 1 intensywnoscia wsparcia. W 2016 r. wywiad rejestracyjny
1 diagnostyczny zostat zastapiony wywiadem sytuacyjnym, ktéry umozliwiat przezna-
czenie wigkszej ilosci czasu na budowanie indywidualnego planu dziatania, a tym sa-

mym $wiadczenie bardziej spersonalizowanych ustug.

Polska

Obligatoryjny system profilowania bezrobotnych w Polsce zostal wprowadzony
w maju 2014 r. (MPiPS 2014). Przyporzadkowanie bezrobotnych do jednego z trzech
profili (I profil — osoby aktywne, gotowe do podjgcia zatrudnienia, II — osoby wyma-
gajace wsparcia, III — osoby oddalone od rynku pracy) odbywa si¢ na podstawie oceny
gotowoscl do podjecia pracy przez bezrobotnego 1 jego oddalenia od rynku pracy.
Ocena ta dokonywana jest w oparciu o dane z karty rejestracyjnej bezrobotnego oraz
wywiadu z bezrobotnym, przeprowadzanym przez pracownika urzedu pracy. Odda-
lenie od rynku pracy jest okreslane na podstawie: wicku bezrobotnego, pici, poziomu
wyksztatcenia, znajomosci jezykow obcych, umiejetnosci, doswiadczenia zawodowe-
go, czasu pozostawania bez pracy, mozliwosci dojazdu do pracy, stopnia niepetno-
sprawnosci oraz miejsca zamieszkania pod wzgledem oddalenia od potencjalnych
miejsc pracy. O ocenie gotowosci powrotu na rynek pracy decyduja natomiast takie
czynniki, jak: dyspozycyjno$¢, zaangazowanic w poszukiwanie pracy, gotowos$¢ do
dostosowania si¢ do wymagan rynku pracy, powod rejestracji w urzedzie pracy 1 chect
podjecia zatrudnienia, dotychczasowa 1 obecna gotowo$¢ do wspdtpracy z urzedem
pracy. faacznie kwestionariusz stuzacy do profilowania sktada si¢ z 24 pytan, na pod-
stawie ktorych, za posrednictwem systemu informatycznego SYRIUSZ, naliczana
jest okreslona liczba punktéw decydujaca o profilu, do ktérego zostaje przyporzadko-
wany bezrobotny. Osiem pytan z nich generowanych jest przez urzad pracy w trakcie
rejestracji, a na pozostate szesnascie odpowiada osoba bezrobotna. W zaleznosci od
profilu bezrobotnego pracownik urzedu pracy moze zaoferowac klientowi okreslone

formy wsparcia w celu jego aktywizacji.
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Funkcjonujacy system budzi wicle kontrowersji. Do najwazniejszych zaliczy¢ nalezy:
watpliwosci konstytucyjne, dyskryminacje oséb z III profilu, manipulowanie odpo-
wiedziami w celu uzyskania okreslonego wsparcia (bezrobotni ucza si¢ odpowiedzi
na pytania, ktére daja odpowiedni przydziat), brak mozliwosci odwotania si¢ od przy-
dzielonego profilu. Z punktu widzenia celéw profilowania wydaje si¢, ze rozréznienie
bezrobotnych na trzy profile nie wykorzystuje potencjatu informacyjnego narzedzi
profilujacych. Ze wzgledu na wyzej wymienione okolicznosci planowana jest rezygna-

cja z procedury profilowania bezrobotnych w obecnej formie.

DEBATA NAD PRZYSZEOSCIA PROFILOWANIA BEZROBOT-
NYCH W POLSCE

Polski system profilowania pomocy dla bezrobotnych wszedt w Zycie w maju 2014 r.
(Rozporzadzeme Munistra Pracy 1 Polityki Spoteczney z dnia 14 maja 2014...) r. — Od samego
poczatku organizacje pozarzadowe zgltaszaty wobec niego szereg zastrzezen, co byto
podstawa do ztozenia wniosku do Rzecznika Praw Obywatelskich, ktory zlecit zbada-
nie zgodnosci przepisow o profilowaniu z Konstytucja RP. Zarzuty, jakie pojawity si¢
w debacie publicznej ze strony organizacji pozarzadowych, dotyczyty przede wszyst-
kim braku przejrzystosci systemu (kryteria dotyczace ustanowienia profilu zawarte
w wytycznych dla urz¢dnikow sa niedostgpne dla bezrobotnych). Sam algorytm (for-
muta matematyczna) pozostaje niejawny, co skutkuje tym, ze bezrobotni nie wiedza,
jakie konkretne cechy odpowiadaja za przydzielenie ich do danego profilu. Systemowi
zarzucano rowniez to, ze przepisy nie sa do$¢ precyzyjne w kwestii przetwarzania
wrazliwych danych osobowych. Zwracano uwage na to, ze podziat na profile odbywa
si¢ w sposéb mechaniczny, na podstawie decyzji komputera (,,maszyna wie lepiej od
cztowieka”), co nie pozwala wnikna¢ w niuanse skomplikowanych sytuacji zyciowych
konkretnych oséb. Wskazywano, ze cho¢ sam system informatyczny miat jedynie po-
magac w profilowaniu, to w praktyce ingerencja urz¢dnika w zmiang wygenerowane-
go automatycznie profilu zdarzata si¢ niezwykle rzadko. Argumentowano réwniez, ze
system nie pozwala bezrobotnemu na odwotanie si¢ od decyzji o przyporzadkowaniu
do danego profilu, a zakres danych wykorzystywanych do profilowania nie wynika
z ustawy, lecz z rozporzadzenia. Wskazywano réwniez na dyskryminacyjny charakter
profilowania ze wzgledu na nieréwny dostep do $wiadczonych przez urzedy pracy
ustug oraz na fakt, ze profilowanie odbywa si¢ na podstawie informacji m.in. o pici,
wieku, niepetnosprawnosci. W mysl obowigzujacych w Polsce przepiséw dyskrymina-
cja (w tym np. poprzez przynalezno$¢ do réznych profili bezrobotnych) ze wzgledu na

wymienione wczesniej cechy jest zabroniona.
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Trybunatl Konstytucyjny (TK) w orzeczeniu z 6 czerwca 2018 r. podzielit zarzut
Rzecznika, dotyczacy ustawowego wymogu regulacji zasad 1 trybu zbierania infor-
macji o jednostkach. Jednoczesnie TK nie podzielit watpliwosci dotyczacych braku
mozliwosci zaskarzenia decyzji o przyporzadkowaniu do danego profilu. Decyzja
TK, cho¢ przyjeta przez organizacje pozarzadowe z umiarkowanym zadowoleniem,
sprawila, ze konieczne stato si¢ podjecie prac legislacyjnych w kwestii uregulowania
problemu profilowania. Przy tej okazji sam system profilowania ulegnie prawdopo-
dobnie istotnym przeobrazeniom, gdyz Ministerstwo Rodziny, Pracy 1 Polityki Spo-
fecznej wyrazato opini¢ o jego zbyt biurokratycznym charakterze. Przyszios¢ syste-
mu pozostaje obecnie niejasna. Na podstawie toczacej si¢ w przestrzeni publicznej
dyskusji mozna jedynie wnioskowac, ze nowy system bedzie w mniejszym stopniu
zautomatyzowany, a stosowane narzedzia informatyczne beda jedynie pomocnicze
w podejmowaniu ostatecznej decyzji urzednika w kontakcie z konkretnym bezrobot-
nym. System powinien takze unika¢ stosowania nazewnictwa, ktore kojarzy si¢ jed-
noznacznie stereotypowo 1 mogtoby prowadzi¢ do stygmatyzacji. By¢ moze usunie to
cho¢ czgs§¢ zarzutdow formutowanych pod adresem koncepcji profilowania 1 spowodu-
je jego lepsza recepcje, co niewatpliwie jest warunkiem koniecznym jego skutecznego

stosowania.

PODSUMOWANIE I WNIOSKI

W dynamicznie zmieniajacej si¢ rzeczywistosci wspotezesnej gospodarki rola publicz-
nych stuzb zatrudnienia bedzie musiata niewatpliwie ulec ewolucji. Bardziej zindy-
widualizowane podejscie do obstugi klientow systemu, ktore zapoczatkowano jakis
czas temu, z pewnoscia ulegnie poglebieniu. Nawet przy znacznych kompetencjach
wielu pracownikow PSZ w zakresie poradnictwa zawodowego badania kwalifikacji
1 rozpoznawania sytuacji konkretnych oséb nie sposoéb nie zauwazy¢, ze gtownym
problemem jest ciagle stosunkowo niewielka ilo$¢ czasu, jaka pracownik PSZ moze
przecigtnie poswigci¢ jednemu bezrobotnemu (w koncu 2017 r. na jednego doradce
zawodowego przypadato srednio 564 osoby bezrobotne, a na jednego posrednika pra-
cy 247 bezrobotnych — MRPiPS 2018). Wynika to z ograniczen zatrudnienia w urzg-
dach pracy, ale tez licznych zadan przydzielonych urz¢dom do realizacji, w mniej lub

bardziej bezposredni sposob zwiazanymi z polityka rynku pracy.

Dotychczas istniejacy system profilowania bezrobotnych z pewnoscia wymaga zmian,
ale nie musi by¢ w petni zarzucony. Nie ma twardych badan pozwalajacych wyka-

za¢ 1 pomoc w osiaganiu lepszej efektywnosci alokacji srodkéw przeznaczanych na
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ALMP, a wiedza pochodzaca z wywiadow z pracownikami urzedéow wskazuje, iz dla
wielu byt dodatkowym obowigzkiem nieprzynoszacym nowej, niedostepnej w inny
sposob 1 uzytecznej wiedzy. W warunkach polskich zasadniczym problemem, ktory
ujawnit si¢ w ostatnich latach, jest identyfikacja 0séb rejestrujacych si¢ w urzedach
pracy jako bezrobotne, lecz w istocie niemajacych motywacji do poszukiwania pracy
(np. ze wzgledu na sprawowang opieke na dzie¢mi czy osobami starszymi). Do tej
grupy osob nalezy skierowa¢ inne narzedzia, majace na celu reintegracje z rynkiem
pracy 1 wzmocnienie bodzcow do aktywizacji zawodowej, a takze skierowac¢ pomoc
pozwalajaca zmniejszy¢ site oddziatywania bodzcow dezaktywizujacych (instytucjo-
nalna opieka, dojazdy do pracy). Dla grupy os6b pozostajacych bezrobotnymi ekono-
micznie nalezy za$ skierowa¢ dopasowana do ich indywidualnej sytuacji oferte ustug,
majacych na celu redukowanie ryzyka bezrobocia diugoterminowego. Dzigki takie-
mu podej$ciu mozna mie¢ nadziej¢ na poprawe efektywnoscl stosowanych narzedzi
polityki rynku pracy, ktére w obliczu rosnacych probleméw z podaza sity roboczej
w Polsce powinny realizowa¢ dwa wyzej wymienione cele: po pierwsze — zwigkszac
aktywno$¢ zawodowa wsrdd osob, ktére pozostaja poza rynkiem pracy mimo fak-
tycznej rejestracji w urzedzie pracy, oraz po drugie — redukowac ryzyko bezrobocia

dtugookresowego osob, ktore w najwigkszym stopniu sg na nie narazone.

Z analizy ewolucji podejs¢ do profilowania wynika, ze w wielu krajach trudno$ci me-
rytoryczne, techniczne lub powody polityczne doprowadzity do catkowitego lub cze-
sciowego wycofania si¢ z procedur profilowania bezrobotnych. Czesto maja one cha-
rakter pomocniczy. Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze potencjalny wzrost efektywnosci
aktywnych polityk rynku pracy, zwiazany z lepszym adresowaniem narzedzi do po-
trzeb bezrobotnych, jest nie do przecenienia. Co wigcej, nowoczesne metody analizy
danych stwarzaja coraz lepsze mozliwosci osiagnigcia celow, do jakich powstato pro-
filowanie. W kontekscie reformowania systemu profilowania bezrobotnych w Polsce
wydaje sig, iz klastry (profile) bezrobotnych powinny by¢ bardziej szczegétowo zdefi-
niowane, gdyz zbyt og6lnie okreslone nie pomagaja, a nawet moga utrudniac efek-
tywne adresowanie programoéow pomocy. Wazne jest takze zastosowane nazewnictwo,
ktére nie powinno pozwala¢ na szeregowanie poszczeg6lnych grup 1 ich stygmatyza-
cj¢. Pytania profilujace nie powinny by¢ state. Ich zmiennos¢ 1 adaptacyjnos$¢ powin-
na wyeliminowac znaczng cz¢s$¢ manipulacji przy odpowiedziach (problem uczenia
sig, jak odpowiadac). Narzedzie profilujace powinno wykorzystywac nowoczesne me-
tody analityczne, zaréwno te o charakterze technologicznym (sieci neuronowe i ucze-
nie maszynowe), jak 1 metodologicznym (zaawansowana psychometria, Discrete Choice

LExperiment). Pozwalaja one na bardziej trafhe ujawnienie rzeczywistych kompetencji
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1 postaw niz bezposrednie pytania w systemie scoringowym. W idealnym systemie
narze¢dzie profilujace powinno bezposrednio pomaga¢ w dopasowaniu instrumentow
aktywizacyjnych 1 ofert pracy do bezrobotnych. Aby efektywnie funkcjonowat, sys-
tem profilowania musi faktycznie pomagac w pracy doradcom zawodowym. Zapewni
to jego poprawnos¢ motywacyjna, ktéra obecnie jest problematyczna. Pozadane jest
takze, aby narzedzie profilujace bylo powiazane z innymi instrumentami. Przyktado-
wo, mogtoby obejmowaé modut badania kompetencji dla tych bezrobotnych, dla kto-
rych bytoby ono celowe. Wbudowanie tego typu elementéw do systemu profilowania,
zwlaszcza w sytuacji skorzystania z technologii I'T, dostarczatoby doradcom wiedz¢

diagnostyczna o bezrobotnym, jednak bez pogi¢hiania ich obciazenia praca.
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SUMMARY

In the dynamically changing economy, the role of public employment services will un-
doubtedly have to evolve. Heterogeneity of needs of employees and employers enforces
individualisation of the approach to the unemployed. One of the tools (at least in theory)
that allows for more tailored assistance to the needs of the unemployed is profiling. Un-
employed profiling systems have been adopted in many countries for several decades.
Although their introduction was often accompanied by enthusiasm associated with the
hopes to increase effectiveness of ALMP, their practical implementation proved to be
more difficult than expected. In Poland, after just few years of using profiling for the first

time 1in history, the future of this system is currently under debate.

The purpose of the chapter is to discuss the issue of profiling the unemployed. In this

chapter we show the economic rationale for the system’s construction and discuss the
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experience of selected countries in this area, including Poland. The chapter presents
the controversy and criticism of the profiling systems raised mainly by non-government
organizations and continues with some recommendations for a new form of profiling
that could more effectively meet the requirements of all stakeholders and contribute to

improvement of the effectiveness of labour market policies.

The first section discusses the contemporary approach to the economics of the labour
market from a dynamic perspective. It enlists the reasons for unemployment using vari-
ous theoretical explanations, including the specifics of long-term unemployment (LTU)
and the mechanisms leading to unemployment hysteresis. These considerations justify
the need of profiling the unemployed by identifying people particularly at higher risk
of LT'U. In the second section, selected aspects of the diversity of the population of
the clients of Public Employment Service offices in Poland are documented, paying
particular attention to their economic status and differences in the aspect of long-term
unemployment exposure. The third section describes the goals and methods of proce-
dures used for profiling the unemployed in selected OECD countries, including Poland,

and formulates conclusions regarding the future of profiling systems.

Key findings from the analysis indicate the growing need for individualisation of labour
market services and tools increasing labour market participation. In the context of re-
forming the unemployed profiling system in Poland, it seems that the most important
recommendations for improving the quality of profiling are: 1) clusters (profiles) of the
unemployed should more specifically define the groups of unemployed, 2) the nomen-
clature used in the system should not allow for direct stereotypical comparisons or car-
rying stigmatization effects, 3) profiling questions should change in an adaptive fashion,
4) the profiling tool should use modern analytical methods, drawing from advances in
technical aspects (neural networks and machine learning) and methodological ones (ad-
vanced psychometry, Discrete Choice Experiment), 5) the profiling tool should allow to
link ALMP instruments and job offers to the unemployed and be linked to other tools
so that profiling provides counsellors with additional knowledge about the unemployed,

but without increasing their workload.

Keywords:

Profiling, Public Employment Services, Labour Market Offices, efficien-

cy, matching
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WSTEP

Pojawienie si¢ koncepcji histerezy bezrobocia byto rezultatem poszukiwania proby wy-
jasnienia przyczyn znacznego wzrostu stop bezrobocia w krajach Europy Zachodniej
w latach 80. XX wieku. W latach 1980-1985 stopa bezrobocia w Wielkiej Brytanii
1 RFN wzrosta ponad dwukrotnie, we Francji za$ niemal dwukrotnie. Co wigcej, w ko-
lejnych latach stopy bezrobocia w tych krajach utrzymywaty si¢ rowniez na wysokim
poziomie. W tym samym okresie nastapit tez wzrost stop bezrobocia w USA, lecz nie
byt on tak silny, jak w krajach Europy Zachodniej. Tak gwattowny wzrost bezrobocia
wskazywat, ze rowniez bezrobocie réwnowagi musiato wzrosna¢. Teza ta znalazta po-
twierdzenie w analizach empirycznych. Wysunigte zostaty dwa sposoby wyjasnienia tak
wysokiego poziomu bezrobocia (Snowdon, Vane 1 Wynarczyk 1998, s. 340).

W ramach pierwszego wysuni¢to wniosek, ze wzrost bezrobocia w krajach Europy Za-
chodniej byt efektem zmniejszenia elastycznosci rynku pracy oraz zwigkszenia niedopa-
sowan strukturalnych (Solow 2002, s. 19-20). Najczesciej wymienianymi przyczynami
byty: wzrost sity zwigzkow zawodowych, wzrost zasitkow dla bezrobotnych, ustawo-
dawstwo dotyczace ptacy minimalnej, nadmierna regulacja obrotu gospodarczego oraz
wzrost podatkow. Jednak nie wszystkie wymieniane powody wzrostu bezrobocia znala-
zly potwierdzenie w analizach empirycznych (np. w Wielkiej Brytanii wystapit wzrost

bezrobocia przy jednoczesnym ostabieniu sity zwiazkow zawodowych).

W ramach drugiego sposobu probowano wyjasni¢ wzrost faktycznego bezrobocia
przy jednoczesnym podwyzszeniu poziomu bezrobocia réwnowagi oddziatywaniem
facznego popytu na bezrobocie réwnowagi. W ten sposob zyskaly na znaczeniu mo-

dele histerezy bezrobocia.

Celem opracowania jest przedstawienie koncepcjt histerezy bezrobocia oraz proba jej

weryfikacji empirycznej na przyktadzie Polski.
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Struktura opracowania jest nastgpujaca. W czg¢scl 2 przedstawlono najwazniejsze
koncepcje histerezy bezrobocia. W czg¢sci 3 zaprezentowano tendencje zmian bezro-
bocia dtugookresowego, bezrobocia rownowagi oraz bezrobocia ogdtem. W kolejnym
podpunkcie podano wyniki weryfikacji empirycznej efektu histerezy w Polsce w latach

1995-2018. Czes¢ 4 zawiera wnioski z przeprowadzonych analiz.

PRZYCZYNY WYSTEPOWANIA HISTEREZY BEZROBOCIA
W SWIETLE TEORII

Pojecie ,histereza” pochodzi z jezyka greckiego 1 oznacza ,,nadejs¢ pdzniej”. Zwiaza-
ne jest przede wszystkim z naukami przyrodniczymi. Jest rowniez znane na gruncie
fizyki. Okredlenie ,histereza” oznacza, ze rOwnowaga danego systemu nie zalezy tyl-

ko od sit zewnetrznych, ale rowniez od jego whasnej historii (Wojtyna 1994, s. 2).

Okreslenie to zostato zaadaptowane do nauk ekonomicznych z nauk przyrodniczych.
E. S. Phelps w 1972 r. wysunat hipotezg, ze stan réwnowagi z dana naturalna stopa
bezrobocia zalezy od Sciezki, po ktorej gospodarka dochodzi do stanu rownowagi.

Zaleznos¢ stanu rownowagi od tej Sciezki nazwat histereza.

Histereza bezrobocia oznacza, ze poziom bezrobocia rownowagi (tzn. naturalnej stopy
bezrobocia lub NAIRU) zalezy nie tylko od obecnego stanu czynnikéw strukturalnych,
ale tez od wezesniejszych tendencji bezrobocia (Kwiatkowski 2002, s. 205; Snowdon,
Vane 1 Wynarczyk 1998, s. 340). Najwigkszy wkiad w rozwoj teorii histerezy bezrobocia
wniesli: O. J. Blanchard 1 L. H. Summers (1986), A. Lindbeck 1 D. J. Snower (1986),
R. Layard, S. Nickel i R. Jackman (1991) oraz W. Carlin i D. Soskice (1990).

Faktyczny poziom bezrobocia zalezy od przej$ciowych wstrzaséw podazowych 1 po-
pytowych. Pogorszenie koniunktury powoduje wzrost poziomu bezrobocia faktyczne-
go w stosunku do wystepujacego w tej gospodarce poziomu bezrobocia rownowagi.
Wydawac by si¢ mogto, ze po zakonczeniu tych perturbacji bezrobocie faktyczne po-
winno zmale¢ do poziomu sprzed tych gospodarczych zawirowan. Jednakze w rzeczy-

wistoscl tak czesto si¢ nie dzieje.

Teorie histerezy thumacza, dlaczego pomimo poprawy koniunktury bezrobocie nie

obniza si¢ do poziomu sprzed recesji. Jest to zwiazane z bezrobociem rownowagi. We

wspotczesnej ekonomii coraz wigksza role przypisuje si¢ czynnikom zwiazanym z:
dopasowaniem struktury popytu 1 podazy sity roboczej,

ubytkiem kapitatu ludzkiego,



ubytkiem kapitatu rzeczowego,
mobilnoscia sity roboczej,

intensywnoscia poszukiwan.

W okresie recesji nastgpuje ubytek kapitatu ludzkiego 1 rzeczowego. Powr6t dobrej ko-
niunktury nie oznacza jednak, ze wszystkie osoby, ktore utracity prace, znajda zatrud-
nienie. Cze$¢ 0s6b bezrobotnych z powodu dtuzszego czasu pozostawania w zasobie
bezrobotnych staje si¢ bezrobotnymi dtugookresowo, co znaczaco utrudnia im zna-
lezienie pracy z uwagi na ubytek ich kwalifikacji. Trwaty ubytek kapitatu rzeczowego
w okresie recesji rowniez powoduje, ze podczas ozywienia gospodarczego czeg$¢ 0sob
poszukujacych pracy ma problemy z jej znalezieniem. Poglebia si¢ tym samym proces

wzrostu bezrobocia rownowagi.

Efekt histerezy w ujeciu formalnym mozna opisaé¢ w nastepujacy sposob (Snowdon,
Vane 1 Wynarczyk 1998, s. 340):

Uy = uy, a(ut-li uN-1> +bt (1)

gdzie:

a — wspofczynnik histerezy,

u,— naturalna stopa bezrobocia (lub NAIRU) w okresie ¢,

u,,, — naturalna stopa bezrobocia (lub NAIRU) w okresie ¢-1,
u,, — faktyczna stopa bezrobocia w okresie ¢-1,

b, — element przedstawiajacy wptyw innych czynnikéw na stope bezrobocia réwno-

wagl (np. wysokos¢ zasitkow dla bezrobotnych).

Jak wynika z réwnania (1), poziom bezrobocia réwnowagi w okresie ¢ wzrosnie
(przy danym poziomie b¢), gdy faktyczna stopa bezrobocia w poprzednim
okresie jest wyzsza od stopy bezrobocia w rownowadze w poprzednim okresie.
Wspotezynnik histerezy (a) rosnie wraz ze sztywnoscia ptac realnych (Layard,

Nickell 1 Jackman 2003, s. 58).

R. Layard, S. Nickell 1 R. Jackman (2005, s. 336) wymieniaja dwa rodzaje
histerezy, petna oraz cze¢sciowa, ktéra jest utozsamiana z uporczywoscia bez-
robocia. Wedtug nich histereza petna wystepuje, gdy poziom cen badz ptac
zalezy od zmian w stopie bezrobocia lub aktywnosci gospodarczej. Z histereza
czg$ciowa mamy do czynienia, kiedy zaréwno poziom, jak i zmiany aktywno-

$c1 gospodarczej czy tez bezrobocia wptywaja na ptace 1 ceny.



ROZWOJ PUBLICZNYCH SLUZB ZATRUDNIENIA

W literaturze ekonomicznej mozna znalez¢ trzy modele histerezy (Blanchard 1 Sum-
mers 1986, s. 27-29; Kwiatkowski 2002, s. 208; Wisniewski 2011, s. 17):

model ubytku kapitatu ludzkiego,

model ubytku kapitatu rzeczowego,

model ,,insider — outsider™".

Pierwszy z wymienionych modeli zostat opracowany przez R. Layarda (1986) oraz
R. Layarda, S. Nickellai R. Jackmana (1991). Odwotuje si¢ do teorii kapitatu ludzkie-
go, ktorej czotowymi przedstawicielami sa: G. S. Becker, 'T. W. Schultz oraz J. Mincer.

Powstanie teorii kapitatu ludzkiego byto efektem poszukiwan przyczyn zrdéznicowania
ptac migdzy zatrudnionymi oraz réznego zagrozenia bezrobociem w poszczegolnych
grupach sity roboczej (Sapsford 1981, s. 200-206). Tworcy tej teorii odrzucaja za-
fozenia teorii neoklasycznej o doskonalym rynku pracy oraz homogenicznosci sity
roboczej (Becker 1975, s. 7-8). Przyjmuje si¢ w niej zalozenie, ze sita robocza nie jest
jednorodna, czego przejawem jest zroznicowana produkcyjno$é krancowa pracowni-
kow, spowodowana réznym poziomem wyksztatcenia, kwalifikacji zawodowych oraz
umieje¢tnosdci (czyli tzw. kapitatu ludzkiego). Kapitat ludzki to zaséb wiedzy, umiejet-
nosci, zdrowia, sity 1 energii witalnej, jaka dysponuja ludzie. Zaséb ten mozna powiek-

sza poprzez inwestycje w cztowieka (Domanski 1993, s. 35).

Zroznicowanie zasobu kapitatu ludzkiego, jakim dysponuja poszczegélne jednostki,
jest przyczyna wystgpowania znacznych réznic w poziomie bezrobocia 1 poziomie
ptac w poszczegodlnych grupach sity roboczej. Wedtug teorii fuman capital zmiany za-
sobu kapitatu ludzkiego sa waznym czynnikiem wptywajacym na poziom wzrostu go-
spodarczego oraz gtéwnym elementem procesu produkcyjnego w przedsigbiorstwach
(Becker 1975, s. 1-2). Z analiz empirycznych wynika, ze jednostki bardziej wyksztat-
cone sa bardziej produktywne (de Koning, Gelderblom 1 van der Weijde 1994, s. 1-2).

Human capital jest z wielu powodow traktowana jako rozwinigcie teoril human beha-
viour, ktora jest podstawa wielu wspotezesnych mysli ekonomicznych (Kazmierczak
1995, s. 99). Podstawowe znaczenie ma tutaj idea fomo economicus (ekonomicznego
cztowieka), tzn. cztowieka, ktory w swoich dziataniach kieruje si¢ rozwaga 1 ekono-
micznymi kalkulacjami. Celem dziatania ,,cztowieka ekonomicznego” jest dazenie
do maksymalizacji wiasnych dochoddow; cel ten jest brany przez niego pod uwage
rowniez przy podejmowaniu decyzji na rynku pracy. Mozna powiedzie¢, uyjmujac

' Wedtug A. Wojtyny (2000, s. 232-235) model ,,swoich” i ,,obcych” stanowi
jedno z wazniejszych wyjasnien efektu histerezy bezrobocia.



rzecz nieco szerzej, ze jednostki, wydajac swoje pieniadze, uwzgledniaja nie tylko
biezace przyjemnosci, ale rowniez przyszie zyski o charakterze pieni¢znym 1 poza-
pieni¢znym (Blaug 1995, s. 304-305). Przyszte zyski zaleza od poziomu inwestycji
w kapitat ludzki.

Teoria kapitatu ludzkiego dowodzi, ze zréznicowanie dochodéw wsrdd pracowni-
koéw oraz rézny stopien zagrozenia bezrobociem sa rezultatem réznych poziomoéw
wyksztatcenia oraz przygotowania zawodowego jednostek. Réznice w poziomie wy-
ksztalcenia 1 przygotowania zawodowego wynikaja bezposrednio z decyzji jednostek

o tym, czy inwestuja ,,w siebie”, kiedy inwestuja 1 jaka cze¢$¢ dochodow inwestuja.

Tworey teorii kapitatu ludzkiego twierdza, ze tak samo jak kapitat rzeczowy, zasob
kapitatu ludzkiego moze si¢ zaréwno powigkszac, jak 1 ulega¢ deprecjacji. Warunkiem
wzrostu zasobu kapitatu ludzkiego sa odpowiednio wysokie naktady inwestycyjne na
podnoszenie poziomu wyksztalcenia, na szkolenia oraz podwyzszanie kwalifikacji
(Blaug 1995, s. 303—-305; Kwiatkowski 2002, s. 209). Do zmniejszenia zasobu kapitatu
ludzkiego jednostek moze si¢ przyczyni¢ pozostawanie w zasobie bezrobocia. Osoby
bezrobotne wraz z wydtuzaniem si¢ czasu pozostawania bez pracy traca cze$é swo-
ich umiej¢tnosci zawodowych 1 doswiadczenia. Zasob kapitatu ludzkiego moze si¢
rowniez zmniejsza¢ na skutek jego moralnego zuzycia. Wiedza, tak samo jak kapitat
rzeczowy, starzeje si¢, zwlaszcza we wspotczesnej gospodarce, w ktoérej mamy do czy-

nienia z szybkim rozwojem nowych technologii.

Wptyw ubytku kapitatu ludzkiego na histereze bezrobocia mozna przedstawi¢ w na-
stepujacy sposob. W sytuacji negatywnego wstrzasu popytowego lub negatywnego
wstrzasu podazowego czes$¢ 0s6b dotychczas zatrudnionych traci prace. Pogorszenie
sytuacji gospodarczej zmniejsza rowniez szans¢ znalezienia pracy przez osoby bezro-
botne, jak rowniez przez bierne zawodowo. Dodatkowo rozwdj technologii sprawia,
ze zasob kapitatu ludzkiego posiadany przez osoby pozostajace bez pracy zmniejsza
si¢. Pozostawanie bez pracy oraz moralne zuzycie zasobu kapitatu ludzkiego przez
osoby pozostajace bez pracy powoduje, ze posiadany przez te jednostki zasob kapi-
tatu ludzkiego maleje. To z kolei zmniejsza ich szanse na znalezienie pracy. Poprawa
koniunktury gospodarczej wcale nie musi spowodowac spadku bezrobocia. Niski po-
ziom kwalifikacji 1 umiejetnosci zawodowych posiadanych przez osoby bezrobotne
moze uniemozliwi¢ im znalezienie pracy. Dotyczy to w szczegblnosci bezrobotnych
dtugookresowo. W czasie kryzysu wzrasta odsetek bezrobotnych dtugookresowo. Wy-
dtuzanie si¢ okresu bezrobocia powoduje przyspieszenie procesu deprecjacji kapitatu

ludzkiego. Zmniejsza to istotnie szanse tych bezrobotnych na znalezienie pracy. Dla
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pracodawcow bezrobotni dlugookresowo nie sa doskonatymi substytutami bezro-
botnych krétkookresowo. Takie postepowanie pracodawcoéw wplywa réwniez na za-
chowania tych pierwszych. Bezowocne poszukiwania pracy moga wywolywac u nich
apati¢ oraz zmniejszac intensywno$¢ poszukiwan, co wzmacnia tym samym efekt hi-
sterezy bezrobocia (Kwiatkowski 2002, s. 214).

Wykres 1. Wplyw wzrostu presji placowej na poziom bezrobocia NAIRU

Ptaca A
realna

W)

w’

»
|

Stopa
zatrudnienia
(1-uw)

Zrodio: opracowanie wlasne na podstawie: Layard, Nickell i Jackman 2005, s. 383.

Wozrost udziatu bezrobotnych dtugookresowo moze nasila¢ presje na wzrost
ptac, co zgodnie z teoria NAIRU podnosi poziom bezrobocia rownowagi
(zob. wykres 1)* Mechanizm wptywu wzrostu presji placowej na stope bezro-
bocia NAIRU jest nastepujacy. Przyjmijmy, ze poczatkowo rynek pracy znaj-
dowat si¢ w stanie rownowagi, czyli w punkcie A’. W tym punkcie stopa za-
trudnienia w réwnowadze wynosi (1-u*), gdzie u* to stopa bezrobocia NAIRU.
Wozrost presji ptacowej przesuwa krzywa plac (postulowanych) rownolegle
w lewo do potozenia W’. W efekcie procesow dostosowawczych gospodarka
przenosi si¢ do nowego punktu rownowagi na rynku pracy, czyli punktu A,
ktory charakteryzuje si¢ nizsza stopa zatrudnienia w rownowadze (1-u *). Spa-
dek stopy zatrudnienia oznacza tym samym wzrost stopy bezrobocia NAIRU
do poziomu u *.

Linia przerywana o wspoétrzednej 1 wyznacza maksymalny poziom stopy
zatrudnienia (ktéra — jak wiadomo — moze maksymalnie wynosi¢ 100%).

Krzywa oznaczona litera W to krzywa ptac postulowanych, natomiast krzy-
wa oznaczona litera P to krzywa cen (ptac realistycznych).



W literaturze ekonomicznej podkresla si¢, ze pewna staboscia modeli ubytku
kapitatu ludzkiego w objasnianiu histerezy bezrobocia jest fakt, iz w zasobie
bezrobocia z reguty dominuja osoby o niskich kwalifikacjach, a zatem ubytek
kapitatu ludzkiego w ich przypadku nie jest zbyt duzy (Wojtyna 1994, s. 3).
A ponadto wraz z wydtuzaniem si¢ okresu poszukiwania pracy maleja aspira-
cje ptacowe bezrobotnych, co zwigksza szanse na znalezienie pracy pomimo
ubytku ich kwalifikacji.

Ta krytyka wydaje si¢ jednak nieco przesadzona. Wydtuzanie si¢ okresu trwania bez-
robocia powoduje bowiem ubytek kwalifikacji wszystkich bezrobotnych, nawet tych
o wysokich kwalifikacjach. Nalezy przy tym zwr6ci¢ uwage na to, ze dlugotrwate
przebywanie w zasobie bezrobocia osob o niskich kwalifikacjach powoduje, iz staja sie

one de facto osobami bez zadnych kwalifikacji.

W modelach ubytku kapitatu rzeczowego przyczyn histerezy bezrobocia upatruje
si¢ w ubytku kapitatu rzeczowego (Carlin 1 Soskice 1990, s. 456-462). Mechanizm
wplywu tego ubytku na bezrobocie rownowagi jest taki sam jak kapitatu ludzkie-
go. Zasob kapitatu ludzkiego jest w omawianych modelach traktowany jako wiel-
kos¢ endogeniczna (Kwiatkowski, Rogut 1 Roszkowska 2009, s. 185). W sytuacji
negatywnego wstrzasu popytowego w gospodarce zmniejsza si¢ stopien wykorzy-
stania istniejacych mocy produkcyjnych. Maleje tez zasob kapitatu rzeczowego,
poniewaz przedsi¢ghiorstwa pozbywaja si¢ cze$cl niepotrzebnych maszyn 1 urza-
dzen oraz zmniejszaja naktady inwestycyjne na rozwo6j kapitatu rzeczowego (Woj-
tyna, 1994, s. 4; Kwiatkowski, Rogut 1 Roszkowska 2009, s. 185). Po zakoniczeniu
kryzysu trwaty ubytek kapitatu rzeczowego jest bariera dla zwigkszenia zatrudnie-

nia 1 ograniczenia bezrobocia.

Wydaje si¢, ze modele ubytku kapitatu rzeczowego niezbyt dobrze thumacza histereze
bezrobocia. Ubytek kapitatu rzeczowego ma raczej charakter krotkotrwaty. W gospo-
darkach rozwini¢tych mamy bowiem do czynienia w dtuzszej perspektywie ze wzro-

stem produktu potencjalnego, a zatem réwniez ze wzrostem kapitatu rzeczowego.

Model ,,swoich 1 obcych” zostal rozwiniety przez A. Lindbecka 1 D. J. Sno-
wera (1986, 1988) oraz O. Blancharda 1 L. Summersa (1986). W tym modelu
przyjmuje si¢ zatozenie, ze podaz pracy nie jest zasobem homogenicznym.
Zasob sity roboczej sktada si¢ z dwoch grup: ,,swoich™ (insiders) 1 ,,obcych” (out-
siders). Kryterium podziatu stanowi zdolno$¢ do wywierania wptywu na prze-
bieg (czy tez efekt) rokowan ptacowych (Wojtyna 1994, s. 4). Insiders stanowia
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grupe doswiadczonych pracownikéw zatrudnionych w przedsigbiorstwie badz
pozostajacych w innych zwiazkach z przedsi¢ghiorstwem, natomiast outsiders
to osoby niemajace kontaktéw z przedsighiorstwem, ktéore moga by¢ w nim
jednak zatrudnione w przysztosci. O ile interesy nsiders sa przedmiotem rokowan
zwiazkéw zawodowych z pracodawcami, 0 tyle interesy outsiders nie sa uwzgledniane

w rokowaniach ptacowych.

7. zatozen przyjmowanych w omawianym modelu wynika, ze interesy ,,swo-
ich” maja silniejszy wplyw na polityke realizowang przez zwiazki zawodowe
w trakcie negocjacji ptacowych (Lindbeck 1 Snower 1988, s. 67-69). ,,Swo1”
stanowla grupe doswiadczonych oraz wykwalifikowanych pracownikow.
W zwiazku z tym ,,0bcy”, jako mniej wykwalifikowani, sa dla pracodawcow
osobami b¢dacymi niedoskonatymi substytutami ,,swoich”. Ponadto, ,,swoi”
dysponuja sita rynkowa wynikajaca z kosztow wymiany kadr (Lindbeck 1992,
s. 211; Saint-Paul 1995, s. 576). Przedsi¢biorstwa (z powodu wysokich kosztow
plynnosci sity roboczej oraz mozliwosci pogorszenia wynikéw finansowych na
skutek przejsciowego spadku wydajnosci pracy) wolg ptaci¢ wyzsze stawki dla
swoich pracownikow (mnsiders), niz ponosi¢ koszty zwiazane ze zwolnieniem
obecnych 1 przyjeciem nowych pracownikow (outsiders). Sita przetargowa ,,swo-
ich” jest tym silniejsza, im wyzsze sa koszty ptynnosci sity roboczej (tzn. koszty
przyjec do pracy 1 koszty zwolnien z pracy).

Do kosztéw przyje¢ nowych pracownikow zalicza si¢: koszty poszukiwania,
selekcji, negocjacji ptacowych oraz specjalistycznych szkolenn nowo przyjetych
0s0b. Koszty zwolnien obejmuja: wyptaty odpraw zwalnianym pracownikom

oraz przeprowadzenia zwolnien.

Lindbeck 1 Snower (1988) podkreslaja, ze moze wystgpowac dodatkowo inny ro-
dzaj kosztow ptynnosci sity roboczej zwiazany z odmowa wspotpracy przez ,,swo-
ich” z nowo przyjetymi ,,obcymi”. W sytuacji, gdy ,,outsiderzy” zgodza si¢ podjac
pracg za stawke plac nizsza od stawki ptac obecnie pracujacych, ,,insiderzy” w celu
uniknig¢cia obnizki swoich zarobkéw moga si¢ nie zgodzi¢ na wspotprace z nowo
przyjetymi. Moga réwniez szykanowac nowo przyjetych. W rezultacie odmowy
wspdtpracy z nowo przyjetymi dotychczasowa produkeyjnos¢ przedsigbiorstwa
moze si¢ znacznie obnizy¢. Przedsi¢biorstwom nie optaca si¢ zatem przyjmowac
nowych pracownikéw oferujacych che¢ podjecia pracy za nizsza stawke ptac.
Ponadto odmowa wspdtpracy czy tez szykany ze strony ,.insideréw” zmniejszaja

atrakecyjno$c zatrudnienia dla nowo przyjetych w danej firmie.



W wigkszosct modeli nsider — outsider podejmowany jest problem histerezy bezrobocia.
W warunkach negatywnego szoku popytowego firmy sa zmuszone ograniczy¢ zatrud-
nienie. W ten sposob cze$¢ dotychczasowych ,insideréw” staje si¢ ,,outsiderami”. Po za-
konczeniu kryzysu osoby zatrudnione w przedsi¢biorstwach (,,insiderzy”) beda zaintere-
sowane maksymalizacja wtasnych korzysci (czyli wynagrodzen). , Insiderzy” nie zgodza
si¢ na obnizenie swoich postulatow ptacowych, co umozliwitoby powrét do pracy oso-
bom zwolnionym z powodu kryzysu. To powoduje, ze poziom bezrobocia nie zmniejsza
si¢ do stanu sprzed kryzysu. W ten sposéb negatywne szoki popytowe prowadza do
wzrostu bezrobocia. Z kolei w warunkach pozytywnego szoku popytowego ,.insiderzy”
beda dazy¢ do podniesienia wynagrodzen, co tym samym nie doprowadzi do istotnego

wzrostu zatrudnienia 1 ograniczenia bezrobocia (Tyrowicz 2011, s. 22).

Watpliwe jest jednak, aby ta koncepcja opisywata ksztattowanie si¢ ptac w catej go-
spodarce. W rzeczywistej gospodarce rynkowej dominuja mate i $rednie przedsigbior-
stwa, w ktorych raczej nie dziataja zwiazki zawodowe. Ponadto nie wszystkie galezie
gospodarki sa tak samo uzwiazkowione. Sifa ,,insideréw” nie ma wigc raczej decydu-

jacego znaczenia dla powstawania efektu histerezy.

Z teorii histerezy wynika, ze bezrobocie rbwnowagi zmienia si¢ wraz ze zmianami ko-
niunktury gospodarczej. Pogorszenie koniunktury gospodarczej prowadzi do wzrostu

bezrobocia i poprzez dziatanie mechanizmu histerezy do wzrostu bezrobocia rownowagi.

Pomimo gloséw krytyki sposréd powyzej oméwionych modeli to wtasnie modele
ubytku kapitatu ludzkiego najlepiej ttumacza zjawisko histerezy w gospodarce. Dla-
tego tez aktywna polityka rynku pracy powinna by¢ w wigkszym stopniu adresowana

do bezrobotnych dtugookresowo.

ANALIZY EMPIRYCZNE

Tendencje zmian bezrobocia ogétem i bezrobocia dlogoterminowego

Przyjrzyjmy si¢ obecnie tendencjom zmian stop bezrobocia rejestrowanego w Pol-
sce w latach 1995-2018. Z wykresu 2 wynika, ze w badanym okresie wystepowaty
dosy¢ znaczne wahania poziomu stopy bezrobocia rejestrowanego. Kierunek tych
zmian byt skorelowany ze zmianami poziomu koniunktury gospodarczej w Polsce.
W okresach dobrej koniunktury (czyli w latach 1995-1998, 2004-2008 oraz 2014—
2018) stopy bezrobocia rejestrowanego sukcesywnie malaty. Szczegdlnie silny spa-

dek stop bezrobocia miat miejsce w ostatnich dwdch podokresach.
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Natomiast w okresach pogorszenia stanu koniunktury gospodarczej (czyli w la-
tach 1999-2003, 2009-2013) stopy bezrobocia rejestrowanego charakteryzowaty
si¢ tendencja wzrostowa. Nalezy podkresli¢, ze nawet w czasie silnego wzrostu
gospodarczego odnotowywano pewien poziom bezrobocia rejestrowanego, co
moze wskazywa¢ na utrzymywanie si¢ w polskiej gospodarce okre§lonego po-
ziomu bezrobocia frykcyjnego 1 strukturalnego, ktéore mozna okresli¢ mianem
bezrobocia réwnowagi. Jak wynika z analiz empirycznych, stopy bezrobocia
rownowagi w Polsce zmienialy si¢ w tym samym kierunku co stopy bezrobocia

faktycznego, co moze wskazywac na wystgpowanie zjawiska histerezy (Kucharski

2009, s. 88-89; Kelm 2009, s. 93).

Wykres 2. Stopa bezrobocia rejestrowanego w Polsce, styczen 1995 — wrzesien
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Zrédto: strona internetowa GUS, www.stat.gov.pl (dostep 2.11.2018).

Z wykresu 3 wynika, ze w badanym okresie wystgpowata bardzo silna 1 dodatnia za-
leznos$¢ miedzy poziomem stopy bezrobocia w danym okresie 1 w okresie poprzednim.

Wspotezynnik korelacji miedzy tymi zmiennymi wynosit 0,995.



Wykres 3. Zalezno$¢ miedzy poziomem stopy bezrobocia rejestrowane-
go w biezacym okresie oraz w okresie t-1 w Polsce w okresie 1.01.1995 —

30.09.2018
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Zrédto: strona internetowa GUS, www.stat.gov.pl (dostep 2.11.2018).

7 rozwazan teoretycznych przedstawionych w czesci 2 wynika, ze czas trwania bez-
robocia ma istotny wplyw na ksztattowanie si¢ poziomu bezrobocia réwnowagi. Na
wykresie 4 przedstawiono dane o stopach bezrobocia rejestrowanego ogétem i bezro-
bocia dtugookresowego oraz udziale bezrobotnych dtugookresowo w zasobie bezro-

botnych zarejestrowanych w urzedach pracy.

7 wykresu 4 wynika, ze udziat bezrobotnych diugookresowo zmieniat si¢ z pewnym op6z-
nieniem w czasie w tym samym kierunku co stopa bezrobocia dtugookresowego. Co wig-
cej, stopa bezrobocia diugookresowego zachowywata si¢ podobnie jak stopa bezrobocia

ogotem, co moze wskazywac na wystegpowanie efektu histerezy bezrobocia w Polsce.

Jak wynika z wykresu 4, w czasach gorszej koniunktury wraz ze wzrostem stopy bezro-
bocia ogdtem rosta rowniez stopa bezrobocia dtugookresowego oraz udziat bezrobot-
nych dtugookresowo w zasobie bezrobocia. Jednakze pomimo poprawy koniunktury
w latach 2003-2005 wzrastat udziat bezrobotnych diugookresowo, osiagajac mak-
symalna warto$¢ w 2003 r. — 52,5%. Réwniez w 2005 r. bezrobotni dtugookresowo

stanowili ponad 50% bezrobotnych ogétem.
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Wykres 4. Stopy bezrobocia ogétem i bezrobocia dlugookresowego oraz udziat
bezrobotnych dlugookresowo w bezrobociu ogétem w latach 1995-2018* (w %)
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Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie danych ze strony internetowej GUS: wwwistat.gov.pl (dostep:

2.11.2018).

Nalezy réwniez podkresli¢, iz od 2009 r. udziat bezrobotnych diugookresowo w zaso-
bie bezrobotnych zarejestrowanych w urzedach pracy charakteryzowat sie tendencja
wzrostowa. Jedynie w latach 2015 1 2017 wystapit jego nieznaczny spadek. Pomimo
spadku stopy bezrobocia ogotem w latach 2013-2018 o 7,7 p.p, udziat bezrobotnych
dtugookresowo w bezrobociu ogétem w tym samym czasie wzrost z 38,3% w 2013 r.
do 41,6% w czerwcu 2018 1.

Stopa bezrobocia dtugookresowego osiagneta najwyzszy poziom w 2003 r., kiedy to wy-
niosta 10,5%. Natomiast w 2017 r. stopa bezrobocia diugookresowego wyniosta 2,6%.
Niemniej jednak w tym samym roku 40,5% stanowili bezrobotni dtugookresowo. Publicz-
ne stuzby zatrudnienia powinny w jeszcze wigkszym stopniu aktywizowac bezrobotnych

dtugookresowo.

W badanym okresie wystepowata silna i dodatnia korelacja miedzy stopa bezro-
bocia ogdtem a stopa bezrobocia diugookresowego. Wspotczynnik korelacji mie-
dzy tymi zmiennymi wynosit 0,945. 7Z kolei wspoétczynnik korelacji migdzy sto-

pa bezrobocia a udziatem bezrobotnych dtugookresowo w zasobie bezrobotnych
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wynosit 0,563. A zatem liczba bezrobotnych diugookresowo miata istotny wptyw

w badanym okresie na ksztattowanie si¢ stopy bezrobocia rejestrowanego.

Wykres 5. Zalezno$¢ miedzy stopa bezrobocia rejestrowanego a stopa bezrobo-
cia rownowagi (NAWRU) w Polsce w latach 1995-2012
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Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie danych ze strony internetowej GUS: www.stat.gov.pl (dostep:

2.11.2018).

Na wykresie 5 przedstawiono dane o poziomie stop bezrobocia rejestrowanego oraz
stopy bezrobocia rownowagi NAWRU* w latach 1995-2012. W latach 1995-2012
stopa bezrobocia réwnowagi zmieniala si¢ w tym samym kierunku co stopa bezro-
bocia rejestrowanego. Wspoétczynnik korelacji migdzy obydwoma zmiennymi wy-
nosit 0,878.

Ujecie modelowe

W analizach ekonometrycznych histerezy bezrobocia mozna wykorzysta¢ modele

autoregresyjne (Kwiatkowski, Rogut i Roszkowska 2009, s. 188)°. W modelach tego

0000000000000 000000000000000000000000000

4

NAWRU to stopa bezrobocia stabilizujaca poziom wynagrodzen w gospo-

darce. Stopa bezrobocia NAWRU jest tak samo jak stopa bezrobocia NA-
IRU miara bezrobocia rownowagi.

Mozna réwniez wykorzysta¢ metodg zaproponowana przez R. J. Gordona
(Arendt 2006, s. 16). Metoda ta polega na wykorzystaniu krzywej Phillipsa

do weryfikacji efektu histerezy.
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typu biezacy poziom zmiennej jest uzalezniany od jej wartosci op6éznionych. W ana-
lizowanym przypadku poziom biezacej stopy bezrobocia nalezy podporzadkowaé
poziomowi stop bezrobocia w poprzednich okresach. W celu weryfikacji hipotezy
o wystepowaniu w Polsce efektu histerezy poddano estymacji parametry nast¢pujace-
go rownania (Kwiatkowski E., Rogut A., Roszkowska S., 2009, s. 188):

ul: a[)+ alut-

Tou,t ot au e (2)

gdzie:

u,— stopa bezrobocia w okresie t,

u_, — stopa bezrobocia w okresie t-1,
u_, — stopa bezrobocia w okresie t-2,
u_, — stopa bezrobocia w okresie t-3,
u_, — stopa bezrobocia w okresie t-4,
et — sktadnik losowy.

Jesli suma oszacowan parametrow a,, a,,

oszacowania parametru a,, to wowczas mamy do czynienia z czysta (petna) histe-

a,, a, jest rowna 1 przy statym poziomie

reza bezrobocia. Jesli natomiast suma oszacowanych parametréw rownania (2) jest
mniejsza od 1, to wowczas wystepuje czesciowa histereza bezrobocia (Layard, Nickell

1 Jackman 2005).

Do oszacowania parametréw réwnania (2) wykorzystano dane miesi¢czne o stopach
bezrobocia rejestrowanego w Polsce w okresie styczen 1995—grudzien 2011. W pro-

cesie estymacji parametréw réwnania (2) przy pomocy MNK uzyskano nastgpujace

wyniki:

u=0,017 + 1,66u_, - 0,665u_,- 0,223u_,+ 0,211u_,

(0,8) (28,5)  (5,72) (1,94) (3,58) (3)

Z réwnania (3) wynika, ze w okresie styczen 1995—wrzesien 2018 stopa bezrobocia
zalezata od swoich wartosci z poprzednich okreséw (skorygowany wspotezynnik R?
wyniést 0,9946). Suma oszacowanych parametréow réwnania (3) wynosi 0,99, co po-
zwala wysuna¢ hipoteze, 1z w analizowanym okresie wystegpowata w Polsce czesciowa
histereza bezrobocia. Wnioski te sa zbiezne z wynikami uzyskanymi przez E. Kwiat-
kowskiego, A. Rogut 1 S. Roszkowska (2009).



PODSUMOWANIE

7 przeprowadzonych analiz wynikaja nastepujace wnioski.

Po pierwsze, poprzez zastosowanie aktywnej polityki fiskalnej lub pieni¢znej panstwo
moze obnizy¢ poziom faktycznego bezrobocia, zmniejszajac tym samym poziom bez-
robocia rbwnowagi, poniewaz zgodnie z mechanizmem histerezy bezrobocie rowno-

wagi podaza za bezrobociem faktycznym.

Po drugie, w celu ograniczenia bezrobocia panstwo powinno zwigksza¢ naktady na
aktywne programy rynku pracy w celu aktywizacji bezrobotnych, a zwtaszcza bezro-
botnych diugookresowo. Wraz z wydtuzaniem si¢ okresu trwania bezrobocia maleje
poziom kapitatu ludzkiego, co tym samym zmniejsza szanse bezrobotnych dtugookre-

sowo na znalezienie pracy.

Po trzecie, w latach 1995—2018 faktyczna stopa bezrobocia zmieniata si¢ w tym sa-
mym kierunku co stopa bezrobocia dlugookresowego. W okresach pogorszenia ko-
niunktury gospodarczej wzrostowi faktycznej stopy bezrobocia towarzyszyt wzrost
stopy bezrobocia diugookresowego. Z przeprowadzonych analiz wynika, iz poziom
bezrobocia diugookresowego wptywat w istotnym stopniu na ksztattowanie si¢ stopy
bezrobocia rejestrowanego. Pomimo bardzo dobrej sytuacji na rynku pracy w 2018 r.
ponad 40% bezrobotnych stanowili bezrobotni dtugookresowo. Publiczne stuzby za-

trudnienia powinny skupi¢ szczegblng uwage na tej grupie.

Po czwarte, z przeprowadzonych analiz ekonometrycznych wynika ponadto, ze
w analizowanym okresie faktyczna stopa bezrobocia zalezata w istotnym stopniu
od jej wartosci opdznionych w czasie. Suma oszacowan parametréw rownania (3)
wskazuje na wystgpowanie w badanym okresie cze$ciowej histerezy bezrobocia

w Polsce.
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SUMMARY

The aim of the study is to present the concept of unemployment hysteresis and an

attempt to verify it empirically using Poland as an example.

The empirical part is preceded by theoretical considerations on the causes of hysteresis.
The empirical part presents trends in registered unemployment, long-term unemploy-
ment and unemployment equilibrium. Moreover it presents the results of econometric

analyses of the effect of unemployment hysteresis in Poland in the years 1995-2018.

The analysis carried out shows that during the period analyzed the registered unem-
ployment rate followed the same trend as the long-term unemployment rate. In periods
of economic downturn, the increase in the actual unemployment rate was accompanied
by an increase in the long-term unemployment rate. The analyses carried out show that
the level of long-term unemployment had a significant impact on the registered unem-
ployment rate. Despite the very good situation on the labour market in 2018, over 40%
of the unemployed were among the those suffering long-term unemployment. Public

employment services should focus particular attention on this group of unemployed.

Moreover, econometric analyses show that in the years 1995-2018 the registered unem-
ployment rate depended to a significant degree on its values delayed in time. The sum
of estimates of the parameters of equation (3) amounting to 0.989 indicates that in the

analysed period there was a strong, but partial hysteresis of unemployment in Poland.

Key words:

unemployment hysteresis, unemployment, long-term unemployment,

unemployment equilibriu
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POLITYKA ZATRUDNIENIA
WOBEC STARSZYCH
PRACOBIORCOW W POLSCE

Piotr Btedowski

Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie

UWAGI WSTEPNE

Juz samo sformutowanie ,,starszy pracobiorca” stwarza pewne problemy definicyjne.
Na potrzeby niniejszego opracowania przyjmuje, ze starsi pracobiorcy i osoby po-
szukujace pracy, o ktorych bedzie mowa, to osoby w wieku 50 1 wigeej lat. Za takim
podejéciem przemawiaja zaréwno wzgledy praktyczne', jak i to, ze w ich przypadku
okres dzielacy od osiagni¢cia ustawowego wieku emerytalnego wynosi zaleznie od
plct nie wigeej niz 10 lub 15 lat, co moze wptywac na postawy wobec zatrudnienia
zaréwno samych pracownikoéw, jak 1 pracodawcow. Niekiedy w literaturze mozna spo-
tka¢ termin ,,0s0by starsze”, ale moze on okazac si¢ mylacy, gdyz w tym wypadku

nickiedy chodzi o funkcjonowanie na rynku pracy oséb w wicku 65 1 wigcej lat.

Wskaznik zatrudnienia oséb powyzej 50. roku zycia w 2017 r. w wysokosci 33,2%
sytuuje Polske daleko od lideréw rankingu krajow europejskich, zapewniajacych star-
szym pracownikom mozliwosci pracy zarobkowej?. Jednym z wazniejszych zadan po-
lityki zatrudnienia staje si¢ podniesienie wartosci tego wskaznika, co bedzie miato
implikacje nie tylko dla samego rynku pracy, ale 1 dla polityki emerytalnej. Zatrud-
nienie 0so6b starszych jest od lat przedmiotem badan 1 analiz. Ocenie poddaje si¢
zaréwno postawy samych pracobiorcow, jak 1 pracodawcow, a wreszcie administracjt
publicznej, a zwlaszcza podmiotéw polityki zatrudnienia. Od poczatku XXI wieku
na polityke zatrudnienia wptywaja dodatkowo przeobrazenia struktury demograficz-
nej (zob. np. Btedowski 2013). Zmniejszenie liczby 0s6b wchodzacych na rynek pracy
pociaga za soba zwigkszenie zainteresowania utrzymaniem na tym rynku starszych

pracobiorcow.
Wiele badan empirycznych, o ktérych mowa w dalszej cz¢sci opracowania,
dotyczy sytuacji os6b w wicku 50+ na rynku pracy.

2 Osoby powyze 0. roku Zycia na rynku pracy w latach 2016-2017, GUS, Byd-
goszez 2018, s. 1. W przypadku mezcezyzn wskaznik osiagnat w 2017 r. war-
to$¢ 43,3%, a w przypadku kobiet — 26,6%. W UE wskazniki te ksztaltowaty
si¢ wowczas na przeci¢tnym poziomie odpowiednio 45,2% oraz 32,7%.
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Przedmiotem tego opracowania jest charakterystyka dziatan podejmowanych przez
podmioty polityki zatrudnienia w celu poprawy pozycji os6b w wieku 50 1 wigcej lat
na rynku pracy. Nalezy jednak podkresli¢, iz starsi wiekiem pracobiorcy nie podle-
gaja zadnym odr¢bnym regulacjom 1 nie przystuguja im — poza wyjatkami, zwtasz-
cza zwlazanymi z ochrona zatrudnienia w okresie przedemerytalnym — specjalne

uprawnienia.

OKRES MIEDZYWOJENNY I POLITYKA ZATRUDNIENIA WO-
BEC OSOB W WIEKU 50+ W PRL

Pierwsza ustawa dotyczaca zatrudnienia podejmowata nie tylko probe wprowa-
dzenia nadzorowanego przez panstwo, cho¢ prywatnego posrednictwa pracy, ale
1 ujednolicenia posrednictwa pracy na terenie trzech bytych zaboréw (Ustawa
z dmia 21 paidziernika 1921...). Gtéwnie jednak z przyczyn zwiazanych z utrzymu-
jaca si¢ praktycznie przez caly okres II Rzeczypospolitej nadwyzka sity roboczej,
ale takze z uwagi na charakterystyczny dla 6wczesnej Europy brak swiadomosci
spotecznej co do warunkéw pracy 1 potrzeb starszych pracobiorcow, dziatania
adresowane specjalnie do os6b starszych nie byty praktycznie podejmowane®. Po-
§rednio o sytuacji starszych robotnikéw w II RP $wiadcza wyniki prowadzonych
wowcezas badan. Zebrane 1 opublikowane przez Instytut Gospodarstwa Spotecz-
nego Pamugtniki bezrobotnych pokazuja dramatyczna sytuacje robotnikéw dotknie-

tych bezrobociem®.

Jakkolwiek w wielu obszarach polityki spotecznej jej efekty z okresu Polski Ludowe;j
nie wytrzymuja krytyki, w przypadku problematyki zatrudnienia oséb w wieku 50
1 wigcej lat okres ten stanowit swego rodzaju punkt startowy dla dzisiejszej polity-
ki zatrudnienia. Trzeba jednak podkresli¢, ze impulsem dla praktyki byty przede
wszystkim zagadnienia dotyczace zwigckszenia aktywnosci zawodowej 0s6b w wieku
emerytalnym, a nie pracownikow w wieku co najmniej 50 lat. Wynikalo to zapewne
z 6wczesnej ideologii 1 doktryny politycznej. Polska jako kraj tzw. realnego socjalizmu
miala charakteryzowac si¢ 1 odréznia¢ od krajow Europy Zachodniej bezpieczenstwem

Warto jednak zauwazy¢, ze gdyby wowczas mowic o starszych pracownikach, to
zapewne nalezatoby ten termin odnosi¢ do os6b w wieku okofo 40 i wigcej lat.

Wyprzedzajac niejako tok narracji, warto zwrdci¢ uwage, iz w pami¢tnikach
bezrobotnych, jakie nadestano na konkurs zorganizowany 70 lat pdzniej,
réwniez jest dostrzegana znacznie gorsza pozycja starszych oséb poszukuja-
cych zatrudnienia (zob. Pamigtniki bezrobotnych 2003). Osiem tomoéw pamigt-

nikoéw wydano w latach 2003—-2008.
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zatrudnienia 1 brakiem bezrobocia. Problematyka sytuacji pi¢édziesi¢ciolatkéw na
rynku pracy nie stanowita zatem waznego przedmiotu zainteresowania, gdyz ich
pozycja nie byla istotnie zagrozona, a wrecz przeciwnie — starsi wiekiem 1 stazem
pracownicy czg¢sciej bywali beneficjentami rozmaitych $wiadczen, zwlaszcza

finansowanych z funduszu zaktadu pracy.

Problem starszych pracobiorcow w pierwszych dekadach okresu powojennego nie
ujawniat si¢ ze szczegdlnym nasileniem z przynajmniej dwoéch powodéw: Po pierw-
sze, zapotrzebowanie na coraz wyzsze kwalifikacje 1 potrzeba ich dostosowania do
zmieniajacych si¢ warunkéw gospodarowania byly stosunkowo ograniczone. Postep
technologiczny nie narzucat potrzeby ciagtego doskonalenia umiejetnosci i o warto-
$ci pracownika w znacznym stopniu decydowato jego doswiadczenie nabyte w trak-
cie wykonywania zawodu. Stad mocna pozycja starszych pracownikéw, nie tylko
jako doswiadczonych fachowcow, ale 1 mentoréw mtodszej kadry pracowniczej. Po
drugie, wyz demograficzny z lat 1948-1956 1 zwiazany z tym naplyw mtodych ludzi
do pracy powodowat przez dtugi okres, ze odsetek starszych pracobiorcow w za-
ktadzie pracy byt na ogoét niewielki, totez nie stanowit problemu dla polityki kadro-
wej w zaktadzie pracy. Dopiero lata siedemdziesiate 1 zwigzane z nimi ozywienie
w gospodarce, spowodowane przede wszystkim inwestycjami dzigki zagranicznym
pozyczkom kapitatu oraz transferem nowych technologii, wywotat wigksze zaintere-
sowanie pracodawcoéw podnoszeniem przez pracownikow poziomu wiedzy, a pod-
miotow polityki zatrudnienia 1 edukacyjnej —lepszym przygotowaniem zawodowym

absolwentow.

Lata 70. ubiegtego wieku przyniosty réwniez zainteresowanie badaczy procesami
starzenia si¢ ludnosci. W tym kontekscie pojawit si¢ watek dotyczacy aktywnosci za-
wodowej os6b w wicku emerytalnym. Wsréd zagadnien, jakie poddawano wéwczas
pod dyskusje, znalazty si¢ miedzy innymi takie, jak: zwigkszenie warto$ci wskaznika
aktywnosci zawodowej 0s6b w wieku 60/65 1 wigcej lat, ocena zdolnosci osob star-
szych do wykonywania pracy zawodowej oraz ksztaltowanie sprzyjajacych starszym
pracownikom warunkéw pracy. Pierwszym ogoélnopolskim badaniem empirycznym,
w ktorym poswigcono uwage aktywnosci zawodowej osdb w wieku 65 1 wigcej, byt
projekt zrealizowany w Instytucie Gospodarstwa Spotecznego SGH pod kierunkiem
prof. J. Piotrowskiego. Przeprowadzone w drugiej potowie lat 60. XX wieku na ogol-
nopolskiej reprezentatywnej probie oséb 65-letnich 1 starszych wykazato, ze 32%
respondentéw zatrudnionych na stanowiskach pracownikéw umystowych oraz 21%

0s6b na stanowiskach pracownikéw fizycznych (poza rolnictwem) wykonywato prace
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zarobkowa (Star¢ga 1973, s. 239). Te wysokie ogdlne wskazniki wynikaly z wyso-
kiego poziomu zatrudnienia oséb w przedziale wicku 65-69 lat. W podsumowaniu
wynikow zawarta zostata sugestia, zgodnie z ktora jedna z wazniejszych przyczyn
kontynuowania pracy mimo osiagni¢cia ustawowego wicku emerytalnego byt brak
zabezpieczenia emerytalnego, a nawet brak perspektywy uzyskania takiego zabezpie-
czenia (Stargga 1973, s. 244). Posrednio wskazuje to na fakt, iz o aktywnosci zawo-
dowej osob starszych decyduje nie tylko sama polityka zatrudnienia, ale caly system
polityki spotecznej w kraju. Z kolei wysokie wskazniki aktywno$ci zawodowej osob
starszych w pierwszej potowie lat 90. ubiegtego wieku byty ttumaczone po czesel tym,
1z w warunkach 6wczesnego kryzysu gospodarczego realne dochody emerytow ulegly
ograniczeniu, totez niektorzy z nich zostali zmuszeni do podjecia zatrudnienia, nie-

jednokrotnie cho¢by w niewielkim wymiarze (Kondrat 1986, s. 160).

W przeprowadzonym pod kierunkiem prof. J. Piotrowskiego pionierskim w Polsce
badaniu zwrécono uwage nie tylko na sama aktywnos¢ zawodowa senioréw, ale 1 na
warto$¢ pracy w ich zyciu (Starega 1973). Jednym z wnioskow z badania byta kon-
statacja, 1z osoby starsze obok checi do pracy wykazuja dystans wobec jej sztywnych
rygorow (Stargga 1976, s. 8). T'¢ opini¢ mozna traktowac jako inspiracj¢ dla pdzniej-
szych dziatan, majacych na celu uelastycznienie warunkéw zatrudnienia starszych
pracobiorcow. Inna potwierdzona statystycznie wazna dla polityki zatrudnienia (i ak-
tualna po dzis) zaleznos¢ wskazywata na zwiazek aktywnosci zawodowej z poziomem
wyksztalcenia senioréw (Star¢ga 1976, s. 41). Kolejnym przyktadem zwigzkéw mig-
dzy decyzjami o kontynuowaniu aktywnosci zawodowej a §wiadczeniami polityki spo-
tecznej sa wezesniejsze emerytury. Mozliwosé wezesniejszego przejscia na emeryture
wynika cz¢sto z przyczyn politycznych, a nie ekonomicznych. Tak byto na poczatku
lat 80. ubiegtego wieku, jak réwniez w poczatkowym okresie transformacji, kiedy nie
byto wiadomo, jaka be¢dzie skala bezrobocia. Jesli takie politycznie uwarunkowane
przej$cie na emerytur¢ ma charakter masowy, moze prowadzi¢ do zaktécen row-
nowagi na rynku pracy. Taka sytuacja miata miejsce w latach 1981-1982, kiedy na
emeryture przed osiggnieciem ustawowego wieku przeszto okoto 470 tys. oséb (za:
Worach-Kardas 1988, s. 197). Ten proces unaocznit jednak politykom spotecznym,
jak wazne jest prowadzenie racjonalnej polityki zatrudnienia wobec 0s6b w wieku
przedemerytalnym (IFrackiewicz 1982). Mozna — bez obawy popelnienia wigckszego

Podziat na pracownikoéw umystowych i fizycznych zostat pézniej zastapiony
przez podziat na pracownikéw zatrudnionych na stanowiskach robotniczych
1 nierobotniczych. Warto zauwazy¢, ze kolejne ogélnopolskie badania sytu-
acji ludzi starych rowniez podejmowaty problematyke aktywnosci zawodo-
wej (zob. Halicka 1 Halicki 2002; Szukalski 2012).
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btedu — uznad, ze powazne zainteresowanie aktywnoscia zawodowa os6b w wicku 50

1 wigcej lat zostato zapoczatkowane wtasnie w latach 80.

Inny wazny dla polityki zatrudnienia osob starszych watek dotyczyt zmiany kwali-
fikacji oraz dostosowania zakresu zadan i tempa pracy do ich mozliwosci. Dzi§ te
problemy sa powigzane z zarzadzaniem wiekiem w zaktadzie pracy, lecz wowczas
stanowily zadania polityki zatrudnienia. Niestety juz ponad 40 lat temu wskazywano,
ze te ,stuszne z punktu widzenia teoretycznego poczynania napotykaja w praktyce
powazne trudnosci” (Frackiewicz 1975, s. 213). Z kolei M. Oledzki (1974) — specjalista
w zakresie polityki zatrudnienia — sformutowat swoja oceng jeszcze mocniej, piszac,
1z: ,trzeba jednak liczy¢ si¢ z niechecia niektorych kierownikow zaktadéw pracy do
stosowania w praktyce zasad racjonalnego zatrudnienia ludzi starszych, zwlaszcza
w sytuacji duzej podazy sity roboczej”. Nalezy podkresli¢, ze autor zaznacza w swoim
tekscie, 1z za osoby starsze przyjmuje w tym przypadku wyjatkowo osoby liczace 40 lat
1 wigcej. To obnizenie granicy wicku stuzacego do wskazania oséb starszych na rynku
pracy $wiadczy posrednio o stabo$ci instrumentow polityki zatrudnienia w stosunku

do tej grupy pracobiorcow 1 ewentualnie oséb poszukujacych pracy.

Wydaje sieg, iz na poczatku lat 70. XX wieku czesto byt prezentowany poglad, iz za-
trudnienie w starszym wieku jest uzaleznione przede wszystkim od stanu zdrowia
1 woli samego zainteresowanego. W rezultacie w analizach zwiazku miedzy wiekiem
a zdolnoscig do pracy koncentrowano si¢ gtéwnie na aspektach fizjologicznych czto-
wieka, a nie uwzgledniano w zastugujacym na to stopniu roli polityki zatrudnienia
1 samych pracodawcow (Klonowicz 1973b, 1973a; Krasucki 1979). Nalezy jednak
podkresli¢, ze aktywno$¢ zawodowa os6b w wieku emerytalnym byta dyktowana
w duzej mierze brakiem dostatecznie rozbudowanego systemu zabezpieczenia spo-
tecznego. Dotyczyto to zwlaszcza rolnikow indywidualnych oraz oséb pracujacych na
wilasny rachunek. Wprowadzenie $wiadczen emerytalnych dla rolnikéw spowodowato
spadek wspotczynnikow aktywnosci zawodowej starszych osob mieszkajacych na wsi
(Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1977...)..

Druga potowa lat siedemdziesiatych przyniosta dalszy wzrost zainteresowania za-
gadnieniem aktywnos$ci zawodowej osob starszych 1 rola 6éwczesnej administracji
panstwowej w ufatwianiu osobom starszym kontynuacji zatrudnienia. Postulowano
dziatania majace na celu dostosowanie warunkow 1 zakresu pracy do wieku poprzez
przenoszenie starszych pracownikow na nowe stanowiska, zgodnie z ich mozliwo-
$ciami, oraz wymagajace mniejszego naktadu sit lub stosowna do potrzeb adaptacje

dotychczasowych stanowisk pracy (Frackiewicz 1985, s. 41).
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Dyskusja nad zasadami polityki zatrudnienia wobec starszych pracownikéw znaj-
dowata swoje odbicie w aktach prawnych. Tak byto na przyktad w przypadku
ustawy Kodeks pracy, w ktorej w art. 39 pkt 4 zapisano, iz zaktad pracy nie
moze wypowiedzie¢ umowy o prace pracownikowi, ktoremu brakuje nie wigcej niz
2 lata do osiagnigcia ustawowego wieku emerytalnego (Ustawa z dnia 26 czerwea
1974...)°. Z kolei ustawa 14 grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym
pracownikow i ich rodzin (Ustawa z dnia 14 grudma 1982...) wprowadzita w art.
82 zasadg, zgodnie z ktéra prawo do emerytury ulega zawieszeniu w przypadku
osiagania przez emeryta wynagrodzenia z tytutu zatrudnienia w petnym wymiarze
czasu (Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnmia 7 marca 1985...). Jesli jednak emeryt nie
byt zatrudniony na peinym etacie, jego $wiadczenie podlegato zmniejszeniu w przy-
padku osiagnigcia w ciagu roku okreslonej kwoty. Takie rozwigzanie mozna uznac

za sprzyjajace podtrzymaniu aktywnosci zawodowej oséb w wieku emerytalnym.

ZATRUDNIENIE STARSZYCH OSOB W III RP

Na podstawie analizy dokumentow i literatury przedmiotu mozna sfomutowaé pod-
stawowe zasady polityki zatrudnienia wobec os6b starszych, jakie ksztattuja t¢ poli-
tyke w Polsce od okresu transformacji gospodarczej i ustrojowej (Schimanek 2012,
s. 84):

praca dla wszystkich do niej zdolnych 1 jej poszukujacych osob starszych;

mozliwo$¢ swobodnego wyboru zatrudnienia;

zakaz dyskryminacji ze wzgledu ma wiek podczas poszukiwania i wykonywania

pracy;

warunki pracy uwzgledniajace wymagania zdrowotne, bezpieczenstwo i godno$c

pracownika;

sprawiedliwe wynagrodzenie;

praca jako podstawa godnej 1 niezaleznej staro$ci;

prawo do zabezpieczenia spolecznego z tytutu zatrudnienia;

prawo do poradnictwa 1 szkolen zawodowych w celu uzyskania pomocy w wybo-

rze zawodu odpowiadajacego uzdolnieniom i zainteresowaniom osoby starszej.

W praktycznych dziataniach podejmowanych przez rzad oraz administracj¢ rynku
pracy, ktére generalnie uwzgledniaja wskazane zasady, mozna wyr6zni¢ dwa podsta-
wowe kierunki aktywnosci. Naleza do nich:

Obecnie okres ten wynosi cztery lata.
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zapewnienie ostony socjalnej bezrobotnym z dtuzszym stazem pracy (a wigc prak-
tycznie w wieku 50 1 wigcej lat) oraz w wicku przedemerytalnym;
aktywizacja zawodowa os6b w wieku 50 1 wigcej lat, zarowno dotknigtych, jak

1 zagrozonych bezrobociem.

Pierwsza grupa dziatan wymagata nowych rozwiazan prawnych. Przesledzenie zapi-
sow kolejnych ustaw pozwala na uznanie, iz cel, jakim byta ostona socjalna starszych
0sob aktywnych zawodowo, byt realizowany, ale podejmowane starania odznacza-
ty si¢ duza zmienno$cia. Mozna przypuszczaé, ze czegsto przyczyna zmian wynikata

z potrzeb polityki budzetowej, a nie z sytuacji samych bezrobotnych.

Drugie z wymienionych zadan stanowito reakcj¢ na niekorzystne zmiany na rynku
pracy, polegajace na wypychaniu z lokalnych rynkéw pracy starszych pracownikow
z mysla o zapewnieniu miejsc pracy dla mtodszych. Jak wiadomo, strategia ta nie
przyniosta pozadanych skutkéw. Doprowadzita natomiast do zwigkszenia stopy bez-
robocia wsrod starszych pracownikow, miedzy innymi w nastgpstwie szerzacego si¢

przekonania o wyzszych kwalifikacjach mtodych ludzi.

Okres transformacji gospodarczej charakteryzowatl si¢ wysoka stopa bezrobocia.
Mimo iz wéréd bezrobotnych szczegdlnie wysoki byt odsetek oséb mtodych, dotykato
ono 1 starszych pracownikéw. Majac na uwadze ich ochrong, w ustawie z 16 paz-
dziernika 1991 r. o zatrudnieniu i bezrobociu (Ustawa z dma 16 paZdziernika
1991...). wprowadzono w art. 21 zasade, iz okres wyplaty zasitku dla bezrobotnych
moze zosta¢ wydtuzony do 18 miesi¢cy w przypadku pozostawania w stosunku pracy
przez co najmniej 25 lat w przypadku kobiet 1 30 lat w przypadku mezczyzn’. W tym
samym artykule ustawa stanowita, iz prawo do zasitku do chwili nabycia prawa do
emerytury przystuguje osobom, ktére pozostawaly w stosunku pracy przez co naj-
mniej 25 lat (co dotyczyto kobiet) 1 30 lat (mezczyzni), albo ktéorym do uzyskania
uprawnien emerytalnych brakowalo nie wigcej niz 2 lata. Tego rodzaju dziatania
ochronne podnosity wzgledne poczucie bezpieczenstwa socjalnego starszych os6b do-

tknietych bezrobociem.

Roéwniez ustawa z 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdzialaniu

bezrobociu (Ustawa z dnia 14 grudnia 1994...) przewidywata ochrong starszych osob

Regulacja ta stanowita ograniczenie (w mojej opinii uzasadnione ze wzgle-
dow ekonomicznych i spotecznych) obowiazujacej wezesniej zasady, w mysl
ktorej zasitek dla bezrobotnych przystugiwat bez ograniczenia czasowego
osobom, ktére legitymowaty si¢ okresem zatrudnienia co najmniej 15 lat
(kobiety) lub 20 lat (mezczyzni) (Ustawa z dnia 27 lipca 1990...).
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dotknietych bezrobociem. Zgodnie z art. 24 zasitek dla bezrobotnych przystugiwat
w wysoko$ci 75% wynagrodzenia, ale nie mniej niz minimalne wynagrodzenie, oso-
bom, ktore osiagnety 55. (kobiety) lub 60. rok zycia (mezczyzni) 1 legitymowaly si¢
okresem zatrudnienia uprawniajacym do nabycia uprawnien emerytalnych. Osoby
z facznym okresem zatrudnienia 25 lub 30 lat (odpowiednio: kobiety 1 mezczyzni)
mialy prawo do pobierania zasitku dla bezrobotnych przez 18 miesigcy, a nie 12, jak
w przypadku wigkszosci bezrobotnych. Nie ulegly zmianie, w poréwnaniu z wezesniej
obowiazujacymi regulacjami, przepisy dotyczace pobierania zasitku dla bezrobotnych
do chwili przej$cia na emeryture. Ustawa z 6 grudnia 1996 r. o zmianie ustawy
o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu oraz o zmianie niektérych
ustaw (Ustawa z dmia 6 grudma 1996...) wprowadzita kolejne rozwiazanie, zgodnie
z ktorym zasitek dla bezrobotnych w wysokosci 120% kwoty okreslonej w ustawie

przystugiwat zarejestrowanym bezrobotnym, ktérzy przepracowali co najmniej 20 lat.

Kolejny akt prawny, regulujacy miedzy innymi zasady ustalania wysokosci 1 okresu
otrzymywania zasitku dla bezrobotnych przez osoby w wicku 50 1 wigcej lat, to usta-
wa z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy (Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004...). Zachowano w niej uprawnienie do otrzy-
mywania zasitku w wysokosci 120% podstawowego zasitku, ale skrocono do 12 mie-
sigcy okres jego pobierania przez osoby, ktore sa bezrobotne, ukonczyty 50. rok zycia
oraz posiadaja jednoczesnie co najmniej 20-letni okres uprawniajacy do zasitku. Nie-
diugo potem Sejm RP uchwalil ustawe o swiadczeniach przedemerytalnych
(Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004...). Przyznata ona prawo do §wiadczenia pieni¢znego
dla oséb w wieku co najmniej 55 lub 60 lat (zaleznie od pici). Swiadczenie wyplacane
jest w wysoko$ci minimalnej gwarantowanej emerytury osobom spetniajacym okre-
Slone w art. 2 warunki. Z takiej formy ostony socjalnej korzystato ponad 100 tys. oséb.

Swiadczenie zastapito wyptacany wezesniej (do roku 2002) zasitek przedemerytalny.

Ocena prowadzonych dziatan sprawia trudnosci zwigzane z tym, ze w clagu ponad
¢wieréwiecza, jaki uptynat od rozpoczecia transformacji, sytuacja gospodarcza kraju,
podobnie jak i stan finanséw publicznych ulegaty zmianom. Trudno jednak moéwic¢
o konsekwentnych zmianach w prawodawstwie na rzecz poprawy ostony socjalnej star-
szych pracobiorcow 1 zarejestrowanych bezrobotnych w wieku co najmniej 50 lat. Dzia-
tania byly skoncentrowane przede wszystkim na uprawnieniach do korzystania z zasitku
dla bezrobotnych 1 byty — niestety — réznokierunkowe (wydtuzanie 1 skracanie okresu
wyptaty zasitku dla bezrobotnych 1 jego wysokosci). Go wigcej, powinny one by¢ lepiej
skoordynowane z polityka emerytalna, gdyz wydtuzenie okresu aktywnosci zawodowej
ma kluczowe znaczenie dla wysokosci swiadczen emerytalnych (OECD 2015, s. 53).
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Aktywizacja zawodowa osoéb w wicku 50 lat 1 wigcej wymaga nie tylko stworzenia
przez panstwo odpowiednich ram prawnych, ale 1 zapewnienia skutecznych bodzcéw
finansowych wobec pracodawcéw. Konieczne jest rowniez wiaczenie lokalnych pod-
miotow polityki rynku pracy oraz wykorzystanie badan empirycznych i coraz bardzie;
dostepnych dobrych praktyk. Niezbedna jest taka dziatalnos$¢ instytucji rynku pracy,
ktora bedzie uwzgledniata znaczenie aktywnosci zawodowej osob starszych nie tylko
dla nich samych i dla polityki zatrudnienia, ale tez dla innych obszaréow funkcjonowa-
nia spoleczenstwa (Urbaniak 2011). Znaczenie podniesienia aktywnosci zawodowej
starszych osob znajduje swoje odbicie w dokumentach Unii Europejskiej. Dyrektywy
Rady UE w obszarze zatrudnienia 1 warunkéw pracy osob starszych sa uwzgledniane
w dziataniach polskiego rzadu (wigcej zob. Machol-Zajda 2014). Dziatania sa skiero-
wane na zwigkszenie zainteresowania pracodawcoéw zatrudnianiem osob starszych,
lepsze przygotowanie zawodowe starszych pracobiorcow, propagowanie koncepcji
zarzadzania wiekiem oraz wprowadzanie elastycznych form zatrudnienia, utatwiaja-

cych starszym pracownikom godzenie pracy zawodowej z obowiazkami rodzinnymi.

W ramach dziatan zmierzajacych do zwigkszenia aktywnosci zawodowej starszych osob
nowelizacja ustawy o promocji zatrudnienia 1 instytucjach rynku pracy wprowadzita
zapis, zgodnie z ktérym urzad pracy powinien w ciagu poét roku od dnia rejestracji
osoby bezrobotnej w wieku co najmniej 50 lat przedstawic jej propozycje zatrudnienia
lub podniesienia albo zmiany kwalifikacji (Ustawa z dnia 24 sierpnia 2007 ... art. 1 pkt
17). Pdzniejsza nowelizacja przyznata tym osobom pierwszenstwo w skierowaniach do

udziatu w programach socjalnych (Ustawa z dnia 14 marca 2014... art. 1 pkt 38).

Podjecie wlasciwych 1 skutecznych dziatan jest uwarunkowane postawieniem prawi-
dlowej diagnozy. Ta wymaga z kolei badan empirycznych. W mojej ocenie badania
nad aktywno$cia 1 aktywizacja oséb starszych w Polsce przyniosty — zwlaszcza w ostat-
nich dwoch dekadach — wiele waznych danych 1 pozwolity na sformufowanie nauko-
wo uzasadnionych rekomendacji dla podmiotéw polityki zatrudnienia i polityki rynku
pracy. Niniejsze opracowanie nie pretenduje do tego, by zaprezentowac wszystkie

przeprowadzone badania, ale warto zwro6ci¢ uwage na niektore z nich.

Poszukujac przyczyn niskiej aktywno$ci zawodowej osob starszych oraz w wie-
ku przedemerytalnym, mozna wskaza¢ na dwie grupy czynnikéw, ,wypychaja-
ce” osoby starsze z rynku pracy 1 ,,wclagajace” te osoby w stan biernosci zawo-
dowej (Jurek 2013, s. 49 1 nast.). Do pierwszej z nich zalicza si¢ migdzy innymi:
utrzymujace si¢ opinie o niskim w stosunku do potrzeb nowoczesnej gospodarki poziomie

kwalifikacji starszych pracownikow, utrwalone stereotypy dotyczace zwalniania starszych
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pracownikow, by unikna¢ bezrobocia demograficznego, wyzsze koszty zwiazane z zatrud-
nieniem starszych pracownikéw oraz — paradoksalnie — wyzszy poziom ochrony socjalnej
starszych pracownikéw, co utrudnia lub wre¢cz uniemozliwia ich zwalnianie, sprawiajac,
ze pracodawcy mniej chetnie decydujg si¢ na zatrudnianie takich osob. Jak tatwo dostrzec,
podmioty polityki zatrudnienia moga zmieni¢ t¢ sytuacj¢ na korzysc starszych pracowni-
kow, dokonujac pewnych korekt w polityce zatrudnienia 1 wplywajac bardziej aktywnie
na ksztalt opinii publicznej w kwestii przydatnosci starszych pracobiorcow. Rynek pracy
zmienia si¢ jednak na tyle szybko, ze poszukujacym pracy osobom w wieku 50+ nalezy
dopomoc, by umiaty prawidiowo zidentyfikowa¢ swoje mozliwosci 1 zdefiniowac oczeki-

wania wobec potencjalnych pracodawcow (Szatur-Jaworska 1 Rysz-Kowalczyk 2007).

Wisréd czynnikow sklaniajacych osoby starsze do rezygnacji z aktywnosci zawodo-
wej warto wskaza¢ dwie grupy: rozwiazania instytucjonalne i prawne systemu zaopa-
trzenia emerytalnego oraz obowiazki rodzinne, niepozwalajace na kontynuowanie
lub podjecie zatrudnienia. W tym przypadku poza polityka zatrudnienia wazna rolg
powinny odegrac inne polityki szczegélowe wchodzace w sktad szeroko rozumiane;j
polityki spotecznej. Potwierdzity to migdzy innymi opublikowane w 2008 r. wyniki
badania przeprowadzonego na potrzeby resortu pracy (MPiPS 2008).

W Uniwersytecie f.6dzkim zostat zrealizowany projekt pod tytutem ,,Wyréwnywa-
nie szans na rynku pracy dla oséb 50+”. W obszernym raporcie zaprezentowano
wyniki badania, posrednio nawiazujace do wskazanych powyzej czynnikow. W pro-
jekcie wiele uwagi poswigcono zwlaszcza potencjalowi zasobow ludzkich w wieku
45/50 lat 1 wigcej, a takze istniejacym oraz pozadanym mechanizmom wsparcia
tych os6b na rynku pracy. Badania pozwolito na sformutowanie wielu rekomendacji
szczegOtowych, ktore mozna potaczy¢ w kilka grup (Krynska, Krzyszkowski 1 Urba-
niak 2013, s. 30):

stworzenie zachet dla pracodawcow w celu zwigkszenia ich zainteresowania za-

trudnianiem pracownikéw w wieku 50+;

przeciwdziatanie dyskryminacji ze wzgledu na wiek;

wspleranie uczenia si¢ przez cate zycie w odniesieniu do osoéb 50+;

ewolucja polityki aktywizacji;

rozwoj lokalnej polityki spotecznej;

promowanie aktywnosci zawodowej oséb w wieku 50+ 1 wprowadzenie dla nich

zachet finansowych w przypadku podjecia dziatalnosci gospodarczej;

wprowadzenie rozwigzan utatwiajacych zachowanie réwnowagi miedzy zyciem

rodzinnym 1 zawodowym;

rozwijanie profilaktyki zdrowotne;.
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Generalnie kazdg z powyzszych rekomendacji mozna uzna¢ nie tylko za stuszna,
ale fatwo dostrzec, ze podobne pojawiaja si¢ we wnioskach z innych badan. Trzeba
jednak pamiegtaé, ze same wnioski 1 rekomendacje podlegaja pewnym modyfika-
cjom, zaleznie od sytuacji na rynku pracy w chwili realizacji badania. Niemniej jed-
nak nalezy zwroéci¢ uwagg, 1z wyniki cytowanego badania wskazuja na poczucie za-
grozenia 50-latkow 1 starszych co do ich bezpieczenstwa zatrudnienia. Wprawdzie
w ostatnich latach (2016-2018) sytuacja na rynku pracy znacznie si¢ poprawita,
a wigc 1 pozycja starszego pracownika ulegla wzmocnieniu, ale obawy pozostaty.
Nalezy w zwiazku z tym nasili¢ starania o objecie starszych pracownikéw i1 oséb
poszukujacych pracy systemem doradztwa uwzgledniajacego ich specyficzne cechy
wynikajace z wieku 1 obnizajacego si¢ niekiedy (pogorszenie sprawnosci os6b w wie-
ku przedemerytalnym nie jest reguta!) poziomu sprawnosci (m.in. Urbaniak 2007).
Wskazuja na to na przyktad wnioski z badania ,,Pracuj¢ — rozwijam kompetencje.
Innowacyjny model wsparcia dla pracownikéow 50+ (PBS 2011). Proponowane
przeprowadzenie bilansu kompetencji u starszych pracownikow nie tylko spotkato
si¢ z ich zainteresowaniem, ale mogtoby sta¢ si¢ przydatnym instrumentem polityki

zatrudnienia.

Inne badanie, zrealizowane w latach 2009-2010 na terenie wojewodztwa mazo-
wieckiego, pozwolito na uchwycenie typowych postaw i pracobiorcow, 1 pracodaw-

cow. Analiza wynikow umozliwita dostosowanie instrumentéw regionalnej polityki

zatrudnienia do faktycznych potrzeb (PBS DGA 2009a, 2009b, 2010).

Jesli chodzi starszych pracownikéw, wprowadzenie rozwiazan utatwiajacych zacho-
wanie rownowagi miedzy zyciem rodzinnym i zawodowym wiaze si¢ cz¢sto z obo-
wigzkami rodzinnymi polegajacymi na sprawowaniu opieki nad matymi dzie¢mi
lub osobami niesamodzielnymi. Sprawowanie opieki jest czg¢sto wystgpujaca ba-
riera aktywnosci zawodowej (Btedowski 1 Szuwarzynski 2009; Szuwarzynski 1 Bte-
dowski 2010). Jej usuniecie wymaga nie tylko dziatan ze strony publicznych stuzb
zatrudnienia, ale 1 innych podmiotéow polityki spotecznej, zwtaszcza na poziomie
lokalnym (Sadowska i1 Snarska 2011; Fryca 2009). Fakt ten stanowi wskazowke, iz
rozwigzywanie problemu niskiej aktywnosci zawodowej osob starszych wymaga nie
tylko dziatan na szczeblu krajowym 1 nie tylko aktywnosci podejmowanych przez
publiczne stuzby zatrudnienia, lecz rowniez koordynowanych dziatan w skali lokal-
nej, uwzgledniajacych rozwdj infrastruktury socjalnej 1 ustug spotecznych (Kotow-
ska 1 Wéycicka 2008).
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W latach 2009-2016 resort pracy publikowat raporty pod tytutem Osoby powyzie
50. roku Zycia na rynku pracy®. Dokumenty te zawieraja wszystkie najwazniejsze infor-
macje dotyczace sytuacji pie¢dziesigciolatkow 1 starszych na rynku pracy na tle ogotu
0s6b aktywnych zawodowo w Polsce oraz nicktére poréwnania z krajami ULE. Jakkol-
wick raporty te nie zawieraja rekomendacji czy zalecen, mozna je uznac za wazne dla
polityki zatrudnienia starszych pracownikow, gdyz dostarczaja istotnych wiadomosci,
takze w przekroju regionalnym. Swiadcza rowniez o zainteresowaniu resortu ta pro-
blematyka. Niestety, publikowane dane pokazuja rownoczesnie, ze nadal daleko nam

do realizacji celow zawartych w Strategii Lizbonskiej czy Europa 2020.

Nalezy zwr6ci¢ uwage na zwigkszajaca si¢ liczbe programéw majacych na celu akty-
wizacj¢ zawodowa ludnosci w wieku 50 lat 1 wigcej. Jako przyktad mozna wymieni¢
program ,,Solidarno$¢ pokolen”, nakierowany na poprawe stanu zatrudnienia pigé-
dziesigciolatkow 1 starszych, przyjety przez Rade Ministrow 17 pazdziernika 2008 r.
Jego efekty przyczynily si¢ do poprawy wskaznika zatrudnienia tej czesci populacji
(Mgcina 2012). Generalnie przygotowane programy cechuja si¢ nastawieniem na
podnoszenie kwalifikacji pracownikow, identyfikacje barier utrudniajacych zatrud-
nienie lub jego kontynuacj¢ oraz motywowaniem pracodawcow do zatrudniania star-
szych o0sob (wigcej Urbaniak 1 Wiktorowicz 2011). Biezace dziatania administracji pu-
blicznej sprzyjajace aktywizacji osob starszych maja swoja podstawe prawna w takich
dokumentach, jak dost¢pne na stronach internetowych Ministerstwa Rodziny, Pracy
1 Polityki Spotecznej systematycznie aktualizowane Krajowy Program Reform na lata
20082011 na rzecz realizacji Strategii Lizbonskiej oraz Krajowy Plany Dziatan na

rzecz Zatrudnienia.

PODSUMOWANIE

Okres IIT RP przyniést niewatpliwie wigksze zainteresowanie sytuacja osob starszych
na rynku pracy. Wynika to z co najmniej dwéch przyczyn: po pierwsze, wzrasta po-
ziom zrozumienia trudnosci, z jakimi borykaja si¢ osoby starsze, chcac utrzymac lub
uzyska¢ zatrudnienie. Po drugie natomiast, zrozumiano, jak wazne dla gospodarki
sa zasoby pracy 1 kapitat ludzki reprezentowany przez osoby w wieku 50 1 wigcej lat.
Dzigki temu pozycja tych os6b na rynku pracy ulega stopniowemu wzmocnieniu.
W interesie gospodarki 1 sfery spotecznej lezy lepsze wykorzystanie zasobow pracy,

w tym zatrudnienie os6b w wieku 50+ (Mecina 2013).

<https://archiwum.mpips.gov.pl/analizy-i-raporty/raporty-sprawozdania
/rynek-pracy/sobypowyejd0rokuycianarynkupracy/> (dostep: 30.10.2018).
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Niestety w Polsce brakuje jeszcze calo$ciowego podejscia do problemu wsparcia star-
szych pracobiorcow 1 poszukujacych zatrudnienia (Szmidt 2012). Istnieja mozliwo-
$ci poprawy tej sytuacji; od kilku lat obserwuje si¢ rowniez wigksze zainteresowanie
resortu pracy i publicznych stuzb zatrudnienia tym problemem. Doswiadczenia in-
nych krajow wskazuja, ze polityka zatrudnienia ma do dyspozycji wiele pomocnych
instrumentow (Paluszkiewicz, Wroctawska 1 Wiodarczyk 2017). Rowniez w Polsce
wypracowano wiele narzedzi polityki zatrudnienia, ktére moga zosta¢ skutecznie
uzyte (Rzechowska 2011). Mamy réwniez dobre praktyki, a sytuacja na rynku pracy,
spowodowana procesami demograficznymi 1 dobra koniunktura gospodarcza, lepsza
niz dawniej, pozwala na spokojniejsze poszukiwanie najlepszych rozwigzan. Wydaje
sig, ze kazde z nich powinno cechowac si¢ elastycznoscia. To warunek podstawowy
powodzenia aktywizacji zawodowej starszych osob. Jednym z przejawow elastyczne-
go podejscia do pracy osob starszych moze by¢ zréznicowane podejscie do ustalenia
granicy wicku emerytalnego (Urbaniak 2014). Jest to wazne z punktu widzenia okre-

$lania strategii rozwoju zawodowego oséb w wieku przedemerytalnym.

Jednym z elementow tego wsparcia powinno stac si¢ mozliwie powszechne wprowadzenie
zasad zarzadzania wiekiem w zakladzie pracy (wi¢cej Hildt-Ciupinska 1 Bugajska 2013).
Nalezy jednak podkresli¢, ze zarzadzanie wickiem odnost si¢ do wszystkich kategorii wie-
ku pracownikow, a nie tylko starszych. Jednak w tym ostatnim przypadku ma szczegdlne
znaczenie, gdyz umozliwia wydtuzenie okresu aktywnosci zawodowej tych osob, a to jest

z korzyscia nie tylko dla nich samych, ale 1 zaktadu pracy oraz catej gospodarki.
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SUMMARY

The employment of people aged 50 and over became a subject of interest for social
policy-makers and employers only in the 1980s. Earlier, for political, demographic
and social reasons, it was not a problem to attract older workers. Later, the high
unemployment rate accompanying the transformation did not lead to the conti-
nuation of interest in employment of 50 years of age and older. However, rapidly
progressing changes in the demographic structure and economic migration on an
unprecedented scale in Poland have led employers to take an interest in older people.
Instead of the protective and early retirement measures preferred so far, it started to
promote the employment of older people, facilitate the adaptation of qualifications to
the needs of the market and popularise the idea of age management. Flexible forms
of employment of people at the age of retirement provide an opportunity to increase

the economic activity rate of this group of people.
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PROBLEMATYKA MIGRANTOW
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SPOL.ECZNEGO NAUCZANIA
KOSCIOEA W KONTEKSCIE
RYNKU PRACY!
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Ko$cidt od samego poczatku swego istnienia zachowuje wyjatkowa wrazliwo$¢ na
sprawy spoteczne, ktérych doswiadcza cztowiek kolejnych epok. Angazujac si¢ w spra-
wy spoteczne, nie ogranicza si¢ li tylko do teoretycznych refleksji, wskazan, stwierdzen
czy przypomnien, lecz ukazuje podstawowe normy i dyrektywy dziatania, jakie kazdy
cztowiek wierzacy winien wzia¢ za podstawe swego postepowania 1 wspétdziatania
z innymi ludZzmi. Rozwijajaca si¢ w ciagu ostatnich dziesi¢cioleci doktryna spoteczna
Ko$ciota wskazuje na podstawowa potrzebe poszanowania czlowicka, jego godnosci,
1 troske o zycie spoteczne (Jan Pawet II 1980, s. 87). Dziatalno$¢ Kosciota zmierza
przede wszystkim do tego, aby porzadek doczesny mogt zosta¢ przenikniety ponad-

czasowym 1 uniwersalnym duchem Ewangelii (Jan Pawet IT 1979, s. 831).

Specyficznym wktadem Kosciota w sprawy spoteczne jest ,,umacnianie duchowych
1 moralnych podstaw spoleczenstwa poprzez czynienie wszystkiego, aby wszelka
dziatalno$¢ na rzecz dobra ogétu rozwijata si¢ w harmonii 1 zgodzie z wytycznymi
1 wymogami etyki ludzkiej 1 chrzes$cijanskiej” (Jan Pawet IT 1980, s. 11). To szczego6l-
ne postannictwo Kosciota polega przede wszystkim na formowaniu sumien, czyli na
gloszeniu prawa moralnego 1 jego wymagan, a takze na ujawnianiu btedéw i zama-
chow na prawo moralne, na godnos¢ ludzka, bedaca fundamentem tego prawa (Jan
Pawet IT 1981a, s. 85). Koscidt czyni to w ramach swej misji ewangelizacyjnej, gdyz

stuzy Jezusowemu or¢dziu w jego wymiarze eschatologicznym, a takze w konkretnym
Serdecznie dzigkuje¢ Panu Stanistawowi Szwedowi, Sekretarzowi Stanu Mi-
nisterstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, za zaproszenie mnie do na-
pisania artykutu z zakresu katolickiej nauki spofecznej, w ktorej od lat si¢
specjalizujg, 1 przedstawienie go w tej publikacji. Ciesze si¢, ze moge pod-
jac temat migracji w kontekscie problemow, jakie rodzi wspotczesny rynek
pracy. Jest to priorytetowe zadanie, ktéremu Kosciét wiernie 1 niezmiennie
stuzy. Temat ten dobrze wpisuje si¢ w jubileusz 100-lecia funkcjonowania

publicznych stuzb zatrudnienia.
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kontekscie sytuacji historycznej (Jan Pawet IT 1980, s. 11). Zabiegajac o to, Kosciot
przypomina kazdemu cztowiekowi prawde o jego godnosci oraz podstawowe prawa
1 zobowiazania, wzywa wiernych do zycia zgodnego z trescia tego moralnego przesta-
nia (Cazzoni 1991, s. 34). W takim tez duchu Kosciét podchodzi do sprawy migracji,
ktora staje si¢ obecnie zjawiskiem powszechnym 1 spofecznie niezwykle trudnym do

rozwiazania.

ZJAWISKO MIGRA(C]I1 UCHODZCTWA?

Stowo ,,migracja” pochodzi od facinskiego stowa migratio 1 oznacza wedrowke, czyli
przemieszczanie si¢ mieszkancow kraju lub regionu. Przyczyny migracji moga mie¢
charakter ekonomiczny (migracja zarobkowa) lub polityczny (wojna, przesladowa-
nia itp.) (Rusin 2005, s. 105). Migracja jako zjawisko wystepuje na calym swiecie
1 towarzyszy ludziom od samego zarania dziejéw (Boéwinska-Kiluk 1 Bielecka 2008,
s. 47). Jeden z pierwszych zaryséw teorili migracji w ujeciu mikroekonomicznym
mozemy odnalez¢ u Ernesta Georga Ravensteina, ktéry pisat o tym juz w 1885 r.
Twierdzit on, ze cztowiek caty czas pragnie podnoszenia poziomu zycia (por. Kor-
czynska 2000, s. 6).

Dla petnego zrozumienia podjetego zagadnienia konieczne jest wyjasnie-
nie podstawowych terminéw, takich jak: migranci, emigranci, nielegalni
imigranci, uchodzcy i1 przesiedlency. Migranci: osoby, ktére zmieniaja
swoj kraj pobytu z réznych powodéw: politycznych, gospodarczych lub
wytacznie turystycznych. Najczesciej robig to z wlasnego wyboru, nie pod
wplywem przymusu. Nie potrzebuja dodatkowego wsparcia prawnego czy
ochrony politycznej w kraju, do ktérego przybywaja. Emigranci: osoby,
ktére opuszczaja swoj kraj 1 migruja do innego. Moze mie¢ to charakter
dobrowolny lub przymusowy. Przyczyny emigracji moga by¢ zatem poli-
tyczne, gospodarcze, religijne, naukowe. Emigrant, ktéry osiadt w jakims
obcym kraju, jest w nim zarazem imigrantem. Nielegalni imigranci:
osoby, ktére przedostaty si¢ do innego kraju lub przebywaja w nim, famiac
obowiazujace prawo. Np. nie opuscity granic panstwa, kiedy skonczyta im
si¢ wiza. Nielegalny imigrant moze, ale nie musi, mie¢ prawo do ubiega-
nia si¢ o status uchodzcy. Nielegalne przekroczenie granicy nie pozwala we
wszystkich sytuacjach na uzyskanie ochrony, ale czasami uchodzca moze
przekroczy¢ granice wlasnego panstwa wyltacznie nielegalnie. Uchodz-
ca: osoba, ktéra z powodu uzasadnionej obawy przed przesladowaniem
ze wzgledu na rase, narodowos¢, religie, poglady polityczne lub przyna-
lezno$¢ do okreslonej grupy spotecznej przebywa poza terytorium swojego
panstwa i z powodu tych obaw nie chce lub nie moze korzysta¢ z ochro-
ny tego panstwa (definicja z konwencji genewskiej o statusie uchodzcow
z 1951 r.). Przesiedleniec: oznacza potocznie osobe wypedzona, ktora jest
zmuszona z réznych powodéw do zmiany dotychczasowego miejsca zamiesz-
kania. Zrodto: Recommendations on Slatistics of International Mugration. Revision 1,
ONZ, wwwrefugee.pl, Polityka, <https://www.polityka.pl/tygodnikpolity-
ka/swiat/1632157,1,uchodzcy-slownik-podstawowych-pojec.read>  (dostep:

10.09.2018).
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Przyktady tego znajdujemy w opisach biblijnych, i to zaréwno w Starym, jak i Nowym
Testamencie. W liczacej dwa tysiace lat historii Kosciota spotykamy wiele obrazow
migrujacych ludzi, zachowato si¢ takze sporo interesujacych wypowiedzi na ten waz-
ny spotecznie temat. Najwigksza z dotychczasowych wedrowek ludéw miata miejsce
u schytku starozytnosci 1 w poczatkach sredniowiecza (od IV do VI wieku). ,,Proces
ten radykalnie odmienit obraz kontynentu europejskiego — doprowadzit do zmian
etnicznych na duzych obszarach, wyznaczyt koniec starozytnosci 1 pociagnat za soba
upadek cesarstwa” (Wielka wedrdwka ludéw, 2018). Migracja w ostatnim stuleciu obej-
muje wszystkie panstwa, tak kraje pochodzenia migrantow, jak 1 kraje tranzytowe
oraz docelowe. Staje si¢ ona wielkim spotecznym problemem 1 stanowi szczegdlne

wyzwanie dla politykéw 1 ekonomistéw, dla socjologéw 1 demografow.

Zjawisko to jest obecne takze w zyciu Polakow. Miato ono jednak charakter ,,falowy”
1 zwiazane byto z wydarzeniami politycznymi, takimi jak: wojny, rozbiory 1 powstania
narodowe. W latach przed I wojna $wiatowa zdecydowana wigkszo$¢ emigrantow z Pol-
ski udawata si¢ do USA, Brazylii czy Kanady. Ponadto wystgpowato zjawisko emigracji

sezonowej do Niemiec, a dotyczylo przede wszystkim najemnych robotnikow.

Rozpoczecie dziatan zbrojnych podczas I wojny $wiatowej spowodowalo pobdr i weielanie
duzej rzeszy mezczyzn do rosyjskiej armii, natomiast po roku 1915 przymusowe wywozki
na tereny Niemiec, gdzie w czasie wojny potrzebowano rak do pracy w zaktadach zbro-
jeniowych. Podobnie dziato si¢ w czasie II wojny $wiatowej, kiedy nastapita przymusowa
deportacja na roboty do III Rzeszy. Lata szes¢dziesiate 1 siedemdziesigte minionego stule-
cia to fala migracji Polakow gtéwnie o podiozu politycznym (ludzi podziemia) 1 o podtozu
ekonomicznym (za chlebem). Wielu emigrantéw pozostato na zawsze w obcych krajach,

zaktadajac swoje rodziny, a z czasem sprowadzajac krewnych z ojczystego kraju.

Duze ruchy migracyjne wystapity takze po wprowadzeniu stanu wojennego w 1981 r.
Byta to emigracja gtéwnie ekonomiczna 1 polityczna do panstw Europy Zachodniej
1 Stanow Zjednoczonych. Obecnie po wstapieniu Polski do Unii Europejskiej jestesmy
swiadkami duzej emigracji ekonomicznej do bogatszych panstw Wspoélnoty. Obok

problemu migracji pojawita si¢ takze kwestia repatriacji.

W ciagu stu lat porozbiorowego istnienia Polski kwestia ta pojawita si¢ czterokrotnie, towa-
rzyszac najwazniejszym zmianom politycznym, jakie wowczas dokonywaly si¢ w panstwie
polskim. Za kazdym razem obejmowaty one w zdecydowanej wigkszosci przyjazdy osiedlen-
cze 1 powroty ze Wschodu. Roznity si¢ natomiast sposobem zorganizowania, kontekstem

politycznym i — przede wszystkim — skala ruchéw migracyjnych (Zotedowski 2017, s. 65).
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Pierwszy w najnowszej historii Polski masowy naptyw ludnosci na jej terytorium byt
konsekwencja odzyskania niepodlegtosci 1 w zorganizowanej formie trwat trzy lata
(1921-1924) po podpisaniu pokoju ryskiego. Poprzedzity go mniej zorganizowane,
a takze catkiem spontaniczne powroty ludnosci wysiedlonej w czasie dziatan wojen-
nych, zapoczatkowane po konczacym udziat Rosji w I wojnie $wiatowej traktacie
brzeskim, podpisanym 3 marca 1918 r. (Zoifgdowski 2017, s. 63). Kolejna tzw. repa-
triacja, a raczej przesiedlenie, odbywata si¢ w latach 1944—-1948 na podstawie umow
podpisanych przez PKWN z ZSRR 1 rzadami sowieckich republik: Ukrainskiej, Bia-
toruskiej 1 Litewskiej (Czerniakiewicz 1987). Objeta ona blisko 2 mln oséb. Przesie-
dlenia te obejmowaty ludnos$¢ zamieszkujaca tereny II Rzeczypospolitej, wtaczone do

sasiadujacych republik sowieckich, oraz osoby deportowane w gtab ZSRR po 1939 r.

Nastepna fala przesiedlen, w latach 1955-1959, byta dokonczeniem poprzednich,
przerwanych jednostronng decyzja Moskwy pod koniec 1948 r. (Kersten 1974, Ki-
cinger 2005, Latuch 1994, Lazor 2015) 1 objeta 250 tys. Polakéw przesiedlonych ze
Zwiazku Radzieckiego. Czwarty 1 ostatni panstwowy program repatriacyjny wiaze
si¢ z przetomem ustrojowym w 1989 r., ktory rozpoczat odzyskiwanie suwerennosci
przez Polske. Kwestie repatriacyjne zostaty w III RP podjete z duzym opdznieniem
(ustawe o repatriacji uchwalono dopiero w 2000 r.). Rozmiary przyjazdéw osiedlen-
czych (ograniczonych do ludnosci polskiego pochodzenia zamieszkujacej azjatycka
cz¢$¢ bytego ZSRR) okazaty si¢ jednak znikome, nieporéwnywalne do skali poprzed-
nich przesiedlen do Polski ani do rozmiaréw wspolczesnej repatriacji do wigkszosci

krajow bytego bloku wschodniego 1 panstw posowieckich.

Wedle budzacych zaufanie danych szacunkowych w 2015 r. catkowita liczba imigran-
tow na $wiecie osiagneta rekordowy, nienotowany nigdy wezesniej poziom 250 milionow.
Znaczny udzial w zwickszeniu tej liczby miat masowy naptyw uchodzcow do krajéw Unii
Europejskiej. Migracje z krajow ubogiego Potudnia do panstw bogatej Potnocy objety
34% wszystkich migrujacych (Rekordowa liczba 250 min ingrantéw na swiecie, 2018). Wsrod
krajow, z ktérych wywodzi si¢ najwicksza liczba emigrantéw, znajduja si¢: Indie, Mek-
syk, Rosja, Chiny 1 Bangladesz. Kraje, ktore przyjmuja najwigcej imigrantow, to: Stany
Zjednoczone Ameryki Pétnocnej, Arabia Saudyjska, Niemcy, Rosja oraz Zjednoczone
Emiraty Arabskie (Rekordowa liczba 250 min imigrantéw na swiecie, 2018).

Migracja ludnos$ci nabiera szczegdlnego znaczenia ze wzgledu na skutki, jakie ze
soba niesie. Rozpatrywac je mozna w dwoch aspektach — pozytywnych 1 negatyw-
nych. Konsekwencje migracji maja istotny wptyw zaréwno na kraje przyjmujace, jak

1 wysylajace migrantow. Migracja ekonomiczna dotyczy tzw. migrantéw przezycia.
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Jej celem jest pozyskanie jakichkolwiek §rodkéw, niezbednych do zaspokojenia pod-
stawowych potrzeb. Dotyczy ona takze tzw. migrantow mobilnych, a jej celem jest
zgromadzenie funduszy na inwestycje, na wlasny rozwdj. Przeciwienstwem migracji
ekonomicznej jest migracja pozaekonomiczna, ktorej przyczyna sa wielorakie prze-
sladowania: religijne, polityczne, klgski zywiotowe 1 katastrofy ekologiczne (Skorowski
2003, s. 23).

Ten drugi rodzaj migracji nasila si¢ w ostatnich latach. Catkowita liczba uchodz-
cow, ktorzy opuscili swe kraje w zwiazku z przesladowaniami i poprosili o azyl poli-
tyczny w innych krajach, wyniosta w 2014 r. 14,4 mln, co odpowiadato szesciu pro-
centom wszystkich migracji. Biuro Wysokiego Komisarza Narodow Zjednoczonych
ds. Uchodzcéw (UNHCR) podato, ze w jego ocenie w potowie 2015 r. na $wiecie byto
20,2 mln uchodzcoéw — najwigcej od ponad dwudziestu lat (Rekordowa liczba 250 min
tmigrantéw na Swiecie, 2018). Obecnie mamy wi¢c do czynienia z inwazja setek tysigcy
ludzi z jakze odmiennego kregu kulturowego 1 religijnego. Wedtug szacunkéw wspo-
mnianego juz Urzedu Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodz-
cow z konca sierpnia 2015 r. do brzegéw Europy dotarto ponad 300 tys. oso6b z Afryki
1 Bliskiego Wschodu, z czego prawie 200 tys. szlakiem z Turcji do Grecji, oraz 110 tys.
szlakiem z Libii do Wtoch. Wiele 0s6b, ktore przybywaja do Wioch, przedziera si¢
przez Austri¢ lub Francje do Niemiec. Z kolei ci z Grecji podrézuja do Niemiec przez
Macedonig 1 Serbig, a nastgpnie przez Wegry 1 Austrie. Z tego szlaku korzystaja tez
mieszkancy zachodnich Batkanow (Co powinnismy wiedzie¢ o uchodZcach, 2018). Warto
zauwazyc, ze drogi te nieustannie si¢ zmieniaja. Prawie zawsze przed zablokowaniem
aktualnego szlaku ,,organizatorzy” przerzutéw maja przestudiowany i przygotowany
nowy wariant. Nalezy dobitnie podkresli¢, ze nigdy nie sa to dziatania spontaniczne.
Sa doktadnie przygotowane i cho¢ starannie ukrywane, maja konkretne, czg¢sto dale-

kowzroczne plany. Cele te sa zar6wno ekonomiczne, polityczne, jak i religijne.

Wsrod uchodzedw znajduja sie Syryjezycy, Irakijezycy, ale takze Erytrejczycy, oby-
watele Nigerii, Sudanu, Gambii. Wielu z nich ucieka ze wzgledu na wojne w ich kra-
ju, ale sa to przede wszystkim grupy imigrantéw ekonomicznych. Nalezy zauwazy¢,
ze dla sfinansowania podrozy wiele os6b zapozycza si¢ u krewnych lub znajomych.
Tu 1 6wdzie stychac glosy o dofinansowaniu wyjazdow ze strony organizacji zwiaza-
nych z idea tak zwanego panstwa islamskiego. Nie wszystkim udaje si¢ szczesliwie
dotrze¢ do kontynentu europejskiego, niektorzy gina w drodze. Wielu uchodzcow
syryjskich przebywa w Turcji, Libanie 1 Jordanii, gdzie juz wczesniej znalezli schro-
nienie przed wojna ogarniajaca ich kraj ojczysty. Sposrod ponad 4 mln uciekinie-

row z tego kraju wigcej niz 1,9 mln znalazto schronienie w Turcji, 1,1 mln przebywa
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w Libanie, 630 tys. w Jordanii, a 250 tys. w Iraku. Nalezy podkresli¢, ze tylko te
osoby mozemy nazywac uchodzcami w $cistym tego stowa znaczeniu. Od wybuchu
konfliktu w Syrii w 2011 r. do lipca 2015 r. Europa przyjeta 348,5 tys. wnioskow
o azyl sktadanych przez Syryjczykéw. Europa nie za bardzo wie, jakie podjac¢ kroki,
by sensownie rozwiaza¢ ten problem. Wydaje si¢, ze sama Europa sobie z tym nie
poradzi, ze potrzebne jest zaangazowanie catego §wiata. Potrzebne jest takze zaan-

gazowanie Kosciota.

BEZROBOCIE PRZYCZYNA MIGRA(]JI

Najczestsza przyczyna migracji jest bezrobocie. Jest ono, jak pisal papiez Jan Pawet
II: ,(...) ztem, a przy pewnych rozmiarach moze stac¢ si¢ prawdziwa kleska spoteczng”
(1981b). Pius XI widziat zto bezrobocia w tym, ze: ,,spycha robotnikéw na dno ne¢dzy
1 naraza ich na moralne niebezpieczenstwo, niszczy dobrobyt catych panstw, zagraza
ustrojowl publicznemu, pokojowi 1 bezpieczenstwu w catym $wiecie” (Pius XI 1931).
Episkopat USA stwierdzit w liScie pasterskim z konica ubiegtego wieku, ze: ,,bezrobocie
to zamach na godno$¢ cztowicka (...), ze aktualny poziom bezrobocia jest nie do zaak-
ceptowania” (Zycie Katolickie 5/1988, s. 57). Bezrobocie jest wigc ztem, ktére posiada
wymiar osobowy, moralny, spoteczny, gospodarczy 1 polityczny. Niekiedy méwi si¢ o tak
zwanym ,,bezrobociu higienicznym”, jest to najnizszy akceptowalny prog bezrobocia,
gwarantujacy zdrowe relacje na rynku pracy (np. szacunek dla pracy). Spadek bezrobo-
cia ponizej jego higienicznego poziomu oznacza niedobory na rynku pracy i potrzebe

zatrudniania pracownikow pochodzacych z innych krajow.

W aspekcie osobowym zto bezrobocia wiaze si¢ z tym, ze cztowiek pozbawiony zo-
staje pracy. Ona za$ jest jego powotaniem, czyms$ nierozdzielnie ztaczonym z jego
zyciem. Praca jest losem cztowieka, aspektem istotnym jego zycia (Gatkowski 1982,
s. 49). Jest tez obowiazkiem kazdego: ,,Cztowiek powinien pracowac zaréwno ze
wzgledu na nakaz Stworcey, jak tez ze wzgledu na swoje wlasne cztowieczenstwo,
ktorego utrzymanie 1 rozw6j domaga si¢ pracy. Powinien cztowiek pracowac ze
wzgledu na bliznich, zwtaszcza ze wzgledu na swoja rodzine, ale takze ze wzgledu
na spolfeczenstwo, do ktéorego nalezy” (Jan Pawet II 1981b). Praca nigdy nie jest
luksusem, nawet dla tych, ktorzy czerpia z niej rados¢. Najgtebsza motywacja pra-
cy jest zycie — pracownika 1 jego domownikoéw. Katolicka nauka spoteczna mowi
o czterech wymiarach pracy ludzkiej. Sa to: wymiar ekonomiczny — czyli Zrodto
zaspokojenia potrzeb wiasnych i rodziny, personalistyczny — mozliwos$¢ rozwoju

osobowego, dialogiczny — ten obszar dotyczy ksztattowania wtasciwych relacji
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z innymi ludZzmi i teologiczny — kontynuacja dzieta stworzenia (por. Tischner
1981, 5. 197"

Niemozno$¢ podjecia pracy jest zrodtem frustracji, degraduje cztowieka, obniza jego
samooceng, zuboza nie tylko materialnie, ale takze psychicznie. Prowadzi ludzi do
glebokiej alienacji oraz upokarza ich (Jan Pawet I1 1997a, s. 43). Bezrobocie pozbawia
cztowieka mozliwoscl tworzenia wartosci, przeksztalcania $wiata, rozwijania zdolno-
$c1, wchodzenia w relacje spoteczno-gospodarcze, stuzenia innym, szczegdlnie rodzi-
nie, spetniania obowiazkéw 1 korzystania z prawa do dziatania. Rodzi przekonanie,
ze cztowiek jest bezuzyteczny, mniej warto$ciowy 1 niedoceniany. Jesli bezrobociu to-
warzyszy bieda, a nawet ngdza, wtedy to poczucie upokorzenia 1 krzywdy spofeczne;j

staje si¢ jeszcze bardziej dotkliwe 1 prowadzi do destrukeji (Majka 1983, s. 162).

Tak wiec bezrobocie niesie ze soba okreslone skutki, zaréwno indywidualnie dla kaz-
dego z bezrobotnych, jak i dla catego spoteczenstwa, w sferze ekonomicznej 1 psycho-
spotecznej. W momencie utraty zatrudnienia cztowiek traci rowniez zrédto utrzyma-
nia, w konsekwencji tego pogarsza si¢ standard zycia osoby pozostajacej bez pracy,
a takze najblizszej rodziny, nawet w przypadku otrzymywania $wiadczen kompen-
sujacych w jakims$ stopniu utrate ptacy. W niektorych przypadkach, zwtaszcza dtu-
gotrwatego bezrobocia, stan taki powoduje skrajne ubdstwo. Pojawiaja si¢ problemy
z zagospodarowaniem czasu wolnego, izolacja spoteczna, jakze uzasadnione poczucie
obnizenia statusu spolecznego. Poglebiajacy si¢ niedostatek, niemozno$¢ znalezienia
nowego zatrudnienia, zalezno$¢ od innych, upokorzenia, pogarszaja samopoczucie
psychiczne oséb pozostajacych bez pracy, zwigksza si¢ takze niepokoj o przysztosc,
pojawia si¢ rozdraznienie, poczucie bezradnosci, co powoduje znaczne obnizenie sa-
mooceny. W powyzsze] sytuacji zaktoceniu ulega potrzeba samorealizacji, czyli

potrzeba bycia potrzebnym.

Niemozno$¢ znalezienia pracy w sposob szczeg6lny dotyka wspotczesnie ludzi mto-
dych. Niesie to z soba negatywne skutki psychiczne, poniewaz mtodzi widza, ze nie
moga podja¢ odpowiedzialnosci za siebie, za bliskich, za rozwdj spoteczny 1 gospo-
darczy spoteczenstwa (Jan Pawet IT 1981b). Wobec perspektywy braku zatrudnienia
w obranym zawodzie nie widza sensu podejmowania nauki, podnoszenia kwalifikacji,
studiowania (Jan Pawet II 1997b, s. 21). To bezrobocie staje si¢ czgsto przyczyna tego,

Ks. prof. Jézef Tischner przez dialogiczny wymiar pracy rozumie najpierw
uwolnienie ludzkiej pracy od ci¢zaréw i cierpien, ktorych przyczyna jest
drugi cztowiek, a dopiero w konsekwencji poszerzenie 1 pogtebienie zakresu
uczestnictwa w zyciu wspélnotowym i spofecznym.
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ze mtodzi siggaja po narkotyki, alkohol 1 dopuszczaja si¢ roznych przestepstw. Traca
bowiem nadziej¢ na normalne zycie — zatozenie rodziny 1 wychowanie dzieci. Nie
czuja si¢ pelnoprawnymi obywatelami swego kraju, zanika u nich poczucie odpowie-
dzialnosci za dobro wspdélne. W tym wzgledzie istnieje ze strony panstwa niewatpli-
wie pilna potrzeba harmonizacji wchodzenia na rynek pracy i odchodzenia z rynku
pracy (wieku przejscia na emeryture). Pewnym rozwiazaniem w tym zakresie moze
by¢ przesuwanie ludzi starszych, mniej operatywnych, z pracy produkcyjnej na rézne
typy prac spotecznych, wymagajacych mniej sity fizycznej, za to wiecej do§wiadczenia

zyciowego.

W aspekcie spotecznym zto bezrobocia polega na tym, ze niszczy ono pozycj¢ spo-
teczna cztowieka i godzi w dobro rodziny. Staje si¢ przyczyna ki6tni, nieporozumien
rodzinnych, alkoholizmu, a to czg¢sto prowadzi do rozwodow. Brak pracy pozbawia
ojca autorytetu, degraduje rodzing spotecznie. Wptywa na izolowanie ludzi niepracu-
jacych od spoteczenstwa, gdyz bezrobotni sa cz¢sto — na rézne sposoby — dyskrymino-

wani przez pracujaca cz¢$¢ spoteczenstwa (Borutka, Mazur 1 Zwolinski 1999, s. 274).

Z bezrobociem jest zwiazane takie podejscie do pracy, w ktérym czlowick staje si¢
narze¢dziem produkeji 1 zatraca w konsekwencji swa godno$é. W praktyce zjawisko to
przybiera forme wyzysku. Czgsto przejawia si¢ on w takich sposobach zatrudnienia,
ktore nie tylko nie gwarantuja pracownikowi zadnych praw, ale zniewalaja go poczu-
ciem tymczasowoscl 1 lgkiem przed utrata pracy do tego stopnia, ze jest pozbawiony
wszelkiej wolnos$ct w podejmowaniu decyzji. Wielokrotnie 6w wyzysk przejawia sie
w takim ustalaniu czasu pracy, iz pozbawia si¢ pracownika prawa do odpoczynku
1 troski o duchowe dobro rodziny. Czgsto tez wiaze si¢ z niesprawiedliwym wynagro-
dzeniem, zaniedbaniami w dziedzinie ubezpieczen i opieki zdrowotnej. Wielokrotnie,
szczegoOlnie w przypadku kobiet, jest zaprzeczeniem prawa do szacunku dla osobowej
godnosci (Jan Pawet IT 1997b, s. 21).

W aspekceie gospodarczym zio bezrobocia sprowadza si¢ do tego, ze miliony ludzi —
chetnych 1 zdolnych do pracy, wyksztatconych zawodowo — nie partycypuja w tworze-
niu dobr gospodarczych. Zagraza to prawu cztowieka do udziatu w zyciu gospodar-
czym. Prowadzi do marnotrawienia wiedzy 1 umiej¢tnosci ludzkich. Jest tez bardzo

kosztowne, powaznie obciaza budzet panstwa.

W aspekcie polityczno-ustrojowym zio bezrobocia sprzyja rozwijaniu si¢ radykalizmu
1 niepokojow spotecznych. Krytyka ustroju 1 dazenie do jego zmiany znajduja duze

poparcie wirdd bezrobotnych. Daja oni czgsto postuch ideom wywrotowym, angazu-
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ja si¢ chetnie w manifestacje 1 wystapienia przeciw porzadkowl spotecznemu. Bezro-
bocie przynosi wigc postawy antyspoteczne, sprzyja przestepczosci, usprawiedliwia ja
1 poszerza zakres jej motywacji. Niezdolno$¢ panstwa do zapewnienia obywatelowi
prawa do pracy wyraza si¢ tez w niezdolnosci do ochrony innych praw cztowicka
pracujacego, a to ostabia autorytet wtadzy 1 nadwereza stabilno$¢ bytu spotecznego
(Mazurek 1983, s. 226).

Na t¢ skomplikowana sytuacj¢ naktada si¢ niejako kryzys tak zwanego panstwa
opiekunczego, spowodowany starzeniem si¢ spoleczenstwa (coraz mniejsza licz-
ba pracujacych musi utrzymywac coraz wigksza liczbe oséb w podesztym wicku).
W obecnej sytuacji, gdy powrdt do idei panstwa opickunczego stat si¢ niemozliwy,
konieczne jest budowanie panstwa solidarnego, ktére z jednej strony angazuje
oddolnie spofeczenstwo do $wiadczenia sobie wzajemnej pomocy, z drugiej za$, nie-
jako odgornie, stara si¢ optymalnie wykorzysta¢ bedace w jego dyspozycji srodki na
efektywna 1 skuteczna pomoc spoteczna.

Whiosek, ktory nasuwa si¢ po analizie zagadnienia bezrobocia jako przyczyny mi-
gracji, wskazuje na potrzebe konkretnej pomocy gospodarczej i edukacyjnej krajom,
ktoére generuja lub sa narazone na generowanie migrantow w przysztosci. Ich ostatnia
fala spowodowana zostata zlikwidowaniem lub préba zlikwidowania rezimoéw takich
panstw, jak: Egipt, Irak, Syria, Libia, zast¢pujac je chaosem politycznym, ekonomicz-
nym 1 wojskowym. Niestety poszczegolne mocarstwa rywalizuja migdzy soba o wpty-

wy na $wiecie kosztem cierpienia ludzkiego.

MIGRACJA A RODZINA

Zjawisko migracji w bardzo duzym stopniu dotyka struktury rodziny (Stolarczyk
2011, s. 208). Zycic rodzinne w gtéwnej mierze taczy wzajemna relacja pomiedzy
poszczegdlnymi cztonkami rodziny. To ona gwarantuje dobry rozwéj tej podstawowe;

komorki spoteczne;.

Najwazniejsza konsekwencja migracji jest niepetno$¢ srodowiska rodzinnego. W wie-
lu przypadkach dochodzi do pokoleniowych wyjazdow, ktore tworza tancuchy rodzin
roztaczonych. Roztaka z rodzing ma niewatpliwie doniosty wplyw na wychowanie
dziecka. Badania socjologiczne na ten temat potwierdzaja, ze w rodzinach, w ktorych
nastepuje czasowe roziaczenie rodzica z dzieckiem, o wiele cz¢sciej wystepuja proble-
my wychowawcze (por. Olearczyk 2007, s. 108-109).
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Ludzie przybywajacy do kraju swoich marzen musza stawia¢ czoto trudnosciom
1 przeszkodom, o ktorych nie wiedzieli lub ktére zostaty im przedstawione jako tatwe
do przezwyci¢zenia. Rodzi to dalsze problemy zwigzane z diugotrwatym bezrobo-
ciem lub podejmowaniem niskoptatnych zaje¢. Rodzina pozbawiona dochodu nie jest
w stanie spetnia¢ swoich podstawowych funkeji. Integralny rozwdj cztowieka opiera
si¢ na zaspokojeniu potrzeb natury materialnej, a takze duchowej. Emigracja rodzi
oczywiste utrudnienia w zyciu rodzinnym, jesli jedno z matzonkow przebywa poza
krajem ojczystym lub tez gdy cata rodzina przezywa niepewno$¢ migracyjnego zycia
(Necel 2009).

Matzonkowie sa wigc skazani na rozigke, ktora czyni bycie na wychodzZstwie jesz-
cze bolesniejszym. CzeSciej emigracja pociaga za soba rozitake rodzicow z dzieémi,
ktore w tej sytuacji wdrazane sa do zycia w spoteczenstwie w oderwaniu od wzorcow
rodzicielskich 1 wychowywane zgodnie z normami i1 pojeciami osob starszych, nie

zawsze zdolnych okaza¢ mtodym pomoc w formowaniu si¢ dla przysziosci.

Uzasadnione moralnic prawo laczenia rodzin w aktualnej sytuacji napotyka,
w sensie realizacyjnym, na ogromne trudnosci, bo rodziny azjatyckie czy afrykanskie
sa czesto bardzo liczne 1 poszczegolne panstwa nie sa w stanie zagwarantowac im go-
dziwych warunkow zycia, tym bardziej ze priorytetowym obowiazkiem panstwa jest

najpierw troska o ludno$¢ autochtoniczna, czyli swoich wtasnych obywateli.

W wypadku potaczenia rodziny dtugotrwata wezesniejsza roztaka naktada na wspot-
matzonkoéw obowiazki, jakich dotychczas nie przywykli spetniac¢. Zniweczenie psy-
chicznych skutkow roztaki z dzie¢mi, niepewnos$¢ 1 brak stabilizacji, utrudnienia
w ksztalceniu dzieci, nedzne mieszkania w biednych dzielnicach wielkich metropolii,
nadmierna liczba godzin po$wiecanych wytacznie na prace, niskie zarobki utrud-
niajace harmonijny i normalny rozwdéj komoérki rodzinnej, niemoznos¢ przekazania
dzieciom ojczystego jezyka 1 kultury, to wszystko w konsekwencji oddala rodzicow od
dzieci. Sytuacja, w ktorej dzieci zyja warto$ciami odmiennymi, a nawet sprzecznymi
z systemem wartosci uznawanych przez rodzicow, jest powodem kolejnych dramatow
w tonie rodziny. Problemow tych nie brakuje rowniez w przypadku matzenstw mie-

szanych, ktorych takze przybywa ze wzgledéw migracyjnych.

Jesli chodzi o wychowanie dzieci, rodzina emigrancka pozbawiona jest czesto mozli-
woscl przekazywania im ojczystego jezyka 1 kultury. W ten sposéb rodzice emigranci
staja si¢ biernymi $wiadkami oddzialywania szkoty 1 spoteczenstwa, ktore narzucaja

ich dzieciom wzorce 1 wartosci niezintegrowane z warto$ciami rodzinnymi. W wy-
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padku kultur fundamentalistycznych zachodzi z kolel inne, odwrotne niebez-
pieczenstwo, mianowicie cheé narzucania w nowym miejscu zamieszkania nie tylko
wilasnego stylu zycia, ale nawet wiasnego prawa (np. prawo szariatu) 1 ignorowania

lokalnych spotecznosci.

Nalezy zauwazy¢, ze migranci z krajéw muzutmanskich przywoza ze soba religie, kul-
ture, kuchnie, zwyczaje, ubior, natomiast nie przyjmuja nic lub niewiele z kultury kra-
ju, do ktoérego przybywaja. Jesli nie maja innego wyjscia, udaja akceptacje, traktujac
to jako okres przejsciowy. Jednak najczesciej postepuja wedtug zasady, ze islam rzadzi
1 nie mozna nad nim panowac. Nie do zaakceptowania przez muzutmanina jest sy-
tuacja, gdy kieruje lub wydaje mu rozkazy niemuzutmanin — taka sytuacja moze by¢
tylko przejsciowa. Nie do pomyslenia jest, ze obywatel religii muzutmanskiej ktérego$
z krajow europejskich zaglosuje na niemuzutmanina, w sytuacji gdy kontrkandydatem
bedzie muzutmanin. W wigkszos$ci miast zachodnioeuropejskich mamy praktycznie
cale dzielnice niejako zywcem przeniesione z krajow muzulmanskich. W niektérych
z nich burmistrzami juz sa muzutmanie. Biorac pod uwage rosnaca liczbe migrantow
z tych krajow, ich wielodzietne rodziny, nalezy spodziewac si¢ dalszego rozwoju tego
zjawiska. Dlatego w trosce o mieszkancow krajéw przyjmujacych migrantoéw nalezy

wymagac od nich bezwzglednego przestrzegania obowiazujacego prawa.

Po wstapieniu Polski do Unii Europejskiej w 2004 r. 1 otwarciu europejskich rynkow
pracy zwickszyta si¢ takze liczba rodzicow wyjezdzajacych do krajow cztonkowskich.
7. reguly zostawiaja oni swoje dziecko (lub dzieci) w kraju pod opieka jednego z ro-
dzicow badz najblizszej rodziny. Dzieci z rodzin migracyjnych przyjeto si¢ nazywac
w dzisiejszych czasach w literaturze przedmiotu ,,eurosierotami” (samo powstanie
terminu wskazuje na powage zagadnienia). Szacuje si¢, ze w Polsce liczba eurosierot
roztaczonych z matka na dtuzej niz dwa miesiace wynosita przed dziesieciu laty do

257 tys., a rozlaczonych z ojcem — nawet do 682 tys. (por. Walczak 2008, s. 12).

Nalezy pami¢tac¢ o tym, co zwi¢zle ujat Ojciec Swi@ty Jan Pawet II w Oredziu na
Swiatowy Dzieri Migranta i Uchodzcy, ze: ,Wspolezesne zjawisko migracji staje sie dra-
matycznym wyzwaniem zarowno dla politykow, ekonomistow, jak 1 dla socjologow
1 demograféw. Dramat tego wyzwania ptynie nie tylko ze wzrastajacego w skali ogol-
no$wiatowej natezenia ruchéw migracyjnym 1 ich kierunkéw, ale przede wszystkim

z wieloaspektowosci problemoéw 1 sytuacji krancowych, przed jakimi staje migrant™

(Jan Pawet II 2009, s. 5).
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ZWIAZEK MIGRAC]JI Z RYNKIEM PRACY

Mozna powiedzied, ze zjawisko migracji 1 niestabilna sytuacja na rynku pracy to dwa
istotne problemy, ktorym Europa musi stawi¢ czoto. W tym kontekscie zjawisko imi-
gracji moze by¢ postrzegane jako naptyw konkurencji w panstwach majacych wysoki

wskaznik bezrobocia, ale tez jako remedium na starzenie si¢ curopejskich spoteczenstw.

Migracje zarobkowe to fenomen spoteczny na state obecny w naszej rzeczywistoscl.
Wigkszo$¢ migracji wiaze si¢ z problematyka rynku pracy. Z jednej strony uwaza sig, ze
czynniki, takie jak bezrobocie czy niskie wynagrodzenia, sa kluczowe dla zrozumienia
mechanizmoéw oraz uwarunkowan wyjazdéw. Z drugiej strony zapotrzebowanie na
pracownikow w wielu krajach rozwinigtych stanowi czesto podstawowa motywa-
cj¢ dla akceptowania obecnosci obcokrajowcow w kraju przyjmujacym. Mobilnosé
mi¢dzynarodowa to przemieszczenie zasoboéw pracy — wplywa na dziatanie rynku

pracy zaréwno w kraju przyjmujacym, jak 1 wysytajacym migrantow.

Obserwujemy w polityce imigracyjnej niektorych panstw europejskich, zwtaszcza tych,
ktore odgrywaja dominujaca role w Europie, ze otwieraja szeroko drzwi dla imigran-
tow, dokonuja swoistej selekcji 0s6b wyksztatconych 1 przydatnych ekonomicznie, usitu-
jac pozostatych imigrantow, mniej przydatnych na rynku pracy, przekaza¢ innym pan-
stwom, zwlaszcza Srodkowej 1 Wschodniej Europy, ktore nie tak dawno wyszty spod
zniewolenia komunistycznego 1 ich glos w Europie sita rzeczy mniej si¢ liczy. Tragizmu
sytuacji dopetnia fakt, ze ciludzie mniej przydatni ekonomicznie weale nie chea do tych

krajow si¢ udawac, bo w panstwach ,,starej Europy” sa wysokie zasitki socjalne.

Wedtug tak zwanej ,,nowej ekonomiki migracyjnej” decyzje o migracji podejmowane
sa przez rodziny, gospodarstwa domowe, a nawet cate wspélnoty lokalne. Okreslona
grupa decyduje o wyjezdzie swoich najblizszych, a osoby decyzyjne kieruja si¢ checia
pozyskania wigkszych zarobkéw, ktére moga przeznaczy¢ na inwestycje oraz rozwoj
swojej dziatalnosci gospodarczej. Chec powigkszenia swoich zarobkoéw poprzez prace
na rynku oferujacym wynagrodzenie wyzsze niz w kraju macierzystym jest niejako
wpisana w cel zachowan migracyjnych. Obecnie panstwa zachodnie, wysoko uprze-
mystowione, prowadza w tym wzgledzie swoista polityke segregacyjna 1 czynia to pod
hastami humanitaryzmu. Faryzeizm tej sytuacji polega na tym, ze w imi¢ ideatéw hu-

manistycznych usituje sie zniewoli¢ imigrantéw i podyktowac im warunki osiedlenia.

Jesli chodzi o liczbe cudzoziemcédw, ktorzy przebywaja w Polsce, to trudno o jed-
noznaczng odpowiedz na to pytanie. Dane na temat imigrantéw pochodza z wie-

lu instytucji 1 mozna odnie$¢ wrazenie, ze sa ze soba wr¢cz nieporéwnywalne.
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Spraw¢ dodatkowo komplikuja imigranci, ktérzy w Polsce przebywaja nielegalnie,
przez co oficjalne statystyki sa znacznie zanizone. Nie bez znaczenia pozostaje
rowniez to, ze prawo inaczej traktuje obywateli Unii Europejskiej, ktorzy w Polsce
moga pracowac bez przeszkéd, inaczej cudzoziemcé4w panstw trzecich, ktorzy
by podja¢ prace, musza uzyska¢ na nia zezwolenie, a jeszcze inaczej imigrantow
tymczasowych, ktorym wystarcza o$wiadczenie zlozone do urze¢du pracy. 7 tej
ostatniej z wymienionych mozliwosci moga skorzysta¢ obywatele: Armenii, Gru-
zji, Motdawii, Rosji 1 Ukrainy, ktérzy na podstawie wspomnianego o$wiadcze-
nia maja prawo pracowaé w Polsce przez dwanascie miesiecy. Tak czy inaczej,
imigranci spoza UL nie stanowia w Polsce duzej grupy — wedtug najnowszych
szacunkow Instytutu Spraw Publicznych legalnie pracujacy cudzoziemcy to okoto

0,3% ogotu pracujacych (Kowalowka 2015).

Nie ma jednak watpliwosci, ze w 2014 r. liczba imigrantéow spoza UE pracujacych
w Polsce wyjatkowo wzrosta. Potwierdzaja to statystyki dotyczace zezwolen na pra-
ce (wzrost o 12% w poréwnaniu do roku wezesniejszego) oraz oSwiadczen (wzrost
az 0 64%). Tym samym w 2014 r. wydano 43 663 zezwolenia na prace i przyjeto
387 398 oswiadczen od cudzoziemcoéw (Kowalowka 2015). Najwigcej ich pracuje,
jesli chodzi o Polske, w sektorze rolniczym (46%), nastgpnie w budowlanym (14%)
1 w przetworstwie przemystowym (11%) (Gtéwny Urzad Statystyczny). Przy analizie
zatrudnienia imigrantéw nie sposoéb zapomnie¢ o tych, ktorzy funkcjonuja w szarej
strefie. Trudno stwierdzi¢, w jakich doktadnie branzach wykonuja prace, jednakze sa

to przewaznie prace proste, niewymagajace wyzszych kwalifikacji.

Obecnie poza granicami kraju przebywaja ponad dwa miliony naszych rodakow.
Zdecydowana wigkszos$¢ z nich mieszka w krajach europejskich — cztery najpopular-
niejsze cele polskich emigrantéow to: Wielka Brytania, Niemcy, Irlandia i Holandia.
Polacy wyjezdzaja gtéwnie dla lepszych zarobkows; nie bez znaczenia byty do niedaw-
na rowniez trudnosci ze znalezieniem pracy w kraju. Najczescie] nowego zajecia za
granica poszukuja mieszkancy wojewodztw: $wictokrzyskiego, lubelskiego 1 wielko-
polskiego. Ponad 2/3 emigrantéw ma wyksztalcenie co najmniej $rednie. Wyraznie
wigksza gotowos¢ do wyjazdu zagranicznego wykazuja osoby najmtodsze. Jest to zja-
wisko typowe wsrdd pozostatych Europejezykow. W przypadku Polski moze jednak
niepokoi¢ niech¢¢ miodych emigrantow do powrotu do kraju (Kwinta-Odrzywotek
2014). W zwiazku z nasileniem akcji migracyjnej mamy tez niewatpliwie do czynie-
nia ze swoistym drenazem mozgow w krajach Europy Srodkowo—Wschodniej; chodzi
w nim nie tylko o Sciagniecie przez kraje wysoko rozwiniete do siebie, przez stworze-

nie zachet motywacyjnych, ludzi wysoko wyksztatconych, ale takze przedstawicieli
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zawodow, ktorych w krajach tych wystepuje deficyt. Ta tendencja, jakkolwick czytel-

na, nie dominuje na polskim rynku migracyjnym.

W poszukiwaniu pracy czescie] wyjezdzaja mezezyzni niz kobiety, czescie] miesz-
kancy wsi niz miast. Na zainteresowanie zagranicznym wyjazdem w poszukiwaniu
pracy bardzo duzy wplyw ma wick — wsréd oséb mtodszych zauwazalna jest wyraz-
nie wigksza gotowos$¢ do emigracji. W najmtodszej grupie wiekowej (osoby w wieku
18-24 lata) ponad 60% oséb nie wyklucza emigracji w celu podjecia pracy. Wraz
z wickiem zainteresowanie wyjazdem maleje — np. wsréd osoéb w wieku 35—44 lata
gotowy do ewentualnego wyjazdu bytby juz tylko co trzeci badany. Niemalze zupetnie
emigracja zarobkowa nie sg zainteresowane osoby najstarsze — powyzej 65. roku zycia
(Kwinta-Odrzywotek 2014).

Zainteresowanie wyjazdem zagranicznym wsréd najmiodszych rocznikéw nie jest
niczym dziwnym — najmtodsi nie maja jeszcze tylu zobowiazan, co osoby starsze (ro-
dzina, dom, mieszkanie, kredyt...). Nie jest to rowniez wynik odbiegajacy od ten-
dencji europejskich. Na tle innych narodowos$ci europejskich polska mtodziez pod
wzgledem skfonnosci do pracy za granica plasuje si¢ w grupie tzw. Srednio mobilnych
(Smilowski 2013). Niepokoi¢ moze natomiast — niekiedy tylko deklarowana, ale takze
realizowana praktycznie — nieche¢¢ mtodych oséb do powrotu do kraju. Przejawia si¢
to mi¢gdzy innymi w coraz liczniejszych wyjazdach wspétmatzonkow, partnerow zy-
ciowych 1 dzieci, jak 1 w zawieraniu zwiazkow z obywatelami krajow, w ktérych polscy

emigranci pracuja (Smiiowski 2013).

TROSKA KOSCIOEA O MIGRANTOW

Koscioét od poczatku swego istnienia nie tylko nie byt obojetny wobec spraw wiernych
w sytuacji migracyjnej, ale systematycznie rozwijal opieke duszpasterska nad ludzmi
w drodze (Zajac 2009, s. 62). Wystarczy przesledzi¢ nauczanie Stolicy Apostolskiej
1 usystematyzowa¢ podejmowane przez nia inicjatywy, aby przekonac si¢ o roli Ko-
$ciota w rozwigzywaniu spraw osob i rodzin migrujacych, a przede wszystkim o spet-
nianiu wobec nich misji zbawczej zleconej Kosciotowi przez Chrystusa. Wskazania
Soboru Watykanskiego II 1 posoborowe dokumenty dotyczace duszpasterstwa na
rzecz migrantow wyznaczaja dla wspotczesnego apostolatu migracyjnego moment,

ktory nadaje szczegblna wage znaczeniu mobilnosci wewnatrz komunii Kosciota

(Miiller, Nagay i Wéjcik 1976, s. 591).
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,»Bylem glodny, a daliScie Mi je$¢é; bytem spragniony, a daliscie Mi pi¢; bytem przy-
byszem, a przyjeliscie Mnie” (Mt 25, 35) — tymi stowami Jezus Chrystus wzywa
kazdego z nas, szczeg6lnie w obecnym czasie, gdy tak wielu uchodzcow przezywa
dramat wojen i niebezpieczenstwa utraty zycia, cierpi gtod i chtod, i drzy o przy-
szto$¢ swoja 1 swoich najblizszych, do przyj$cia im z pomoca, do chrzescijanskiej

goscinnosci.

Sytuacja migrantow jest dramatyczna. Mowit o niej papiez Franciszek (2014a) w na-
stepujacych stowach: ,,Uchodzcy;, (...) sa czegsto pozbawieni, niekiedy przez diugi czas,
dobr podstawowych: godnych warunkéw mieszkaniowych, opieki zdrowotnej, eduka-
¢ji, pracy. Musieli porzuci¢ nie tylko dobra materialne, ale przede wszystkim wolnosc,
blisko$¢ cztonkéw rodziny, swoje srodowisko zycia 1 tradycje kulturowe. Ponizajace
warunki, w ktorych wielu uchodzcéw musi zy¢, sa nie do zniesienia! Dlatego trzeba

podjac wszelki trud, by usunac¢ przyczyny tej sytuacji”.

Wspotczesny kryzys migracyjny, do czego panstwa tak zwanego Zachodu nie chca si¢
przyznad, zostal wywotany w znacznej mierze przez ich polityke kolonialna 1 neoko-
lonialna. Ludzie z innych kontynentéw naptywaja w tak wielkiej liczbie do Europy, by
niejako odebrac, jako rekompensate, te dobra, z ktorych zostali wezesniej przez pan-
stwa kolonialne obrabowani. Jesli kto$ chce si¢ w prosty sposéb przekonac o tym, ze
panstwa te prowadzity rabunkowa polityke w dawnych koloniach, wystarczy odwie-
dzi¢ stosowne muzea na Zachodzie. Neokolonialna polityka trwa do dzis. Na terenie
Syrii 1 Iraku toczy si¢ wielka batalia o zrodta ropy naftowej 1 podziat sfery wptywow
politycznych. Na uczelniach zachodniej Europy funduje si¢ stypendia dla mtodziezy
z dawnych kolonii w tym celu, by ludzie ci po powrocie do swych krajow preferowali
relacje 1 kontakty gospodarcze oraz handlowe z dawnymi panstwami kolonialnymi.
Dopéki bogata Poétnoc nie zado$cuczyni 1 nie naprawi krzywd ubogiemu Potudniu,
problem ten bedzie narastal. Chodzi tutaj nie o preferencje dla skorumpowanych
czesto rzadzacych w tych krajach, ale o wsparcie zwyktej, zyjacej w biedzie wigkszo-
$ci. Potrzebne sa w tym zakresie dtugofalowe 1 mi¢dzynarodowe programy pomoco-
we 1 rozwojowe przy rownoczesnym wstrzymaniu handlu bronia, tak intratnego dla
panstw Zachodu. To jest punkt wyjscia opanowania sytuacji migracyjnej i uchodz-
czej. Naprawieniu krzywd winno towarzyszy¢ ksztattowanie partnerskich relacji kra-
jow Poinocy z krajami Potudnia, w ktérych zgodnie z nauka spoteczna Kosciota obo-

wigzuja zasady pomocniczosci (subsydiarnosci) 1 solidarnosci.

Przede wszystkim wspoiczesnie potrzeba pilnych 1 réwnoczes$nie dalekowzrocz-

nych dziatan majacych na celu ,eliminowanie przyczyn, ktére powoduja, ze cate
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spotecznosci opuszczaja swoja rodzinng ziemig, zmuszane do tego przez wojny i ne-
dz¢” (Franciszek 2014b, s. 4). Glowny wysitek §wiata powinien zmierza¢ w kierunku
wygaszania konfliktow, na skutek ktorych ludzie sa zmuszeni ratowac si¢ ucieczka
z whasnego kraju. Dlatego konieczna jest pomoc tym, ktérzy cierpia z powodu wojen
w krajach ich pochodzenia, albo chronigcych si¢ w najblizszym im kulturowo otocze-
niu. Nalezy podjac wszelki trud, by usunac przyczyny tej sytuacji. Potrzebna jest wigk-
sza wspolpraca migdzynarodowa, aby rozwiazac¢ konflikty powodujace rozlew krwi
1 zwalczad inne przyczyny pobudzajace ludzi do opuszczania swej ojczyzny (Mtynski,
Szewczyk 2012). Potrzebne sa wysitki w celu promowania warunkow, aby mogli ra-
czej w niej pozostaé lub — jesli juz ja opuscili — powrdci¢ do niej. Dla chrzescijanina
imigrant nie jest jedynie cztowiekiem, ktérego nalezy szanowac zgodnie z przepisami
ustalonymi przez prawo, ale jest osoba, ktora jest wspotodpowiedzialna za swoj stan

duchowy 1 materialny (Dzwonkowski 1991, s. 82).

Papiez Franciszek w swoim Orgdziu na Swiatowy Dzieri Migranta i Uchodzcy 2015 1. napi-
sal, ze: ,,Misja Kosciota, bedacego pielgrzymem na ziemi 1 matka wszystkich, jest za-
tem kocha¢ Jezusa Chrystusa, czci¢ Go 1 kocha¢ zwtaszcza w ludziach najubozszych
1 opuszczonych; do nich nalezg niewatpliwie migranci 1 uchodzcy” (Dzwonkowski
1991, s. 82). Papiez wyjasnia: ,,Kosciét bez granic, matka wszystkich, szerzy w §wiecie
kultur¢ przyjmowania 1 solidarnosci, zgodnie z ktéra nikogo nie wolno uwazac za
niepotrzebnego, bedacego nie na swoim miejscu czy do odrzucenia. Jezeli wspolnota
chrzescijanska rzeczywiscie zyje swoim macierzynstwem, to umacnia, ukierunkowuje
1 wskazuje droge, cierpliwie towarzyszy, staje si¢ bliska przez modlitwe 1 przez dzieta
mitosierdzia” (Dzwonkowski 1991, s. 82).

Nierzadko jednak zjawisko migracyjne wzbudza nieufnos¢ 1 wrogos¢, nawet we wspol-
notach koscielnych. Musimy pamicta¢ o tym, ze ludzi wierzacych obowiazuje przyka-
zanie mitosci, ktore pozostawit nam Jezus. To On utozsamiat si¢ z obcym przybyszem,
z czlowickiem cierpigcym, ze wszystkimi niewinnymi ofiarami przemocy 1 wyzysku
(Dzwonkowski 1991, s. 82). Z powodu stabosci naszej natury ,,doswiadczamy pokusy
bycia chrzescijanami, zachowujac roztropny dystans w stosunku do ran Pana” (Fran-
ciszek 2014c). Nalezy wige rozpoznawa¢ Go w migrantach 1 w uchodzcach, w ucie-
kinierach 1 przesiedlencach. Chrystus takze w ten sposéb wzywa nas, abysmy dzielili
si¢ zasobami, niekiedy rezygnujac z cz¢sci naszego nabytego dobrobytu. Przypomi-
nat o tym niemal przed pétwieczem papiez Pawet VI, gdy stwierdzil, Ze ,,najbardziej
uprzywilejowani powinni wyrzec si¢ niektérych swoich praw, aby z wigksza swoboda

oddac¢ swoje dobra na stuzb¢ innych” (Pawet VI 1971).
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Otwarcie si¢ Kosciota na potrzebujacych winno uwzgledniac ordo caritatis (porzadek
mitosci). Polega on na tym, ze w wypadku wystepowania tej samej potrzeby lub
potrzeby tej samej rangi (np. potrzeby egzystencji czy rozwoju) jej zaspokojenie na-
lezy si¢ w pierwszej kolejnosci ludziom najblizszym. Nie wolno wigc w imi¢ zapew-
nienia bezpieczenstwa przybyszom naraza¢ na szwank potrzeby realizacji bezpie-
czenstwa przez wlasnag rodzing, przez obywateli wlasnego panstwa. Mitos¢ winna
by¢ roztropna. W wypadku zrdéznicowania potrzeb pierwszenstwo w ich realizacji
nalezy si¢ tym, ktérych potrzeba jest wazniejsza. Potrzeby egzystenciji ida zawsze
przed potrzebami rozwoju. Do tych spraw trzeba przystepowac z otwartym sercem,
bez nadmiernych i sztucznych zabiegéw asekuracyjnych, bo w autentycznej mito-
$c1 musi wystegpowac zawsze element spontanicznosci 1 wielkodusznosci. Jak pisat
sw. Klemens Aleksandryjski: ,,mito§¢ madre szalenstwa czyni” (por. Draczkowski

1990, s. 154).

Ko$ciét zobowiazuje ludzi wierzacych do podejmowania nowych dziatan w zakresie
solidarnosci, jednosci 1 ewangelizacji. W istocie, migracje domagaja si¢ reakcji wszyst-
kich, nie tylko ze wzgledu na zasieg tego zjawiska, ale takze ,,z powodu problemoéw
spolecznych, ekonomicznych, politycznych, kulturowych 1 religijnych, jakie niesie, ze
wzgledu na dramatyczne wyzwania, jakie stawia przed spoteczno$ciami poszczego6l-

nych krajow 1 przed wspélnota migdzynarodowa” (Benedykt XVI 2009).

Przyjmowanie z jednej strony wypedzonych przez wojne lub gtéd ze swych ojczyzn,
z drugiej za$ proszacych o to imigrantéw to wyraz solidarnosci 1 poszanowania praw
oraz godnosci cztowieka. Migranci i uchodzcy potrzebuja wige szczegdlnej opieki
duszpasterskiej ze strony wspoélnot koscielnych. Powotaniem Kosciota jest okazywa-
nie goscinno$ci migrantom 1 stuzenie im. Kos$ciét powinien dziatac¢ intensywniej, by¢
bardziej czujny, rozumie¢ i z wyczuciem wprowadza¢ w zycie wszystkie stosowne
inicjatywy. Migranci 1 uchodzcy nie powinni si¢ zamyka¢ w sobie 1 izolowa¢ od zy-
cia duszpasterskiego diecezji 1 parafii, ktora ich przyjmuje. Kosciét stara si¢ wtaczac
migrantow do swojej wspolnoty, uznajac warto$¢ ich odmiennosci (Necel 2012). Ta
warto$¢ objawia si¢ jednak w dialogu, mozliwych dla nich warunkach akomodacji
w nowym Srodowisku, zgodnej wspotpracy dla dobra wspolnego, a nie w tworzeniu

gett, narzucaniu wlasnych ideologii czy dyktacie bezwzglednosci 1 przemocy.

Wspolna praca wymaga jednak wzajemnej 1 harmonijnej pomocy krajéw udziela-
nej z gotowoscia 1 ufnoscia, gdyz dobrze wiadomo, Ze ,,zaden kraj nie moze sam sta-
wi¢ czota trudnos$ciom zwigzanym z tym zjawiskiem, ktore jest tak rozlegle, ze juz na

wszystkich kontynentach obserwuje si¢ zaréwno ruchy imigracyjne, jak 1 emigracyjne”
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(Franciszek 2014d, s. 5). Na globalizacj¢ zjawiska migracji trzeba zarcagowac globaliza-

¢ja mitoSci 1 wspotdziatania, azeby stworzy¢ migrantom bardziej humanitarne warunki.

Zarazem nalezy wzmoc wysitki, aby stopniowo eliminowaé przyczyny, ktore powoduja,
ze cale spotecznosci opuszczaja swoja rodzima ziemi¢, zmuszane do tego przez wojny
1nedze, przy czym czesto pierwsze sa przyczyna drugich (Franciszek 2014b, s. 4). W tym
dziataniu na rzecz migrantow 1 uchodzcow niewatpliwie potrzebna jest odwaga 1 kre-
atywnosc¢; konieczne jest to, aby na poziomie §wiatowym szerzy¢ porzadek gospodar-
czo-finansowy bardziej sprawiedliwy 1 zrownowazony, a takze wzmoéc wysitki na rzecz
pokoju, ktory jest nicodzownym warunkiem wszelkiego autentycznego postepu (Fran-
ciszek 2014b, s. 4). Papiez Franciszek w Orgdziu na Swiatowy Dzieri Migranta i UchodZcy
2015 r. wyraznie stwierdzit, ze: ,,Ruchy migracyjne nabraty wszak tak wielkich rozmia-
row, ze tylko systematyczna i konkretna wspdtpraca, w ktéra wiaczytyby si¢ panstwa
1 organizacje mi¢dzynarodowe, moze by¢ w stanie skutecznie je uregulowac 1 nimi po-
kierowac” (Franciszek 2014b, s. 4). Wspotpraca ta winna by¢ dobrowolna i nie narzucaé
identycznych sposobow dziatania, ale wykorzystywac¢ potencjaty kulturowe 1 spoteczne
poszczegdlnych narodow, by w sposdb wprawdzie proporcjonalny, ale tez oryginalny

11m tylko wiasciwy podejmowaty wspoélczesne wyzwania migracyjne.

ZAKONCZENIE

Migracje staja si¢ problemem coraz bardziej ztozonym, niemal wszechogarniajacym
wspdlczesny swiat. Musimy si¢ z nim zmierzy¢, znalez¢ odpowiednie, etyczne rozwiaza-
nie. Trzeba w podsumowaniu naszych rozwazan powiedzie¢, ze migracja uruchomita na
nowo, jak si¢ wydawato juz przezwycigzony, problem handlu ludZmi oraz zintensyfikowa-

ta przestepcze dziatania przemytnicze. Od likwidacji tego procederu trzeba zaczac.

W wielu krajach toczy si¢ dzi§ wojna, ktoéra pochtania setki 1 tysigce niewinnych
ludzi. Skazuje ich na ucieczke do krajow, gdzie panuje wzgledny pokéj. Nieste-
ty panstwa oScienne, w ktérych chroni si¢ najwicksza liczba uchodzcow, niekiedy
szantazuja Europe, wymagajac nie tyle, co byloby stuszne, konkretnej 1 adekwat-
nej pomocy dla uchodzcow, ile odpowiednich, wygérowanych ekwiwalentow za ich
przetrzymywanie. Groza przy tym w przeciwnym razie ich wydaleniem z kraju i no-

wym zalewem Europy.

Problem migracji trzeba widzie¢ takze w kontekscie wspoétczesnych systeméw cko-

nomicznych: z jednej strony, rodza one bezrobocie w krajach uprzemystowionych,



PROBLEMATYKA MIGRANTOW I UCHODZCOW... fs. Tadeusz Borutka

zwlaszcza wiréd ludzi niewykwalifikowanych, a z drugiej, przynosza krajom bedacym
na drodze do rozwoju korzysci raczej fikcyjne niz realne. W tej sytuacji migracja tract
dzi$ historyczna warto$¢ czynnika rozwoju. Racjonalne 1 humanitarne uszczelnianie
w powyzszym kontekscie granic Unii Europejskiej nalezy traktowac nie jako obrong
wihasnego dobrobytu 1 konsumpcyjnego stylu zycia, ale jako nieodzowny warunek za-

chowania tadu spotecznego 1 kulturowego przetrwania.

Jako problem spofeczny migracja stanowi takze wyzwanie duszpasterskie dla Koscio-
fa. Fakt ten winien sktoni¢ wspoélnote chrzescijanska do refleksji 1 przemyslanych, ce-
lowych dziatan. Nie wolno tych kwestii odktada¢ na pdzniej. Potrzebna jest w tym

wzgledzie solidarno$¢ migdzyludzka 1 mi¢gdzynarodowa.
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SUMMARY

Migration is becoming an increasingly complex problem today and one that affects
almost the entire contemporary world. We must face it and find a suitable ethical
solution. In the summary of our considerations, it needs to be mentioned that migra-
tion has restarted the problem of human trafficking, which already seemed to have
been overcome, and intensified criminal smuggling activities. We must start with the

elimination of these processes.

There are wars going on in many countries today that consume the lives of hundreds
and thousands of innocent people. They doom them to escape to countries where there
1s relative peace. Unfortunately, the neighbouring countries, where the largest numbers of
war victims seek refuge, sometimes blackmail Europe, requiring not so much concrete and
adequate assistance for the refugees, which would be understood, but they demand exces-
sive monetary equivalents directed towards their livelihood. At the same time, they thre-

aten to expel them from their countries, flooding Europe with another wave of migrants.

The problem of migration should also be considered in the context of modern econo-
mic systems: on the one hand, it generates unemployment in industrialized countries,
especially among unskilled people. On the other hand, it brings forward fictitious
rather than real benefits to countries that are on their way to development. In this

situation, migration today is losing its historical value as a development factor. In the
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above context, rational and humane sealing of European Union borders should not
be treated as a defence of one’s own well-being and consumer lifestyle, but as an indi-

spensable requirement for maintaining social order and cultural survival.

As a social problem, migration is also a pastoral challenge for the Church. It should lead
the Christian community towards reflection and take sound and purposeful actions. These

issues cannot be put aside. Inter-human and international solidarity is much needed here.

Keywords:

migration, refugees, free labour market, unemployment, family, euro-

-orphanhood, the Church, Catholic social teaching
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POTRZEBA 1 ZNACZENIE KOOPERAC]JI W LOKALNE]J POLITY-
CE SPOLECZNE]

Panstwo jest gtéownym podmiotem polityki spotecznej, kreujac jej tresc 1 forme oraz stano-
wiac jej centrum organizacyjne. Integralnymi elementami panstwowe;j polityki spofecznej
sa instytucje aktywizacji zawodowej 1 przeciwdziatania bezrobociu oraz instytucje pomo-
cy spotecznej. W 2000 r. w wyniku reformy podziatu administracyjnego panstwa urzedy
pracy zostaty podporzadkowane samorzadom powiatowym 1 wojewoddzkim. Najwiecej
zadan w obszarze polityki spotecznej zwiazanych z rynkiem pracy wykonuja samorzady
powiatowe, ktére w tym celu powoluja 1 prowadza powiatowe urzedy pracy zatrudniajace
facznie 19 300 pracownikow (Wisniewski 1 Arendt 2018, s. 385).

Z kolei pomoc spoteczna jest instytucja polityki spotecznej panstwa, ktorej celem usta-
wowym jest umozliwienie osobom 1 rodzinom przezwyci¢zanie trudnych sytuacji zy-
ciowych. Gtéwnymi jednostkami organizacyjnymi pomocy spotecznej sa funkcjonujace
w kazdej gminie osrodki pomocy spotecznej. Na koniec 2016 r. w tych instytucjach byto
zatrudnionych 54 670 osob (Bojanowska 1 Krzyszkowski 2018, s. 337).

Potrzeba integracji oraz koordynacji ustug lokalnych instytucji pomocy spotecz-

nej 1 rynku pracy wydaje si¢ czyms$ oczywistym, gdy wzia¢ pod uwage, ze wielu
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z potrzebujacych pomocy jest klientami zaréwno osrodkéw pomocy spolfecznej,

jak 1 powiatowych urzedéw pracy.

Termin ,integracja” odnosi si¢ do wszystkich podejs¢ 1 metod pogtebiania koordy-
nacji roznych stuzb 1 ustug socjalnych oraz poprawy ich efektywnosci w celu sku-
teczniejszej realizacji potrzeb ich uzytkownikéw. Podejscia te moga obejmowac ko-
ordynacje stuzb 1 ustug, wspotprace, partnerstwa lub wspotdziatanie, czyli wspolna
prace roznych specjalistow. Integracj¢ pojmuje si¢ jako pewne kontinuum lub dra-
bing, gdzie tak sa dobierane metody, by odpowiadaly okreslonym potrzebom, oko-
licznosciom 1 mozliwosciom. Nie ma jednego modelu integracji, ktory pasowatby
do wszystkich sytuacji. Wystepuje wiele definicji terminu ,,integracja”. Najpetniej-
sza Integracja to taka, gdy mamy jednolity system planowania i/lub $wiadczenia
ustug, utworzony i zarzadzany wspolnie przez partneréw zachowujacych prawna
odrebnosé. Jednolity system dla danej stuzby integruje: zadania, kultur¢ organi-
zacyjna, zarzadzanie, budzet, pomieszczenia, administracj¢ 1 dokumentacje, oraz
funkcjonuje na wszystkich poziomach (grupy, wydziatu lub organizacji). Integracja
ustug opiekunczych mozna okresli¢ sytuacje, w ktorej odrgbne podmioty dziataja
w sposob skoordynowany i1 w ktérej chodzi o zapewnienie efektywnosci kosztowej,
poprawe jakosci oraz wzrost satysfakcji zarbwno beneficjentow, jak 1 $wiadczacych
ustugi. Do osiagniecia tych celow prowadzi zmniejszenie marnotrawstwa, poprawa
ciagtosci $wiadczenia ustug, lepsze dopasowanie ustug do potrzeb uzytkownikéw
oraz udziat uzytkownikéw w realizacji ustug. (Leichsenring i Alaszewski 2004, s. 13).
Ustugi sa zintegrowane wowczas, gdy pewien ich zestaw jest oferowany okreslone;j
grupie ludzi zamieszkatych na danym obszarze przez jedna firme lub organizacje
pod jednolitym kierownictwem. Integracja oznacza co$ wiecej niz wspoélne dziata-
nie, partnerstwo, wspotprace czy wspotdziatanie sieciowe. Te ostatnie terminy oraz
dziatania, do jakich si¢ one odnosza, moga by¢ $rodkami czy etapami osiggania

integracji ustug, lecz same w sobie integracji raczej nie stanowia.

Integracja moze mie¢ charakter poziomy i pionowy. Integracja pionowa w skali ma-
kro odnosi si¢ do lepszej koordynacji polityki oraz $wiadczenia ustug na réznych po-
ziomach administracji — krajowym, regionalnym oraz lokalnym. Na poziomie mi-
kro — do ustug realizowanych w odpowiednich instytucjach, spotecznosciach oraz
w domach dla réznych grup lokalnych beneficjentow. Integracja pozioma roézni si¢
od pionowej. W integracji poziomej chodzi o to, by w interesie beneficjentow po-
taczy¢ udzielanie réznych odrebnych dotad gtéwnych ustug socjalnych (np. ustug
zdrowotnych oraz opieki spotecznej). Integracja pozioma jest celem wielu inicjatyw

w panstwach europejskich. Wystepujaca w Europie 1 Polsce tendencja w kierunku
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réznicowania systemoéw finansowania ochrony socjalnej (mixed economies of social care)
ma istotny wplyw na integrowanie tych ustug. Na rzecz integracji ustug socjalnych
przemawiaja korzysci dla ustugobiorcéw. Ograniczona integracja (ustug zdrowotnych
1 pomocy spofecznej) poprawia ich skuteczno$¢, szczegélnie w odniesieniu do os6b
wymagajacych dziatan kompleksowych, §wiadczonych przez dtuzszy czas (np. osoby
starsze). Konkretnymi korzy$ciami wynikajacymi z réznych form integracji sa m.in.:
zwigkszenie szybkosci reakeji na pojawiajace si¢ problemy, uproszczenie procesow de-
cyzyjnych poprzez zmniejszenie liczby decydentow, lepsze wykorzystanie dostepnych
srodkéw oraz redukcja nieporozumien w komunikowaniu si¢, co w efekcie przynosi
poprawe satysfakeji ze swiadczonych ustug. Za integracja przemawia takze ztozonosé
wielu probleméw spotecznych, np. wykluczenie spoteczne, co wymaga zintegrowa-
nych rozwigzan. Utrzymywanie wzajemnej rozdzielnosci stuzb 1 ustug stanowi barierg

ich efektywnosci.

Integracja gtéwnych ustug publicznych przez panstwo ma na celu zwigkszenie sku-
tecznosci wydatkowania §rodkow publicznych. Zasadami dziatania na rzecz integracji
jest m.in. uznanie wzajemnej wspoétzalezno$ci partneroéw, podzielanie wizji integraci,
dzielenie si¢ dziataniami, Srodkami czy ryzykiem oraz pozytywne postrzeganie przez
klientow $wiadczonych im ustug. Konieczne do zintegrowanego funkcjonowania sa
jasne 1 zgodne cele, realistyczny plan 1 harmonogram dziatan, a takze zaangazowani
partnerzy, jasny podziat obowiazkéw oraz praktyczny sposob oceny osiagniec. Sprzy-
jaintegracji typ otwartego przywodztwa (wychodzenie poza swoje oplotki), elastyczna
1 proaktywna kultura organizacyjna oraz faczenie budzetow i formalne zobowigzanie
do wspoélnego swiadczenia ustug. Korzysciami z integracji sa m.in. kompleksowe 1 jed-
noczesne rozpatrywanie spraw, 1 lepszy, oparty na kompetencjach podziat pracy oraz
to, ze caly system jest lepiej zarzadzany. Barierami integracji jest biurokracja, interesy
réznych grup zawodowych oraz nieefektywne wykorzystanie $rodkéw. Koordynacje
ustug mozna osiagnac, wybierajac jedna z trzech strategii: wspotpracy, motywacyjna
1 autorytarna. Strategia wspolpracy oznacza sytuacje, kiedy ludzie staraja si¢ wspot-
dziata¢ w drodze wzajemnego porozumienia; strategie motywacyjne to uzycie roz-
nego rodzaju zachet (np. finansowych), a strategie autorytarne to metody stosowane,
kiedy ludzie dostaja instrukcje czy polecenia wspolnej pracy (Hudson). Podstawami
teoretycznymi modelu wspétpracy, kooperacji sa teorie wymiany spotecznej 1 zalez-
nosci od zasobow. W koncu lat 50. XX wicku teoria wymiany spolecznej zostata
rozwini¢ta w naukach spotecznych, glownie w socjologii, przez George’a Homansa
1 Petera Blau. Opiera si¢ ona na zatozeniach pochodzacych z psychologii, socjologii

1 ekonomii. Wystepuje kilka wariantéw teorii wymiany spotecznej. Najpopularniejsza
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z nich, rozpowszechniona w ckonomii, jest teoria racjonalnego wyboru. Zgodnie
z nig fad spoteczny jest nieplanowanym wynikiem aktéw wymiany pomiedzy czton-
kami spoteczenstwa. Zrodiem tadu spotecznego jest osobista korzys¢, jaka jednostki
zyskuja poprzez kooperatywna wymiang. W tym podejsciu dotyczy ona interper-
sonalnych interakcji wymiany débr materialnych i niematerialnych. W latach 70.
teoria wymiany spotecznej zostata zaadaptowana przez nauki z obszaru organizacji
1 zarzadzania, w wyniku czego powstata teoria zalezno$ci od zasobow. Wtedy takze
utworzono pojecie ,,zaleznos$¢ od zasobow”. Wymiana przynosi zaleznos$¢ oraz zwia-
zana z nig wladz¢. Wtadza organizacji rosnie wraz z iloscia posiadanych zasobow
lub wielkoscia réznych zasobéw bedacych w jej dyspozycji, co w efekcie wprowadza
relacj¢ wymiany. Wiadza ma charakter relacyjny, co oznacza zdolno$¢ do kontroli
niezbednych zasobow 1 zmniejszenie konieczno$ci wymiany. Obok wtadzy kluczo-
we pojecia to: ,,zasoby”, ,,zaleznos¢”, ,,wspétzaleznos¢”. Pojecie ,,zasoby” jest bardzo
szerokie, obejmuje bowiem zaréwno warto$ci materialne, jak tez niematerialne 1 in-
formacje. Wazno$¢ zasobu wynika z jego wielkos$ci 1 znaczenia: zasob jest wazny, gdy
nim dysponujemy, lub gdy organizacja nie moze bez niego funkcjonowac. Kontrola
nad zasobami oznacza ich posiadanie lub dostep do zasobow, a takze nadzor nad ich
uzyciem. Z pojeciem kontroli nad zasobami jest zwiazany termin ,,zalezno$¢”. Za-
leznos¢ organizacji od innych jest zdeterminowana przez waznos¢ zasobow i poziom
kontroli, jaka maja inni nad nimi. Wspoétzaleznosc istnieje, kiedy jeden z aktoréow nie
kontroluje wszystkich warunkow koniecznych do osiagnigcia celu swoich dziatan czy
uzyskania pozadanego wyniku. W takich sytuacjach organizacje napotykaja proble-
my niepewnosci 1 nieprzewidywalnosci, a ich menedzerowie musza bra¢ pod uwage
relacje z innymi organizacjami. Wspoétzalezno$¢ migdzy organizacjami maleje, kiedy
wzrasta dostepnosc zasobow, ktore sa potrzebne organizacjom. Wspoéltzaleznosé wzra-
sta, gdy wzrastaja specjalizacja 1 mi¢dzyorganizacyjny podziat pracy. Zgodnie z kon-
cepcja zaleznosci od zasobow organizacje napotykaja dwa rodzaje barier: trudnosci
zwigzane z niepewnym §rodowiskiem 1 potrzeba zasobow. Niepewno$¢ w otoczeniu,
srodowisku, organizacji skutkuje brakiem koordynacji dziatann mi¢dzy nimi, a niedo-

statek czy rzadko$¢ zasobow zagrazaja istnieniu organizaci.

W celu pokonania wyzej wymienionych barier organizacje zwracaja si¢ ku innym dla
wymiany zasobow czy dla podjecia dobrowolnych transakeji w imi¢ obopélnej korzysci.
Organizacje nawiazuja 1 utrzymuja kontakty z innymi dla zabezpieczenia zasobéw po-
trzebnych im do realizacji zadan. Czyniac tak, ponosza jednak ryzyko utraty autonomii
1 popadnigcia w stan uzaleznienia od innych. Dla uniknigcia jednostronnej zaleznosci

organizacje daza do zrownowazenia wymiany zasobow 1 utrzymania wspotzaleznosci.
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Swiadomosé wspétzaleznosci i wynikajacej z niej potrzeby wymiany dla osiagniecia ce-
léw prowadzi do porozumienia i kooperacji. Mi¢dzyorganizacyjne relacje 1 wspdtpraca

sa wigc warunkami osiggniecia celow, ktorych nie mozna zrealizowac samotnie.

Dotychczasowe rozwazania stanowily w zamierzeniu autoréw tego artykutu wprowa-
dzenie do gtéwnej czedci naszych refleksji na temat analizy obecnych form oraz per-
spektyw rozwoju wspotpracy miedzy instytucjami pomocy spotecznej 1 instytucjami

rynku pracy w wojewodztwie 16dzkim.

PRAKTYKA ROZWOJU WSPOLPRACY MIEDZY POMOCA SPO-
LEECZNA A SELUZBAMI ZATRUDNIENIA - PRZYKYAD WOJE-
WODZTWA £LODZKIEGO

Poziom wspotpracy stuzb zatrudnienia 1 pomocy spotecznej stat si¢ szczegdlnym ob-
szarem zainteresowania badaczy 1 praktykéw polityki spotecznej wowcezas, gdy w Pol-
sce zaczg¢to wdraza¢ rozwiazania w kierunku modelu aktywnej polityki spoteczne;
(APS). Wskazuje na to analiza literatury dotyczacej przedmiotu przezentowanego ar-
tykutu (zob. np. MPiPS 2009; CRIS 2011; Zub 2011; CRZL 2014; Flaszynska 2015).
Model APS, w jego najprostszym (cho¢ nie do konca trafnym) ujeciu, zaktada kon-
centracj¢ dziatan polityki spotecznej na zachg¢caniu do aktywnosci zawodowej. Z tego
wzgledu czesto przeciwstawia si¢ go modelowi welfare state, widzac w nim panaceum
na negatywne skutki opiekunczych funkcji panstwa. O tym, ze opozycja ta jest fat-
szywa, tworzy sztuczne podzialy mi¢dzy koncepcja panstwa opickunczego a panstwa
,»zachecajacego do pracy”, a z samego modelu APS tworzy ztudnie uniwersalne roz-
wigzanie, szeroko pisze m.in. R. Szarfenberg (2010, s. 82-83), M. Rymsza (2013, s.
143-149) czy A. Karwacki (2010, s. 119).

Obecnie praktyka dziatan roznego rodzaju lokalnych podmiotéw polityki spotecznej
wskazuje na to, ze doceniana jest zaréwno funkcja opickuncza, jak 1 aktywizacyjna
panstwa. Nie bez znaczenia sg tutaj mozliwo$ci tworzone na poziomie regionalnym
1 centralnym, w tym przede wszystkim programy oferujace $rodki finansowe na wdra-
zanie rozwiazan, ktore bez dodatkowych zasoboéw nie bytyby osiagalne w ramach lo-
kalnych budzetoéw tak jednostek pomocy spotecznej, jak 1 urzedow pracy. Sa to zarow-
no programy finansowane ze $srodkow krajowych, jak 1 unijnych. Dotycza najczesciej
problemu bezrobocia 0s6b najbardziej oddalonych od rynku pracy czy niedostatkow
opicki nad osobami niesamodzielnymi — a zatem akcentuja zaréwno aktywizacyjne,

jak 1 opiekuncze funkcje polityki spoteczne;.
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Whioski przedstawione w dalszej czesci artykutu beda oparte przede wszystkim na
doswiadczeniach wspétpracy miedzy instytucjami pomocy spolecznej 1 rynku pracy
z terenu wojewodztwa todzkiego, jako tego, ktore moze stanowi¢ region reprezenta-
tywny dla pozostatych wojewddztw, plasujacy si¢ w statystykach dotyczacych najwaz-

niejszych zjawisk spotecznych na pozycjach zblizonych do $redniej krajowe;'.

PROJEKTY AKTYWIZACYJNE INSTYTUC]JI POMOCY SPO-
EECZNE] I RYNKU PRACY — KOOPERACJA CZY RYWALIZACJA?

Artykut koncentruje si¢ na dwéch gtéwnych rodzajach podmiotéw: w obszarze
stuzb zatrudnienia na powiatowych urz¢dach pracy (PUP), a w obszarze pomocy
spotecznej na osrodkach pomocy spotecznej (OPS). Wybor ten uzasadniony jest
wiodacg rola tych dwoch typow instytucji w lokalnej polityce spotecznej, a co za
tym idzie — wplywem, jaki wspétpraca miedzy nimi wywiera na jako$c¢ tej polityki.
To te podmioty sa takze gtéwnymi beneficjentami programéw, w tym unijnych,
1 to one, jako jedne z pierwszych, wdrazaty zatozenia modelu APS poprzez reali-

zowane projekty.

Jednym z bodzcow do dokiadniejszej analizy wptywu wspotpracy miedzy PUP
a OPS byty zatem pierwsze projekty, jakie instytucje te prowadzity w ramach $rod-
kow unijnych, w tym przede wszystkim Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki
(PO KL). Projekty te, ktorych zatozenia tworzone byly na poziomie centralnym
1 regionalnym, a wdrazane na poziomie lokalnym (powiat 1 gmina), daty zaréwno
pomocy spotecznej, jak 1 stuzbom zatrudnienia, niespotykane wcze$niej mozliwosci
wsplerania swoich klientéw. Mozliwosci te wyrazaty si¢ przede wszystkim w orga-
nizowaniu réznorodnych szkolen, warsztatow, grupowych 1 indywidualnych form
pomocy, ktére ukierunkowane byly na aktywizacj¢ oraz integracj¢ osoéb 1 rodzin
zagrozonych wykluczeniem w czterech gtéwnych aspektach: edukacyjnym, zdro-

wotnym, spotecznym 1 zawodowym.

To wiasnie dziatania podejmowane przez PUP 1 OPS w obszarze aktywizacji spo-
tecznej 1 zawodowej okazaty si¢ poligonem doswiadczalnym do wdrazania mo-
delu APS. Od samego poczatku dziatania te wymagaty koordynacji 1 wspétpracy

Np. stopa bezrobocia rejestrowanego w 2016 r. dla catej Polski wynosi 8,2%,
dla woj. t6dzkiego — 8,6% (dane za Rocznik Statystyczny Pracy, GUS,
2017 1., <http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/roczniki-statystyczne/
roczniki-statystyczne/rocznik-statystyczny-pracy-2017,7,5.html>  (dostep:

19.10.2018 r.).
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— jesli nie integracji — na poziomie lokalnym. Osoby bezposrednio obj¢te wspar-
ciem w ramach projektow PUP 1 OPS rekrutowaty si¢ bowiem czesto z grupy
,»wspolnych klientoéw” obu instytucji — okreslanych jako najbardziej oddaleni od
rynku pracy (od maja 2014 r., kiedy to wprowadzono system profilowania klien-
tow w PUP? — grupy kwalifikowanej to tzw. III profilu pomocy). Projekty realizo-
wane przez OPS (projekty systemowe, a zatem takie, o ktorych dofinansowanie
dany osrodek nie konkurowat z innymi osrodkami, a jedynie byl zobowigzany
przedtozy¢ wniosek spetniajacy wymogi formalne 1 merytoryczne) obligatoryjnie
musiaty zawiera¢ komponent dotyczacy form aktywnej integracji. Ich zastoso-
wanie wymagalo jednoczesnie zawarcia pisemnego porozumienia z powiatowym
urz¢dem pracy, okreslajacego zasady wspotpracy w zakresie ich realizacji. Byto to
istotne ze wzgledu na koniecznos¢ zapewnienia kompleksowego wsparcia osobom
zagrozonym wykluczeniem spofecznym. Mogty one by¢ uczestnikami projektow
systemowych, realizowanych zaréwno przez jednostki pomocy spolecznej, jak
1 publiczne stuzby zatrudnienia. Przedmiotem zawieranych mig¢dzy nimi porozu-
mien powinny by¢ zatem:
zasady wspdlpracy w zakresie procedur postgpowania z klientami OPS 1 PUP, w tym
zasady wymiany informacji o klientach 1 realizowanych dziataniach, w szczegdélnosci
podejmowanych w zakresie aktywnej integracji (procedura w zakresie wspdtpracy OPS
1 PUP na rzecz osob pozostajacych w szczegdlnie trudnej sytuacji na rynku pracy);

W kontekscie upowszechniania elementéw podejscia aktywizujacego w ra-
mach polskiego ustawodawstwa nalezy wspomnie¢ o zmianach, jakie na-
stapity w zwiazku z nowelizacja Ustawy z dnia 20 kwietmia 2004 1 o promogyi
zatrudmienia 1 instytugjach rynku pracy (Dz.U. nr 99, poz. 1001). Wynikajace
z nowelizacji zapisy weszly w zycie 27 maja 2014 r. i odnosity sie przede
wszystkim do sposobu postgpowania przy formutowaniu oferty dla oséb
bezrobotnych. W zatoZeniu miata by¢ ona bardziej zindywidualizowana
i lepiej dostosowana do specyficznych potrzeb réznych grup. Stuzy¢ ma
temu profilowanie pomocy, oparte o analiz¢ sytuacji osoby bezrobotnej na
rynku pracy oraz jej szans na wejscie lub powrét na niego. Znowelizowana
ustawa (art. 33) przewiduje trzy profile i przypisane im formy pomocy:

profil pomocy I — przewidziany dla oséb aktywnych, ktére moga by¢
odbiorcami szerokiego pakietu wsparcia, w ktérego sktad wchodzi
przede wszystkim posrednictwo pracy, a w uzasadnionych przypad-
kach m.in.: poradnictwo zawodowe, szkolenia zawodowe, sfinanso-
wanie kosztow dojazdu do i z miejsca zatrudnienia, dofinansowanie
egzaminow zawodowych 1 uzyskania licencji;

profil pomocy II — przewidziany dla os6b wymagajacych wsparcia,
czemu stuza: ustugi 1 instrumenty rynku pracy, dziatania aktywizacyj-
ne zlecone przez urzad pracy oraz inne formy pomocy;

profil pomocy III - przewidziany dla os6b oddalonych od rynku pracy,
dla ktérych stworzono specjalna forme wsparcia: Program Aktywiza-

¢ja i Integracja (art. 62a).
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zasady wspotpracy w zakresie realizacji 1 finansowania prac spotecznie uzytecznych;
zasady wspotpracy w zakresie upowszechniania ofert pracy, upowszechniania in-
formacji o ustugach poradnictwa zawodowego 1 szkoleniach, organizacji rob6t pu-

blicznych oraz zatrudnienia socjalnego.

Okreslenie tych zasad miato si¢ przyczyni¢ do tworzenia lokalnych systemow wspar-
cia spoteczno-zawodowego 0s6b zagrozonych wykluczeniem. Oznacza to, ze insty-
tucje z réznych obszaréw dziataja w sposob, ktory pozwala uzupetnia¢ 1 maksyma-
lizowac¢ korzysci wynikajace ze stosowania okreslonych form aktywnej integracji.
Stad wspotpraca migdzyinstytucjonalna stanowi wazny aspekt realizacji tego zada-
nia. Projekty te 1 konieczno$¢ podpisywania porozumien stanowity czesto zalazek
wspotpracy stuzb spotecznych 1 stuzb zatrudnienia na poziomie gmin 1 powiatow

wojewddztwa todzkiego®.

Rutyna dziatania instytucji, biurokratyczne wymogi dotyczace prawidtowosci (a nieko-
niecznie skutecznoscl) realizacji projektu oraz postawa samych odbiorcow wsparcia byty
jednak specyficznymi zrodtami barier wspofpracy, a nawet przyczyna rywalizacji migdzy
instytucjami. Wsréd najwazniejszych czynnikow negatywnie oddziatujacych na wdraza-
nie zapisow porozumien w praktyke mozna wskazac:
Niedostatek doswiadczen 1 wzorow wspotpracy miedzy OPS 1 PUP, ktore — przed
uruchomieniem $rodkéw unijnych — sprowadzaty si¢ gtéwnie do realizacji biuro-
kratycznych procedur (np. wydawanie zaswiadczen o zarejestrowaniu jako osoba
bezrobotna na potrzeby ubiegania si¢ o wsparcie z pomocy spoteczne;j).
Podleganie OPS 1 PUP wiadzom réznych szczebli administracji samorzadowej
(czyli odpowiednio — gminnym 1 powiatowym), co utrudniato skoordynowanie
wspOlpracy na poziomie decyzyjnym.
Koniecznos¢ skoordynowania dziatan miedzy kilkoma lub kilkunastoma organi-
zacjami, w tym gminnymi OPS, ktore nierzadko nie maja wspoélnej reprezentacji
w ustalaniu warunkéw wspotpracy z PUP.
Formalne wymogi zwiazane z realizacja samych projektow: koniecznos$¢ zwigksza-
nia wartos$ci wskaznikow wraz z kazda nastepna edycja projektu, co w praktyce
oznaczalo koniecznos$¢ rekrutowania co roku coraz wigkszej grupy uczestnikow
projektow z grupy, ktéra w zwigzku z tym stawata si¢ coraz mniej dostepna; pro-

wadzito to do zjawiska ,,rywalizacji o beneficjentow”.
Whioski oraz cytowane fragmenty wypowiedzi przedstawicieli OPS pocho-
dza z badania zrealizowanego w latach 2013-2014 na potrzeby przygoto-
wania rozprawy doktorskiej autorstwa A. Podkonskiej Aktywna polityka spo-
teczna na poziomie lokalnym — dylematy ewaluacyi projekidw integracyi spoteczne) (praca

niepublikowana).
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Zakres realizowanych projektow; projekty zaréwno OPS, jak 1 PUP zawieraty np.
komponent aktywizacji zawodowej, co pogiebialo rywalizacj¢ o klienta miedzy
tymi instytucjami.

Postawa samych uczestnikow projektow, w tym niska motywacja do uczestniczenia
w ,,migkkich”, czyli nastawionych na reintegracj¢ spoteczna, formach wsparcia,
a dazenie do uzyskania namacalnych korzysci w postaci np. swiadczenia finanso-
wego czy certyfikatu ukonczenia szkolenia zawodowego; tym bardziej sktaniato to
OPS do wkraczania w obszar niejako ,,zarezerwowany” dla PUP, czyli w dziatania
na rzecz aktywizacji zawodowe;.

Niedostatki diagnozy potrzeb z jednej strony samych uczestnikow projektu, z dru-
giej strony lokalnego rynku pracy, co sprzyjato powielaniu zakresu wsparcia w pro-
jektach (np. wyborowi wygodniejszych do realizacji form wsparcia) 1 niedostoso-
wania go do realiow rynkowych.

Stabos¢ lokalnych strategii 1 programéw w obszarze rynku pracy 1 pomocy spo-
fecznej, w tym niski poziom ich uspdjnienia na poziomie powiatu, co skutkowa-
o podporzadkowaniem poszczegdlnych projektow nie okreslonej wizji dziatania,

a biezacym, formalnym 1 organizacyjnym, wymogom ich realizacji.

Powyzsze czynniki nierzadko zniechecaly instytucje do realizacji projektow lub spra-
wialy, ze byly one realizowane bez przekonania o ich skutecznosci 1 opieraty si¢ na
dziataniach w duzej mierze pozornych. Znaczace ,,przeregulowanie” projektow (two-
rzenie katalogéw konkretnych, mozliwych do sfinansowania form wsparcia itp.) nie
sprzyjato ich innowacyjnosci, a klimat rywalizacji o klienta nie byt dobrym podtozem
osiggania tej innowacyjnosci — badz po prostu zmiany — dzigki wspoipracy instytucji
lokalnych (do czego projekty 1 zwiazane z nimi $rodki mogtyby by¢ bodZcem). Na
terenie wojewodztwa todzkiego do rzadkosci nalezaty zatem sytuacje, gdy realizacja

projektow przez OPS i PUP przyczynita si¢ do integracji systemu wsparcia.

Brak systemowego podejscia skutkowat zjawiskami wskazywanymi przez badanych
w latach 20132014 przedstawicieli OPS z terenu wojewodztwa tédzkiego, a mia-
nowicie: marnotrawieniem efektéw uczestnictwa w projektach integracji spoteczne;j
(jak motywacja do podjecia zatrudnienia, zdobyte kwalifikacje) czy powielaniem form
pomocy z tymi oferowanymi przez PUP. Wspotpraca miedzy podmiotami z réznych
sektorow, czy nawet wigcej — wielosektorowy model polityki spotecznej, postulowany
m.in. przez M. Grewinskiego (2009), okazat si¢ nicodzowny w kontekscie osiggania
rzeczywistego efektu zatrudnieniowego, np. poprzez formy aktywizacji zawodowe;j,

oferowane przez ekonomi¢ spoteczna.
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Tymczasem podstawowa bariera okazaty si¢ mozliwosci efektywnej wspotpracy mie-
dzy dwoma filarami lokalnej polityki spotecznej, OPS 1 PUP. Bardziej powszechna niz
wspolpraca na rzecz spojnej 1 skutecznej oferty wsparcia byta rywalizacja o uczestni-
kow projektow. Mimo podejmowania dziatan w modelu projektowym, w ktérym liczy
si¢ osiagnigcie celu, w sferze publicznej nadal dominuje bowiem podejscie zorien-
towane na poprawna realizacj¢ zadan, niezaleznie od ich ostatecznej skutecznosci.
I cho¢ realizatorzy projektow byli swiadomi koniecznosci dokonania zasadniczych
zmian w zakresie wzajemnych relacji, a przynajmniej rozdzielenia zakresu projek-
towych dziatan (co niwelowatoby ryzyko ich dublowania) OPS 1 PUP, to w praktyce
przewazat wptyw formalnych ram projektu oraz dbatos¢ o interes wtasnych instytucji
— osiagniecie wskaznika, utrzymanie dodatkowych stanowisk pracy czy dodatkow do
wynagrodzenia: ,,(...) biuro pracy, jak robi takie szkolenia, robia troszeczke inaczej,
oni nie zwracaja kosztow dojazdu itd. U nas jest to fajniejsze, bo sa koszty zwracane
1 nasze sg atrakcyjniejsze. Dlatego przyjda do nas. Czym znéw biuro pracy jest cza-
sem bardzo zdenerwowane i1 podkradaja nam klientow. Czasem sa to sytuacje nie-
sympatyczne. (...) oni ich nie chca wyrejestrowywac, bo oni dla nich tez maja kurs”

(zachowano oryginalny styl wypowiedzi — przyp. red.).

Tego rodzaju zjawiska, obnizajace jako$¢ efektow osiaganych w ramach projektow
systemowych OPS 1 PUP, dostrzezono m.in. w ramach zrealizowanego w 2011 r. na
zlecenie 6wezesnego Ministerstwa Rozwoju Regionalnego badania ,,Metaewaluacja
projektéw systemowych realizowanych w dziataniu 7.1 Programu Operacyjnego
Kapital Ludzki na podstawie raportow koncowych z ewaluacji przeprowadzonych
przez Regionalne Osrodki Polityki Spotecznej w 2010 r.”. Duza cze$¢ rekomenda-
cji dotyczacych poprawy jakosci projektow realizowanych przez instytucje pomocy
spotecznej dotyczyta wiasnie obszaru wspotpracy z lokalnymi stuzbami rynku pracy,
odnoszac si¢ do réznych poziomoéw, na ktérych powinna by¢ podjeta interwencja:
uzupelnienie oferty szkoleniowej regionalnych osrodkéw pomocy spotecznej o mo-
duty dotyczace rozwijania mi¢dzyinstytucjonalnej i migdzysektorowej wspotpracy
lokalnej, budowania 1 wykorzystywania sieci kontaktow;
stworzenie platformy/forum wymiany wiedzy 1 dos§wiadczen miedzy jednostkami
organizacyjnymi pomocy spotecznej oraz powiatowymi urz¢dami pracy z roznych
gmin 1 powiatow z calego kraju;
poprawa lokalnej wspétpracy miedzy jednostkami organizacyjnymi pomocy spo-

tecznej a powiatowymi urz¢dami pracy.

Przedstawiciele instytucji wiaczonych w proces monitorowania wdrazania powyz-

szych rekomendacji (w tym OPS z terenu wojewddztwa tédzkiego) oceniali jednak tak
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sformutowane rekomendacje albo jako miatkie (oczywiste, niezgtebiajace niuansow
prowadzenia projektéw), albo niemozliwe do wdrozenia (postulujace zmiany, ktérych
wdrozenie wymaga zaangazowania Srodkow perswazji, jakimi nie dysponuje ewa-
luacja, z definicji niedyscyplinujaca). Jednym z niewielu konkretnych dziatan, ktore
podjeto na rzecz praktycznego wdrozenia tak ogolnie sformutowanych rekomenda-
¢ji, bylo wprowadzenie modyfikacji do zapisow regulujacych zakres projektow syste-
mowych regionalnych o§rodkéw polityki spotecznej, a mianowicie poszerzajacych go
o mozliwosci realizacji wspolnych szkolen dla jednostek organizacyjnych pomocy spo-

fecznej 1 powiatowych urzeddéw pracy w ramach prac zespotoéw interdyscyplinarnych.

Doswiadczenia realizacji projektow finansowanych z poprzedniej perspektywy pro-
gramowej (2007-2013) w ramach PO KL, pobudzajac do refleksji nad faktycznymi,
a nie tylko formalnoprawnymi, uwarunkowaniami wspoétpracy na poziomie lokal-
nym, ujawnity liczne jej mankamenty 1 bariery. Mimo zZe byly to doswiadczenia raczej
negatywne, to umozliwity krytyczny oglad systemu, ktory ma stuzy¢ integracji, a sam

potrzebuje jej w tym samym stopniu, co jego beneficjenci.

ANALIZA NARZEDZI I PRAKTYK WZMACNIAJACYCH WSPOE-
PRACE I INTEGRAC]JE INSTYTUC]JI POMOCY SPOLECZNE]
I RYNKU PRACY

Jak wskazuja doswiadczenia opisane powyzej, doptyw srodkéw unijnych dos¢ znacza-
co poszerzyl mozliwosci oddziatywania OPS 1 PUP, zwtaszcza na sytuacj¢ osob w naj-
trudniejszej sytuacji na rynku pracy. Szereg czynnikow, w tym tych zwiazanych ze
specyficzna $ciezka rozwojowa polskiej polityki spofecznej (m.in. niejako systemowy
rozdziat dziatann OPS i1 PUP, niedostateczne doswiadczenia wspolnej realizacji zadan,
stabo$¢ w programowaniu lokalnej polityki spotecznej), sprawit, ze tym korzysciom
towarzyszyto wiele niepozadanych i/lub nieplanowanych zjawisk. Stanowia one przy-
ktad przeciw skutecznosci lub braku skutecznosci systemu lokalnej polityki spoteczne;j
1 modelu APS, a wérdd nich mozna wskazacé:

Powstanie grupy (ktorej liczebnos$¢ trudno oszacowac) ,,zawodowych” uczestnikow

projektow, a zatem osob, ktore ze wzgledu na swoj status na rynku pracy mogty

bra¢ udziat w kilku edycjach projektéw, co nie wywierato wigkszego wplywu na ich

sytuacje (czy to ze wzgledu na niedostateczne zmotywowanie do jej zmiany czy

nieskutecznos$¢ samych projektow).

Niewielkie lub brak mozliwosci zaoferowania uczestnikom projektow realnej szan-

sy na zmiang sytuacji zyciowej (stabos$¢ lokalnego rynku pracy, oferujacego nie-
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stabilne 1/lub nicoptacalne warunki zatrudnienia), w tym instrumentalne podej-
Scie czg¢$cl pracodawcow do zatrudniania ,,projektowych” pracownikéw, zwiazane
przede wszystkim z checia skorzystania z towarzyszacych temu profitow.
Gettyzacja uczestnikow projektow, uczestnictwo w dziataniach integracyjnych,
majacych przywraca¢ do petnego uczestnictwa w zyciu spolecznym, realizowa-
nych niemal wytacznie w gronie oséb ze srodowisk marginalizowanych, ktore
integruja si¢ glownie miedzy soba, a w duzo mniejszym stopniu z otoczeniem
spotecznym.

Niska efektywnos¢, zwtaszcza efektywnos¢ ekonomiczna, projektow, wyrazajaca
si¢ w poréwnaniu naktadéw ponoszonych na programy aktywizacji zawodowe]
1 spotecznej, na dziatania z zakresu aktywnej polityki rynku pracy z faktyczna licz-

ba 0s6b, ktore uzyskaty dzigki nim trwate zatrudnienie.

Jak wida¢, wtaczenie szeregu instytucji w dziatania w nurcie polityki aktywizacji
nie przyniosto oczekiwanych rezultatow, ale tez skfonito do rewizji tego, na ile
te efekty moga by¢ osiagane poprzez rozproszone, nieskoordynowane, pojedyn-
cze projekty, czesto trwajace kilka miesigcy w roku. Zakres oferowanych ustug
znaczaco si¢ zwigkszyl, przedstawiciele stuzb rynku pracy oraz instytucji pomocy
spotecznej dostrzegaja pewne efekty, zwlaszcza w sferze spotecznej, jesli chodzi
o funkcjonowanie niektoérych uczestnikow projektow, ale te dotyczace tzw. efek-
tywnoscl zatrudnieniowej, a przede wszystkim trwatosci efektéw w postaci po-
wrotu uczestnikow na rynek pracy, pozostaja w ich opinii najstabszym aspektem

dziatalnosci projektowe;.

Coraz bardziej widoczne staje si¢, ze warunkiem powodzenia w skutecznym
wykorzystywaniu szansy, jaka niosa ze soba Srodki finansowe, w tym
unijne, jest tworzenie partnerstw. Dotyczy to zwlaszcza poziomu lokalnego, na
ktorym najtatwiej o elastyczne dostosowywanie polityki spotecznej do szybko zmienia-
jacych si¢ uwarunkowan spoteczno-ekonomicznych. Biorac pod uwage zakres dziatan
OPS i PUP, partnerstwo miedzy tymi dwoma typami instytucji niesie ze
soba potencjal wielu korzysci, tak dla ich klientow, jak i dla nich samych.
Do tych pierwszych nalezy zaliczy¢:

wigkszy dostep do informacji na temat mozliwych form wsparcia;

lepsze dostosowanie oferty do indywidualnych potrzeb;

zmniejszenie biurokratycznych obciazen zwigzanych z korzystaniem z systemu

wsparcia (na wzér udogodnien dla przedsi¢biorcow zaktadajacych firme w przy-

stowiowym ,,jednym okienku”).
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Instytucje moga natomiast z jednej strony wzajemnie zwigkszaé swoj potencjat (poprzez
wymiang¢ wiedzy, doswiadczen, informacji, wspélna realizacj¢ dziatan), a z drugiej — ni-
welowac liczne obciazenia, co pozwala oszczedzi¢ czas 1 inne zasoby (np. poprzez bie-
zace koordynowanie dziatan, skracanie $ciezki decyzyjnej, eliminacj¢ nieporozumien

wynikajacych czesto z nieznajomoscei specyfiki dziatania danej instytucji).

Nawigzujac do przywotanej wyzej koncepcji Hudsona, w praktyce wspotpra-
cy stuzb spotecznych i publicznych stuzb zatrudnienia w wojewodztwie
t6dzkim mozna spotka¢ przyklady stosowania (czasem jednocze$nie,
w tym samym ukladzie lokalnym) wszystkich trzech strategii koordyna-
cji dziatan, ktora jest podstawowym narze¢dziem wspoétpracy, a w dalszej perspek-
tywie — partnerstwa. Niektore ze strategii sa bardziej wymagajace, przede wszystkim
ze wzgledu na to, ze opieraja si¢ na osobistym zaangazowaniu 1 motywacji konkret-
nych oso6b (zwykle osob zarzadzajacych dana instytucja) do tego, aby wprowadzi¢
nowa jakos$¢ w funkcjonowanie lokalnego systemu wsparcia. Sa to przede wszystkim
strategie oparte na wspolpracy, ktorych powodzenie w duzej mierze zalezy od
otwarto$ci na zmiany, gotowosci do inicjowania, ale 1 modyfikowania swoich pomy-
stow, akceptacji wzajemnych ograniczen, a jednoczes$nie poparcia dla obranej strate-
gii dziatania we wiasnej instytucji po to, aby byta w stanie realizowaé wypracowywane
porozumienia. S3 to zatem strategie oparte na osobowosciach lokalnych liderow, osob
majacych ambicj¢ aktywnego ksztattowania systemu wsparcia, wykorzystywania poja-
wiajacych si¢ szans, nawet wtedy gdy oznacza to konieczno$¢ mobilizacji znaczacych
zasobow, w tym przede wszystkim innych instytucji. Niewatpliwa zaleta tych strategii
jest ich zakorzenienie w relacjach mi¢dzyludzkich, bazowanie na waznym zasobie,
jakim jest ,,dobry klimat” wspétpracy 1 wzajemne zaufanie. Ryzyko, jakie si¢ z nimi
wiaze, polega na tym, na ile wypracowane dzigki konkretnym liderom rozwiazania
sa w stanie przetamywaé utarte schematy postgpowania, stac si¢ nawykiem dziatania

danej instytucji, ktory nie zniknie wraz z odej$ciem lidera.

Powszechnie obserwuje si¢ natomiast strategie motywacyjne, polegajace na sto-
sowaniu roznego rodzaju zachet do wspotpracy. Przyktadem takiej strategii jest opi-
sywany wyzej obowiazek podpisywania oficjalnych porozumienn z PUP w ramach
projektow realizowanych przez OPS. Nawet jesli zapisy tych porozumien nie miaty
duzej szansy na realizacje, to same w sobie stanowity bodziec do zastanowienia sig, co
nalezatoby uczyni¢, aby takie wdrozenie bylo mozliwe — a zatem pobudzaty krytyczny
oglad systemu, w ktorym si¢ dziata 1 ktory si¢ na co dzien tworzy. Bardzo popularne,
zwlaszcza w obecnej perspektywie finansowej programoéw unijnych (2014-2020), jest

takze obwarowanie mozliwosci ztozenia wniosku o dofinansowanie projektu tym, aby
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byt to projekt partnerski, czasem nawet miedzysektorowy (przyktadem moga by¢ pro-
jekty majace na celu utworzenie centréow ustug spotecznych dla oséb niesamodziel-
nych czy projekty ukierunkowane na wypracowywanie innowacyjnych rozwigzan
wspolnie przez instytucje naukowo-badawcze 1 instytucje wdrozeniowe). Przyktadem
takiego programu dotyczacego stricte wspotpracy OPS 1 PUP jest Program Aktywi-
zacja 1 Integracja (PAI). Zaleta tego rodzaju strategii jest niemozno$¢ ominigcia wy-
mogu nawigzania partnerstwa, a zagrozeniem — ze bedzie to partnerstwo wylacznie
projektowe, nieugruntowane w rzeczywistej potrzebie wspoipracy, ktore si¢ zakonczy

wraz z zamknigciem projektu.

I wreszcie strategie oparte na dziataniach autorytarnych, ktore czesto sa wrecz
oczekiwane przez instytucje na najnizszych szczeblach polityki spotecznej. Dotyczy to
zwlaszcza sytuacji, gdy nadrzedne, krajowe badz regionalne, programy zawieraja ogél-
ne zasady wspotpracy, bez wskazywania procedur jej realizowania w biezacej pracy
mstytucji. Instrukeje czy tez wytyczne do prowadzenia okreslonych przedsiewzigc sa
zatem czyms§, co oszczedza czas, ktory nalezatoby poswieci¢ na opracowanie $ciezek
(wspot)dziatania. Instytucje otrzymuja niemal gotowy schemat postgpowania, wymaga-
jacy okreslonych dostosowan do lokalnej specyfiki, ale wskazujacy ramy 1 zasady wspot-
pracy. Ponownie mozna przywota¢ tutaj PAI, ktérego wdrozeniu ustawa o promocji za-
trudnienia 1 instytucjach rynku pracy towarzyszylo ogtoszenie dokumentu pt. Rierunkowe
wytyezne dla podmiotow organizujgeych PAL, opracowanego miesiac przed wejsciem przepi-
sow w zycie. Zaleta tego rozwigzania jest zdjgcie z instytucii lokalnych odpowiedzialno-
$c1 zwiazanej z przygotowaniem strategii wspotdziatania. Ryzyko lezy natomiast przede
wszystkim po stronie samych wytycznych, ktére musza by¢ na tyle precyzyjne, aby by¢
przydatne w praktyce, ale nie na tyle, by usztywnic¢ 1 zmniejszy¢ mozliwos¢ elastycznego

dziatania instytucji zgodnie z lokalnymi uwarunkowaniami.

Bazujac na koncepcji wspotpracy jako obszaru wymiany zasobéw niezbednych do funk-
cjonowania calego systemu, do narzedzi prowadzenia wspotpracy (a w szerszej per-
spektywie: budowania rzeczywistych partnerstw lokalnych), ktére mozna obserwowac

w praktyce dziatania instytucji pomocy spotecznej 1 stuzb rynku pracy, mozna zaliczy¢:

Program SEPI (Samorzadowa Elektroniczna Platforma Informacyjna), ktéry
umozliwia biezacy dostep do wspoélnej bazy informacji; znaczaco utatwia komunika-
cj¢ m.in. miedzy OPS a PUP; eliminuje koszty zwiazane z wydawaniem, drukowa-
niem 1 przesytaniem zaswiadczert miedzy instytucjami (tym samym przys$pieszajacy

podejmowanie decyzji 1 oszczedzajacy czas klientow instytucii).
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Krajowy Fundusz Szkoleniowy (KIS, cz¢$¢ Funduszu Pracy), ktéry umozliwia
dostep do wiedzy 1 kwalifikacji, a z ktorego $rodki sa w dyspozycji PUP 1 moga by¢
przeznaczone na dofinansowanie ksztalcenia ustawicznego pracownikow w zwiazku
z szybko zmieniajgcymi si¢ wymogami gospodarki i rynku pracy. Ze wsparcia w ra-
mach KFS na terenie wojewodztwa t6dzkiego korzystaja takze pracownicy jednostek
pomocy spotecznej, co jest dla nich o tyle wazne, ze poza podnoszeniem kompetencji
warunkuje réwniez mozliwosci awansu zawodowego. PUP finansuje pracownikom
OPS szkolenia 1 studia podyplomowe, ktorych koszt zazwyczaj przekracza mozliwosci
finansowe budzetu tak konkretnego pracownika, jak 1 instytucji (KFS finansuje 80%
kosztéw). W przypadku wojewoddztwa tédzkiego jest to o tyle istotne, ze nie oferuje si¢
juz bezptatnych studiéw (w tym specjalizacji w zawodzie pracownik socjalny), ktore
jeszcze w latach 2012-2014 realizowane byty w ramach projektu systemowego regio-

nalnego o$rodka pomocy spotecznej;

Program Aktywizacja i Integracja (PAI), ktory umozliwia dostep do narzedzi
wsparcia, wdrazany do 2014 r. wraz z towarzyszacymi wytycznymi Ministerstwa Pra-
cy 1 Polityki Spotecznej (Kierunkowe wytyezne... 2014). PAI to instrument zaprojektowany
z mysla o klientach PUP, zdiagnozowanych jako najbardziej oddaleni od rynku pracy
(IIT profil pomocy). Program ten moze by¢ realizowany samodzielne przez powiato-
wy urzad pracy badZ we wspdtpracy z osrodkiem pomocy spotecznej, poniewaz jego
adresatami sa osoby korzystajace ze $wiadczen pomocy spotecznej, a w szczegblnosci
te, ktore realizujg kontrakt socjalny. W ramach programu dziatania w zakresie aktywi-
zacjl zawodowej s3 realizowane poprzez prace spotecznie uzyteczne, natomiast dzia-
fania w zakresie integracji spotecznej bezrobotnych — poprzez grupowe poradnictwo
specjalistyczne, warsztaty trenerskie 1 grupy wsparcia. Te drugie moga by¢ prowadzone
przez osrodek pomocy spotecznej lub podmioty dziatajace statutowo na rzecz integracji
1 reintegracji zawodowe]j 1 spotecznej osob zagrozonych wykluczeniem spotecznym lub
na rzecz przeciwdziatania uzaleznieniom i patologiom spolecznym. Stwarza to zatem
szerokie mozliwosci wspolpracy zarowno w ramach sektora publicznego, przetamujac
zjawisko ,,resortowosci” systemu wsparcia, jak 1 wspotpracy miedzysektorowej. PAI
wydaje si¢ wywiera¢ pozytywny wplyw na wdrazanie koncepcji aktywnej
polityki spolecznej tak w wojewodztwie 16dzkim, jak i w calej Polsce. Po
pierwsze, sprzyja uspdjnianiu polityki 1 praktyki aktywizacji oraz niesie ze soba nadzieje
na zniwelowanie nickorzystnego zjawiska ,,rywalizacji” o uczestnikoéw dziatan aktywi-
zacyjnych migdzy r6znymi instytucjami. Po drugie, moze by¢ traktowany jako przejaw
rosnace] $wiadomoscl, 1z aktywizacja zawodowa, tym bardziej o trwalym charakterze,

moze zachodzi¢ jedynie jako skutek oddziatywan zintegrowanych, skupiajacych si¢ na
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catoksztatcie funkcjonowania osoby zagrozonej wykluczeniem spofecznym i jej najbliz-
szego otoczenia. Obecnie system podlega pewnym korektom, zwiazanym z nadaniem
regulacjom okreslajacym zakres informacji, na podstawie ktorych stuzby rynku pracy
dokonuja profilowania, odpowiedniej rangi (przeniesienie ich z poziomu rozporzadze-
nia do poziomu zapisu w ustawie, co pozwoli zachowa¢ zgodnos$¢ przepisow dotycza-
cych profilowania z konstytucyjnym prawem do nieujawniania informacji na swoj te-
mat inaczej niz na podstawie przepisoéw o randze ustawy). Wskazuje si¢ takze na pewne
patologie dotyczace samej procedury profilowania, ktére w efekcie zamiast umozliwiac
lepsze dopasowanie, zamykaja czescl klientow mozliwosci otrzymania odpowiedniego
wsparcia. Niezaleznie od tego PAI pozostaje narz¢dziem, w ramach ktérego zaréwno
PUP, jak 1 OPS, a takze podmioty z sektora pozarzadowego moga wspétdziataé, kazdy
w ramach swoich kompetencji, co teoretycznie byto mozliwe takze w ramach projektow

systemowych, ale ze wzgledu na wskazane wezesniej zjawiska — trudne w realizacjt.

Biorac pod uwagge liczne zadania, jakie spoczywaja na samorzadowych instytucjach
pomocy spotecznej 1 rynku pracy, nawet te kilka narzedzi stanowi do$¢ znaczne ufa-
twienie, jesli chodzi o budowanie zr¢béw partnerstwa kluczowych podmiotow lo-
kalnej polityki spotecznej. O tym, jak istotne jest rola takiego partnerstwa, swiadcza
wyzwania, przed jakimi stoja realizatorzy przedsiewzie¢ mniej lub bar-
dziej powiazanych z efektami (wspél)dziatania OPS i PUP. Mozna tutaj
wskazac¢ dwa przyktady.

Pierwszym z nich jest wdrazane, takze na terenie wojewodztwa t6dzkiego, rozwiazanie
stuzace zwigkszeniu dostepu do ustug na rzecz oséb niesamodzielnych, w tym z po-
wodu wieku, dtugotrwatej choroby czy niepetnosprawnosci. W wojewodztwie todzkim
projekty w tym obszarze, wdrazane pod nazwa centra ustug spotecznych (CUS),
finansowe sa ze $rodkéw unijnych w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego
Wojewddztwa f.odzkiego na lata 2014-2020. Projekty te same w sobie stanowig duze
wyzwanie dla lokalnych systemow wsparcia, poniewaz wymagaja utworzenia 1 realiza-
¢ji ustug w ramach CUS w formule mi¢dzysektorowego partnerstwa minimum pi¢ciu
podmiotéw (w tym obowiazkowo: powiatowego centrum pomocy rodzinie, minimum
dwéch OPS 1 minimum dwoéch podmiotéw ekonomii spotecznej). Innym wyzwaniem,
obecnie bardzo charakterystycznym dla polskiego rynku pracy, sa trudnosci zwigzane
z pozyskaniem kadry, ktora bedzie realizowata ustugi w ramach CUS, przede wszystkim
opiekunow osob zaleznych, asystentow osob z niepetnosprawnosciami. Rola partner-
stwa stuzb spotecznych 1 stuzb rynku pracy byloby zaprojektowanie dziatan na rzecz
przygotowania lokalnego systemu wsparcia uruchomienia CUS poprzez doglebna ana-

lize potrzeb z jednej, a potencjatu do ich zaspokojenia z drugiej strony, wraz z zaprojek-
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towaniem dziatan na rzecz przygotowywania kadr z odpowiednimi kwalifikacjami do

swiadczenia ustug rosnacej przeciez grupie osob niesamodzielnych.

Drugim przyktadem ujawniania si¢ niedostatkow partnerstwa na styku dziatan stuzb

spotecznych 1 stuzb rynku pracy sa wyzwania systemu ekonomii spotecznej.

Rozwo6j ekonomii spofecznej nie jest mozliwy bez skutecznego wspierania zdolno-
$ci zatrudnieniowych oséb najbardziej oddalonych od rynku pracy. Dotyczy to m.in.
tworzenia i funkcjonowania podmiotéw reintegracyjnych, w tym zwlaszcza centrow
integracji spotecznej (CIS, rozwiazanie wprowadzone w 2013 r. w ramach ustawy
o zatrudnieniu socjalnym). Celem ich dziafania jest przywracanie osob zagrozonych
ubodstwem 1 wykluczeniem spotecznym na rynek pracy poprzez kompleksowy proces
reintegracji spotecznej 1 zawodowej. Uczestnicy CIS, oprocz nauki zawodu, otrzymu-
ja zindywidualizowane wsparcie w rozwijaniu kompetencji spotecznych i samodziel-
nym dazeniu do poprawy swojej sytuacji zyciowej. Oczekiwanym efektem uczestnic-
twa w CIS jest powr6t tych os6b na otwarty rynek pracy lub podjecie zatrudnienia
w sferze eckonomii spotecznej. Tworzenie CIS ma zatem sens wowczas, gdy towarzy-
szy mu mig¢dzyinstytucjonalne 1 mi¢dzysektorowe partnerstwo. CIS jest podmiotem,
ktéry ma potencjat wypetniania luki mi¢dzy dziataniami podejmowanymi przez OPS
a PUP. Moze uzupetni¢ zadania OPS w zakresie reintegracji spotecznej i wzmocnic je
komponentem aktywizacji zawodowej. Tym samym przygotowuje osoby najbardziej
oddalone od rynku pracy do funkcjonowania na nim, co pozytywnie wptywa takze
na efektywnos$¢ instrumentow rynku pracy, stosowanych przez PUP. Osrodki pomo-
cy 1 urzedy pracy sa zatem kluczowymi partnerami CIS w rekrutacji uczestnikow,
a samo utworzenie CIS powinno by¢ z nimi szeroko konsultowane, w tym takze co do

poziomu 1 efektywnosci dotychczasowej wspotpracy tych instytucji.

Obok wspierania spotecznych 1 zawodowych kompetencji potencjalnych pracownikow
wspOlpraca miedzy OPS a PUP ma takze niebagatelny wptyw, bezposrednio na po-
ziomie lokalnym, na mozliwo$ci zatrudniania tychze w przedsiebiorstwach
spotecznych. O ile s3 one obecnie zabezpieczone, jesli chodzi o finansowanie dzia-
fan, w tym finansowanie uruchamiania przedsigbiorstw spotecznych 1 nowych miejsc
pracy dla oséb najbardziej oddalonych od rynku pracy, o tyle napotyka dokfadnie te
same problemy, jak wskazywane w odniesieniu do CIS. Biorac pod uwage najczestsze
branze, w ktorych dziataja przedsigbiorstwa spoteczne, a mianowicie gastronomia,
ustugi komunalne, takze tutaj dotkliwie odczuwany jest brak oséb nie tyle gotowych
na uruchomienie wlasnego przedsi¢biorstwa (np. w formie spotdzielni socjalnej os6b

fizycznych), ile chetnych podjac¢ prace w juz istniejacym podmiocie. Doswiadczenia
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t6dzkich osrodkéw wsparcia ekonomii spotecznej (OWES), dysponujacych srodkami
na wsparcie przedsighiorstw spofecznych, wskazuja, ze to brak potencjalnych pra-
cownikow, ryzyko nieutrzymania utworzonego miejsca pracy 1 konieczno$¢ zwrotu
otrzymanych srodkéw stanowia istotng barier¢ rozwoju wielu podmiotéw. Niestety
w tym obszarze zadna z wyzej wskazanych strategii wspotpracy nie przyniosta jeszcze
znaczacych owocow. OWES-y 1 PUP-y posiadaja podobne instrumenty wsparcia, co
nierzadko zniech¢ca do wchodzenia w kooperacj¢ (zgodnie z do§wiadczeniami trud-
nej kooperacji OPS 1 PUP w ramach projektow systemowych), brakuje tez odgérnych
wytycznych zobowiazujacych do wspotpracy, ktora przejawiataby si¢ podejmowaniem
konkretnych dziatan na poziomie kazdego powiatu. Wobec braku potencjatu do uru-
chomienia strategii opartej na wspolpracy czy na dziataniach autorytarnych pewnym
rozwiazaniem mogtaby by¢ strategia motywacyjna, cho¢ pewnym wyzwaniem pozo-
staje tutaj uspdjnienie narzedzi wsparcia skierowanych do ,,zwyktych” pracodawcow

1 tych z obszaru ekonomii spoteczne;.

PODSUMOWANIE

W ostatniej dekadzie zaszto wiele zmian w praktyce wspotpracy miedzy stuzbami rynku
pracy a pomoca spoteczng, na co wskazuja doswiadczenia z regionu f6dzkiego. Kata-
lizatorem wigkszosci z tych zmian jest wdrazanie modelu aktywnej polityki spotecznej
w realia funkcjonowania instytucji stanowiacych filary tejze polityki, powiatowych urze-
dow pracy oraz osrodkéw pomocy spolecznej. Perspektywa kolejnych lat, w ktoérych
dostepne beda jeszeze Srodki unijne (bez ktorych trudno sobie wyobrazi¢ praktyczne
wdrazanie modelu APS w Polsce) daje szansg, ze zidentyfikowane problemy beda bodz-
cem do doskonalenia systemu wsparcia, przede wszystkim w wymiarze jego integracji

1 elastyczno$ci w reagowaniu na coraz szybsze zmiany rzeczywistosci spoteczne;.
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SUMMARY

The aim of the article is to present and analyze the status and prospects of coopera-
tion between social assistance services and employment services. The article presents
definitions, types and strategies of integration, cooperation and coordination of these
services. The main part of the article has been based on empirical analysis of data
collected in the f.6dzkie Voivodship.
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