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POLITYKA RYNKU PRACY WOBEC BEZROBOCIA W POLSCE

1. WPROWADZENIE

Zjawisko bezrobocia to przede wszystkim niewykorzystany potencjat
kwalifikacji i zdolnosci bezrobotnych, a jednoczesnie subwencjonowanie ich
utrzymania ze S$rodkow spotecznych. Brak pracy rodzi wiele negatywnych
zjawisk w wielu sferach zycia spotecznego, ktorych skutkéw czesto nie da sie
przeliczy¢ na koszty finansowe. Nalezg do nich skutki w sferze psychicznej
i etyczno - moralnej jednostek, powikiania w zyciu rodzin i w stosunkach
miedzyludzkich, powstawanie napie¢ i konfliktbw spotecznych oraz
rozszerzanie sie zachowan patologicznych (wzrost przestepczosci, alkoholizmu
itp.).

Wysoki poziom bezrobocia w Polsce, utrzymujacy sie przez ostatnich
pietnascie lat, wymusza postawienie sobie pytania: jakimi instrumentami
polityki gospodarczej mozna mu przeciwdziata¢ i jaka role powinna w tym
zakresie odgrywac polityka rynku pracy? Aby zastosowane instrumenty polityki
rynku pracy byly skuteczne nalezy najpierw zdefiniowaé problemy, jakie majg
by¢ za jej pomocag rozwigzane a takze przyczyny, ktore doprowadzity do
powstania negatywnych zjawisk.. Mozemy zatem powiedzie¢, ze warunkiem
efektywnego uzycia instrumentéw polityki rynku pracy jest rzetelna analiza
sytuacji na rynku pracy.

Polityka rynku pracy jest czeScig polityki spoteczno-gospodarczej panstwa
i nie moze by¢ realizowana w oderwaniu od niej, a z kolei polityka spoteczno-
gospodarcza, czyli aktywne oddziatywanie panstwa na procesy gospodarcze,
posrednio i bezposrednio wplywa takze na zjawiska zachodzace na rynku pracy.

Cele polityki ekonomicznej realizowane sg za pomocg narzedzi
formutowanych w ramach nastepujgcych polityk:

» fiskalnej (obcigzenia podatkowe, wielko$¢ i struktura wydatkow

budzetowych);

» pienieznej (wielko$¢ podazy pienigdza, regulacja popytu na pienigdz oraz

kursu waluty krajowej);
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e wsplipracy gospodarczej z zagranica (regulacja strumieni eksportu
i importu poprzez taryfy celne oraz inne instrumenty);
» cenowo-dochodowej (ksztattowanie cen i dochodéw ludnosci).

Powyzej wymienione polityki majg charakter narzedzi, oprocz nich
wystepujg rowniez polityki - dziedziny, ktoérych zasadniczym celem jest
rozwigzywanie  konkretnych  problemoéw  spoteczno-gospodarczych. Dla
zapobiegania i zwalczania bezrobocia zasadnicze znaczenie ma tutaj polityka
rynku pracy, ale pewne znaczenie majg takze polityki: strukturalna i edukacyjna.

Najistotniejsza, z punktu widzenia zwalczania bezrobocia i tagodzenia jego
skutkow, jest polityka rynku pracy. Jej najistotniejsze cele mozemy uja¢ w kilku
punktachl

e ograniczenie rozmiaréw bezrobocia (cel zatrudnieniowy),

e zmniejszenie niedopasowan strukturalnych na rynku pracy (cel
strukturalny),

» podniesienie produkcyjnosci sity roboczej (cel produkcyjny),

e socjalne zabezpieczenie o0s6b dotknietych zwolnieniami i integracja
zawodowa bezrobotnych majacych szczeg6lne trudnosci na rynku pracy (cel
socjalny).

Pierwsze trzy z wymienionych celéw realizowane sg w ramach aktywnej
polityki rynku pracy za$ czwarty w ramach polityki pasywnej.

Nalezy podkresli¢, ze polityka rynku pracy powinna wspiera¢ procesy
restrukturyzacji gospodarki za$ jej programy powinny by¢ tak konstruowane,
aby tworzylty coraz lepsze warunki do inwestowania i staty sie “mostem”
prowadzacym do przysztego zatrudnienia. Z drugiej strony, polityka ta nie jest
ukierunkowana na tworzenie statych miejsc pracy, za$ jej rola staje sie tym
bardziej problematyczna, im dluzej trwa sytuacja kryzysowa, wysokie koszty
prowadzenia takiej polityki powodujg, ze staje sie ona przedmiotem publicznej
krytyki2.

2. PASYWNA POLITYKA RYNKU PRACY

Zgodnie z klasyfikacjag Miedzynarodowej Organizacji  WspOtpracy
Gospodarczej i Rozwoju (OECD), $rodki polityki rynku pracy dzielg sie na
pasywne i aktywne. Stosownie do powyzszego podziatu polityke panstwa na
rynku pracy dzieli sie na pasywna, ktérej celem jest tagodzenie spotecznych

1 Zob. Z. Wisniewski, Polityka rynku pracy w Polsce w kontekScie integracji z Unig
Europejska, [w:] Wzrost gospodarce, restrukturyzacja i bezrobocie w Polsce, ujecie teoretyczne
i praktyczne, materiaty z konferencji, Katedra Ekonomii Uniwersytetu £6dzkiego. £.6dz 2000.

3 Zob. M. Kabaj, Strategie i programy przeciwdziatania bezrobociu. Studium poréwnawcze,
Fundacja Promocji Prawa Europejskiego, Warszawa 1998.



i ekonomicznych skutkéw bezrobocia i aktywna, ktéra ma za zadanie
zmniejszanie jego rozmiaréw. Na rysunku 1 pokazujemy schematyczng strukture
programoOw rynku pracy w Polsce.

W ramach pasywnej polityki panstwa stosuje sie przede wszystkim
finansowe formy fagodzenia skutkow bezrobocia w postaci: zasitkow dla
bezrobotnych, zapomdg z pomocy spotecznej czy odszkodowan dla oséb
zwalnianych z pracy. Inne formy tagodzenia skutkow bezrobocia to ograniczanie
podazy sity roboczej przez tworzenie warunkdéw do przechodzenia na
wczesniejsze emerytury i wyplate Swiadczen i zasitkdw przedemerytalnych,
zatrudnianie pracownikdw na cze$¢ etatu lub kilku pracownikéw na jeden etat
W niepetnym wymiarze czasu pracy oraz zmniejszanie tygodniowego czasu

pracy.

PROGRAMY RYNKU PRACY

Programy pasywne Programy aktywne
Zasitki dla bezrobotnych Szkolenie i przekwalifikowanie
> bezrobotnych i zasitki
szkoleniowe
Swiadczenia Prace interwencyjne

i aktywizacja zawodowa
absolwentow

przedemerytalne

Roboty publiczne

FUNDUSZ PRACY
v

Weczesdniejsze emerytury

finansowane przez ZUS ) . .
Pozyczki na tworzenie

matych przedsigbiorstw

Swiadczenia z pomocy , Przygotowanie zawodowe
spotecznej mtodocianych

Rysunek 1. Struktura programéw rynku pracy w Polsce

Zrédto: M. Kabaj, Strategie i programy przeciwdziatania bezrobociu. Studium poréwnawcze.
Fundacja Promocji Prawa Europejskiego, Warszawa 1998, s. 67.



W polskim systemie prawnym finansowa pomoc dla bezrobotnych
realizowana jest przede wszystkim przez organy zatrudnienia tj. przez Urzad
Pracy, jako centralny urzad administracji panstwowej oraz wojewodzkie
i rejonowe urzedy pracy (od 1999 roku po reformie administracyjnej kraju takze
przez powiatowe urzedy pracy). Poza tymi instytucjami finansowanie pasywnej
polityki rynku pracy odbywa sie takze ze Srodkdw Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych, funduszy pomocy spotecznej, funduszy pracodawcoéw i budzetu
panstwa.

Pasywne formy walki z bezrobociem peinig szczegdlng role3. Nie kreujg one
z zatozenia miejsc pracy, ani nie ulatwiajg dostepu do nich. W zwigzku
z powyzszym nie mogg one zmniejsza¢ skali bezrobocia, ale jedynie tagodzi¢
jego skutki. Sg one ukierunkowane na ostone socjalng osob bezrobotnych, ale
moga by¢ takze ukierunkowane na zmniejszenie podazy sity roboczej. Ten drugi
cel osiggany jest poprzez pewne prawne regulacje dotyczgce granic wieku
produkcyjnego, obnizanie wieku emerytalnego oraz nabywanie prawa do
Swiadczen przedemerytalnych i wcze$niejszych emerytur.

Gtownym zrodiem finansowania instrumentéw polityki rynku pracy w Polsce
jest Fundusz Pracy. Funkcjonuje on od 1 stycznia 1990 r. jako panstwowy
fundusz celowy nieposiadajacy osobowosci prawnej. Od 1 kwietnia 2002 r.
dysponentem Funduszu Pracy jest minister wilasciwy do spraw pracy.
Gromadzone na nim Srodki pochodzg gtéwnie z obowigzkowych skfadek
pracodawcow. Wysokos¢ sktadki na Fundusz Pracy okresla ustawa budzetowa.
W Polsce od 1999 roku jest ona okre$lona na poziomie 2,45% podstawy
wymiaru sktadki na ubezpieczenie. Pozostate $rodki bedace w dyspozycji
Funduszu Pracy pochodzg z dotacji budzetowej. Dla przyktadu: dochody
Funduszu pochodzace ze skiadek wynosity w 2001 roku ok. 64,5%, z dotacji
budzetowej - ok. 32%, za$ pozostate dochody (odsetki z wkiadéow
zgromadzonych w bankach, raty i dochody z udzielonych przez Fundusz
pozyczek itp.) stanowity ok. 3,5%.

Srodki Funduszu Pracy przekazywane sa przez dysponenta Funduszu Pracy
samorzagdom wojewddztw i powiatow (powiatowym urzedom pracy), ktore
bezposrednio wyptacajg uprawnionym osobom zasitki i S$wiadczenia oraz
inicjuja i finansujg programy aktywnego przeciwdziatania bezrobociu. Srodki te
przeznaczane sg na:

« finansowanie wyptacanych przez powiatowe urzedy pracy - zasitkow dla

bezrobotnych, $wiadczen i zasitkéw przedemerytalnych;

« finansowanie tzw. aktywnych form przeciwdziatania bezrobociu (szkolen

bezrobotnych, prac interwencyjnych, robét publicznych, programéw
specjalnych, pozyczek udzielanych na podjecie dziatalnosci gospodarczej na

3 M. Goéra, M. W. Socha, U. Sztanderska, Zachowania bezrobotnych na rynku pracy. System
rejestracji bezrobotnych i zasitek dla bezrobotnych, Zeszyty Centrum im. A. Smitha, nr 5, 1995.



wiasny rachunek oraz utworzenie dodatkowych miejsc pracy dla
bezrobotnych itp.);

» refundowanie pracodawcom - zatrudniajgcym na podstawie umowy 0 prace
w celu przygotowania zawodowego mtodocianych pracownikow - kosztdw
wyptaconych im wynagrodzen i optaconych skfadek na ubezpieczenia

spoteczne;
e pozostate wydatki to przede wszystkim koszty: wyplat zasitkéw oraz
Swiadczen dla bezrobotnych i innych uprawnionych o0s6b, wysyiki

zawiadomienrt i wezwan do bezrobotnych, obstugi kredytéw zaciggnietych
przez Fundusz Pracy, koszty dotyczace badan rynku pracy oraz
finansowanie rozwoju i utrzymania systemu informatycznego urzeddw

pracy.
2.1. ZASILKI DLA BEZROBOTNYCH

Zjawisko bezrobocia pojawito sie w Polsce jako skutek uboczny reform
podjetych po 1989 roku. Pierwszym aktem prawnym definiujgcym to pojecie
i okre$lajagcym postepowanie wobec os6b dotknietych bezrobociem byta ustawa
z dnia 29 grudnia 1989 roku. Ustawa ta byla w nastepnych latach wielokrotnie
nowelizowana.

Ocena zmian systemu zasitkdw dla bezrobotnych, jakie dokonaly sie na
przestrzeni lat dziewieédziesigtych i pierwszej potowy lat dwutysiecznych nie
moze by¢ jednoznaczna. Generalnie zmiany te prowadzity w kierunku
zaostrzenia wymagan koniecznych do spetnienia w celu uzyskania zasitku, oraz
skrécenia okresu jego pobierania. Musimy jednak pamieta¢, ze pierwsze
rozwigzania przyjete przez ustawodawce na poczatku lat dziewiecdziesigtych
byty zbyt liberalne i spowodowaty gwattowny naptyw oséb rejestrujacych sie
w urzedach pracy wylgcznie w celu uzyskania uprawnienn do zasitkdw.
Jednoczes$nie ustalona minimalna wysoko$¢ zasitku byfa stosunkowo wysoka
i stanowita znaczace zrdédto dochodu dla os6b nigdy nie pracujacych. Jednakze
pomimo stopniowego zaostrzania przepiséw dotyczacych pobierania zasitku,
liczba bezrobotnych rosta. Spadek liczby bezrobotnych zaczat by¢
odnotowywany dopiero w potowie lat dziewiecdziesigtych, lecz koniec badanej
dekady przyniost kolejny wzrost liczby bezrobotnych i to pomimo
wprowadzenia bardzo restrykcyjnych rozwigzan dotyczacych prawa do zasitku
i okresu jego pobierania.

Na rysunku 2 prezentujemy strukture bezrobotnych z uwagi na prawo do
pobierania zasitku w latach 1991-2005.

Zaprezentowany wykres pozwala na wyciggniecie kilku wnioskéw. Po
pierwsze, udziat bezrobotnych uprawnionych do pobierania zasitku w badanym
okresie wyraznie zmalat. Po drugie, zauwazamy, ze lata, w ktorych udziat ten
najbardziej malat zbiegajg sie z latami, w ktérych przepisy dotyczace uprawnien



do pobierania zasitku ulegaty zaostrzeniu. W latach 1990-1991 prawie 80%
zarejestrowanych bezrobotnych otrzymywato zasitki. Pierwszy gwattowny
spadek tego udziatu nastgpit w 1992 roku, kiedy to wspomniane wyzej przepisy
ulegly zaostrzeniu (jak juz wspomnieliSmy wczesniej polegaly one m.in. na
ograniczeniu okresu pobierania zasitku do 12 miesiecy). W nastepnych latach
(1992-1996) udziat ten wahat sie miedzy 50,1% a 58,9%, by nastepnie w 1997
roku ponownie gwattownie spas¢ do poziomu 30,4%. Ten spadek byt
niewatpliwie zwigzany z dalszym zaostrzeniem przepisow w zakresie prawa do
otrzymywania zasitku (jak wcze$niej pisaliSmy - prawo do zasitku utracili
absolwenci oraz wprowadzono wymdg przepracowania co najmniej 365 dni
wciggu ostatnich 18 miesiecy, aby otrzymaé zasitek). Po roku 2000 pomimo
stopniowej poprawy koniunktury gospodarczej i postepujgcemu od 2004 roku
spadkowi bezrobocia utrzymywat sie trend zmniejszania sie udzialu
bezrobotnych z prawem do zasitku w og6lnej liczbie bezrobotnych.
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Rysunek 2. Struktura zarejestrowanych bezrobotnych z uwagi na prawo
do pobierania zasitku w latach 1990-2005
dane na koniec roku (w %)

Zrodio: Aktywnos$é ekonomiczna ludnosci Polski, GUS, Warszawa, wydania z lat 1992-2006,
obliczenia wiasne.

Uwaza sie, ze zwiekszenie rygoryzmu przepiséw od poczatku pojawienia sie
w Polsce bezrobocia mogtoby zmniejszy¢ tempo jego wzrostu i oraz
maksymalny poziom4. Wyniki badan aktywnosci ekonomicznej ludnosci Polski
wskazujg, ze amplituda wahan bezrobocia byta mniejsza oraz stan bezrobocia

4 W. Padowicz, Stan bezrobocia i rynku pracy w Polsce w latach 1990-1996. Préba
oceny, ,,Praca i zabezpieczenie Spoteczne”, nr 12, 1996.



w maksymalnym punkcie nizszy niz wedtug rejestracji urzedéw pracy, co
potwierdza wczesniej przytoczong teze.

Skracajgc maksymalne okresy pobierania zasitku oraz uniemozliwiajgc
bezrobotnemu czerpanie jakiegokolwiek dochodu z pracy, ustawodawca liczyt
zapewne na lepsze motywowanie bezrobotnych do intensywnego poszukiwania
pracy. Efekty tych zmian nie wydajg sie jednak zadowalajgce, jesli chodzi
o zmniejszanie skali bezrobocia, a pociggaja za sobg szereg negatywnych
konsekwencji takich jak5:

* pogorszenie sytuacji materialnej wielu rodzin znajdujagcych sie i tak

w sferze ubostwa (szczeg6lnie bezrobotnych dtugookresowo),

» dalsze rozszerzanie zjawiska pracy nielegalnej,

e oddziatywanie w Kkierunku trwatej dezaktywizacji zawodowej czesci

bezrobotnych (szczegdlnie dotyczy bezrobotnych dtugookresowo).

Zasitki dla bezrobotnych majg do wypeinienia dwie zasadnicze funkcje:
dochodowag, polegajacag na zapobiezeniu radykalnemu obnizeniu poziomu zycia
poprzez zapewnienie minimum dochodéw i motywacyjng, mobilizujgcg do
poszukiwania pracy. Wystepuje poglad, ze ta druga funkcja peini role
nadrzedna, za$ funkcja dochodowa jest takze istotna, lecz w stosunku do
mobilizujgcej petni role drugorzedng. Realizacja funkcji motywacyjnej zasitkow
napotyka rézne bariery. Rozszerza sie przekonanie, ze poziom zasitkdw w wielu
krajach jest zbyt wysoki, co zacheca bezrobotnych do przedtuzania ich
pobierania do granic dopuszczalnych przez regulacje prawne oraz skutecznie
zniecheca do poszukiwania i podejmowania pracy. Prowadzone w USA badania
wskazaty, ze wzrost wspotczynnika kompensacji (relacja miedzy zasitkiem
a wynagrodzeniem) o 10% spowoduje przedituzenie czasu przebywania na
zasitku o pdéttora tygodniaé.

2.2. WCZESNIEJSZE EMERYTURY, SWIADCZENIA | ZASILKI
PRZEDEMERYTALNE

Programy wczesniejszych emerytur majg na celu przede wszystkim
ograniczenie podazy pracy i dzieki temu réwniez bezrobocia. Programy te byty
wykorzystywane juz w latach osiemdziesigtych. Wprowadzita je do praktyki
ustawa emerytalna z 1982 roku, w wyniku ktérej ulegt faktycznemu obnizeniu
wiek emerytalny (ustawowo wynosi on 60 lat dla kobiet i 65 lat dla mezczyzn).
Juz w 1984 roku wczesniejsze emerytury stanowity prawie 75% wszystkich

5 H. Zarychta, Pasywna polityka rynku pracy w Polsce w latach 1990-1996, [w:] E. Krynska,
E- Kwiatkowski, H. Zarychta, Polityka panstwa na rynku pracy w Polsce w latach
dziewiecdziesigtych, Raport IPiSS zeszyt nr 12, Warszawa 1998, s. 140.
B. D. Meyer, Unemployment Insurance and Unemployment Spells, “Econometrica”, No. 4,



przyznanych emerytur po raz pierwszy7. Programy wczesniejszych emerytur
odegraly istotng role w poczatkowych latach transformacji.

Szybki wzrost liczby os6b korzystajagcych z weczes$niejszych emerytur
w latach 1990-1992 zostat zahamowany w kolejnych latach transformacji. Stato
sie tak na skutek wystgpienia dwdch czynnikow: spadku liczby o0s6b
zwalnianych z pracy w trybie zwolnienn grupowych, ktore miaty szczegdlne
uprawnienia do korzystania z wczesniejszych emerytur oraz spadku liczby
bezrobotnych.

System wczesniejszych emerytur w ksztatcie ustalonym w 1990 roku
przetrwat do konca 1997 roku. W efekcie ustawy z dnia 6 grudnia 1996 roku,
a nastepnie rozporzadzenia Rady Ministrow z marca 1997 roku zamiast
wczesniejszych  emerytur pracownicy (badz bezrobotni dtugookresowo)
o dtugim stazu pracy mogag korzystaé z zasitku przedemerytalnego badz
Swiadczenia przedemerytalnego.

Swiadczenia przedemerytalne sg specjalnymi zasitkami skierowanymi do
0sob, ktérym brakuje pewnego okresu do osiggniecia wieku emerytalnego,
a ktdre majg niewielkie szanse na uzyskanie pracy.

W Polsce po raz pierwszy $wiadczenia takie zostaty wprowadzone na mocy
ustawy z dnia 16 pazdziernika 1991 roku. Skierowane one zostaty do o0so6b
dtugotrwale bezrobotnych i w starszym wieku. Ustawa ta przedtuzyta tym
osobom okres pobierania zasitku do czasu nabycia prawa do emerytury.
Dotyczyta ona przede wszystkim tych bezrobotnych, ktérym brakowato nie
wiecej niz dwa lata do osiggniecia uprawnienn emerytalnych. Mozliwo$é
przedtuzenia okresu pobierania zasitku dla bezrobotnych przewidziano takze dla
tych os6b, ktére ukonczyty 55 lat (kobiety) i 60 lat (mezczyzni) i majacych
przynajmniej minimalny okres uprawniajgcy do emerytury, jezeli nie byto dla
nich propozycji odpowiedniej pracy. Jednakze uprawnienie to zostato
ograniczone jedynie do tych osob, ktore zostaly objete zwolnieniami w trybie
przepiséw o szczegllnych zasadach rozwigzywania z pracownikami stosunkéw
pracy z przyczyn dotyczacych zaktadow pracy, a wiec zwolnien grupowych oraz
takich zwolnien w indywidualnych przypadkach, ktérych wytgczng przyczynag
byty wzgledy ekonomiczne dotyczace zaktadu pracy.

Najszybszy wzrost liczby oséb korzystajgcych z tych $wiadczen nastepowat
w rejonach zagrozonych wysokim bezrobociem strukturalnym. Wydaje sie
jednak, ze nie dla wszystkich korzystanie z tych Swiadczen wynikato z braku
innych mozliwos$ci8, zapewne dla czesci byto ono dogodnym rozwigzaniem a dla

7 W. Muszalski, Swiadczenia przedemerytalne, "Praca i Zabezpieczenie Spoteczne”, nr 5-6,
1992.

s H. Zarychta, Pasywna polityka rynku pracy w Polsce w latach 1990-1996, [w:] E. Krynska,
E. Kwiatkowski, H. Zarychta, Polityka panstwa na rynku pracy w Polsce w latach
dziewieédziesigtych, Raport IPiSS zeszyt nr 12, Warszawa 1998.



czeSci wigzato sie z kontynuacjg pracy w szarej strefie, jednakze nie sposéb
oceni¢ skali tych zjawisk.

Swiadczenia te wyptacane sg w wysokosci 80% kwoty emerytury, jaka
przystugiwataby danej osobie, gdyby posiadata odpowiedni wiek. Nie moga by¢
one jednak nizsze od 120% kwoty zasitku podstawowego dla bezrobotnych.
Wyptacane sg one az do czasu nabycia uprawnien emerytalnych.

Wprowadzone w styczniu 1998 roku zmiany w zakresie wczesniejszych
emerytur spowodowaty szybki wzrost liczby oséb korzystajacych z zasitkow
i Swiadczen przedemerytalnych.

W koncu 1999 roku wskaznik relacji miedzy liczbg o0s6b korzystajgcych
z tych programow a liczbg bezrobotnych wynosit blisko 26%. Mozemy wiec
powiedzie¢, ze liczba bezrobotnych bylaby o 26% wyzsza, gdyby nie byio
zasitkow i Swiadczen przedemerytalnych.

Osoby uprawnione do zasitku i $wiadczenia przedemerytalnego nie sg
rejestrowane w ewidencji urzedéw pracy jako osoby bezrobotne. Wprowadzenie
tych Swiadczen byto zatem jednym z narzedzi zmniejszania podazy pracy, tym
skuteczniejszym z punktu widzenia niniejszej pracy, ze w znacznym stopniu
dotyczyto bezrobotnych dtugookresowo o niktych szansach uzyskania pracy. Od
1stycznia 2002 roku nie przyznaje sie nowych zasitkéw przedemerytalnych a od
1 sierpnia 2004 roku znacznie ograniczono mozliwosci uzyskiwania Swiadczen
przedemerytalnych i  przekazano  obstuge  Swiadczen i  zasitkow
przedemerytalnych z Funduszu Pracy do ZUS.

2.3. SWIADCZENIA Z POMOCY SPOLECZNEJ

Pomoc spoteczna jest instytucjg, ktdra w zasadzie powinna zajmowac sie
pomocg materialng dla tych oséb, ktére znalazty sie w szczeg6lnej sytuacji
zyciowej. Jej dziatania powinny by¢ zindywidualizowane skierowane do
konkretnej osoby ijej konkretnej sytuaciji.

Od poczatku lat dziewieédziesigtych wydatki na pomoc spoteczng rosty
znacznie szybciej niz pozostate wydatki budzetu panstwa. W latach 1990-1996
udziat tych wydatkow w budzecie panstwa niemal sie podwoit. W roku 1990
stanowity one 5% og6tu wydatkdéw budzetu a w 1996 juz 9,9%. Tendencja ta
ulegta dopiero odwré6ceniu w koncu badanego okresu tj. w latach 2004—2006,
kiedy to bezrobocie zaczeto powoli spadaé. Zauwazmy, ze zmiany te byly
w zasadzie zbiezne z tendencjami, jakimi ulegalo w badanym okresie
bezrobocie. Zbiezno$¢ tendencji zmian poziomu bezrobocia i wydatkéw budzetu
panstwa na opieke spoleczng Swiadczy o tym, iz pomoc spoteczna stata sie
waznym elementem ostony socjalnej bezrobotnych, szczegélnie tych
pozbawionych prawa do zasitku.

W Polsce z podstawowych form pomocy spotecznej korzysta przecietnie od
18 do 21% ludnosci. Trzeba jednak pamieta¢, ze poza wiadzami publicznymi



pomoc ta jest $wiadczona réwniez przez organizacje pozarzgdowe. Doktadne
rozmiary tej pomocy nie sg znane, gdyz nic prowadzi sie odpowiedniej
statystyki. Jedynie orientacyjnie mozna okresli¢, ze ponad potowa ludnosci
korzysta z réznych form pomocy udzielanej w sposob bezposredni lub posredni4.

Z badan budzetow gospodarstw domowych wynika, ze ws$rod
najwazniejszych czynnikow prowadzacych do ubdstwa nalezy wymienic:
bezrobocie oraz niskie wyksztatcenie, zwilaszcza w odniesieniu do o0séb
mieszkajgcych w matych miasteczkach i na wsi. Obecno$¢ osoby bezrobotnej
w rodzinie zwigksza trzykrotnie prawdopodobienstwo popadniecia w skrajne
ubdstwo.

3. AKTYWNA POLITYKA RYNKU PRACY

Aktywna polityka rynku pracy polega na tozeniu srodkdw na szkolenia, prace
interwencyjne, roboty publiczne, pozyczki dla tworzenia nowych miejsc pracy
oraz subsydiowanie zatrudnienia. Zwolennicy prowadzenia tego rodzaju polityki
przyjmuja, ze bezrobocie jest nieuniknionym efektem proceséw gospodarczych
(np. transformacji, bezzatrudnieniowego wzrostu gospodarczego i in.) nie
podlegajacym kontroli ze strony polityki gospodarczej. W tych warunkach
jedynie aktywne programy rynku pracy moga ztagodzi¢ skutki dziatania
czynnikéw ekonomicznych generujgcych bezrobocie.

Aktywna polityka panstwa na rynku pracy petni kilka gtéwnych funkcjill

» aktywizacji zawodowej bezrobotnych,

» zmniejszania niedopasowan strukturalnych na rynku pracy,
» podnoszenia produkcyjnosci sity roboczej,

» oddziatywania na wielkos¢ zatrudnienia i bezrobocia,

» weryfikacji gotowosci do pracy bezrobotnych.

Dzieki uczestnictwu w aktywnych programach rynku pracy nastepuje
zahamowanie utraty kwalifikacji i umiejetnosci zawodowych przez
bezrobotnych oraz podtrzymywanie ich aktywnosci zawodowej. Pozwala to na
zwiekszenie szans bezrobotnych na rynku pracy dzieki zahamowaniu procesu
deprecjacji kapitatu ludzkiego. Zostaje utrzymany poziom efektywnej podazy

9 J. E. Glowacka, Charakterystyka polskiego systemu pomocy spotecznej, ,Praca
i Zabezpieczenie Spofeczne”, nr 6, 1998.

1Zob. L. Calmforsn, P. Skedinger, Does Active Labour-Market Policy Increase Employment?
Theoretical Considerations and Some Empirical Evidence from Sweden, Oxford Review of
Economic Policy, vol. 11, no. 1, 1995.



sity roboczej, co wzmaga konkurencje o miejsca pracy i hamuje presje na wzrost
ptac™.

Dzieki uczestnictwu w aktywnych programach rynku pracy nastepuje
zmniejszenie niedopasowan strukturalnych miedzy strukturami popytu na prace
i podazy pracy. Podstawowe znaczenie majg tutaj programy szkoleA
zawodowych bezrobotnych i podnoszenia ich kwalifikacji lecz takze inne
programy rynku pracy, jesli sie je wtasciwie adresuje, moga petni¢ podobnag role.

Aktywna polityka rynku pracy sprzyja podnoszeniu przecietnej
produkcyjnosci sity roboczej. Sprzyjaja temu szczegblnie programy szkolen
zawodowych i podnoszenia kwalifikacji, lecz takze inne programy rynku pracy
moga petni¢ w tym zakresie pewng pozytywng role (zwiaszcza roboty publiczne
i prace interwencyjne), gdyz uczestnictwo w nich ostabia proces utraty
kwalifikacji.

Wsréd ekonomistow istniejg spory co do wpltywu aktywnych programow
rynku pracy na wielko$¢ zatrudnienia i bezrobocia. Kontrowersje te dotycza
odpowiedzi na pytanie, czy rozw6j aktywnych programoéw prowadzi do wzrostu
liczby regularnych (statych) miejsc pracy. Obok ekonomistéw, ktdrzy
udzieliliby pozytywnej odpowiedzi na wyzej sformulowane pytanie sg tacy,
ktorzy uwazaja, ze polityka taka prowadzi jedynie do redystrybucji istniejgcej
liczby miejsc pracy pomiedzy rézne grupy sity roboczej2 Zwolennicy pogladu,
iz programy te prowadzg do wzrostu liczby miejsc pracy w gospodarce odwotujg
sie do popytowych efektéw wynikajacych z ich rozwoju, poprawy efektywnosci
poszukiwan pracy przez bezrobotnych oraz ostabienia presji na wzrost pilac.
Przeciwnicy uwazaja, ze na skutek prowadzenia aktywnych programow
nastepuje wzrost presji ptacowej. Spos6b rozumowania jest w tym wypadku
nastepujacy: jesli ludzie szkoleni, lub podlegajacy planom zatrudnienia majg
place na zblizonym poziomie co inni pracownicy i jesli pracownicy wiedza, ze
w przypadku utraty pracy zostang objeci takimi programami, wéwczas zwigzki
zawodowe moga przyjmowacé twarde stanowisko w negocjacjach placowych,
gdyz bezrobocie nie jest dla nich realna grozba.

Oferty uczestnictwa w aktywnych programach rynku pracy mogg byé
substytutem ofert pracy w zakresie sprawdzenia gotowosci bezrobotnych do
podjecia pracy13 Szczeg6lnie wtedy, gdy ofert pracy jest zbyt mato, by mogty
dobrze petnic te funkcje (w okresie recesji).

1 Zob. R. Jackman, An Economy of Unemployment? [w:] E. Mc Laughlin (red.),
Understanding Unemployment. New Perspectives on Active Labour Market Policies, London, New
York 1992.

2 L. Bellman, R. Jackman, The Impact ofLabour Market Policy on Wages, Employment and
Labour Market Mismatch, Mimeo 1996.

BL Calmfors, What Can We Expectfrom Active Labour-Market Poliev?, Konjunkturpolitik,
no 43,1995



Aktywne programy rynku pracy pojawity sie w szerszej skali w krajach
Europy w latach sze$édziesigtych, gdy stopa bezrobocia nie przekraczata Srednio
2-3%. Wowczas jej gtownym celem byto zmniejszenie bezrobocia frykcyjnego.
Zebrane doswiadczenia krajow Unii Europejskiej prowadzg do wniosku, ze
polityka ta, choé niezbedna dla pewnych grup sily roboczej
(np. niepetnosprawnych, bezrobotnych diugookresowo), przynosi ograniczone
efekty. Ocenia sie, ze realny spadek bezrobocia jest w okoto 80-90% rezultatem
poprawy koniunktury gospodarczej, a tylko w niewielkim stopniu jest wynikiem
aktywnych programéw rynku pracy14

Zrodtem finansowania aktywnych program6w rynku pracy jest Fundusz
Pracy. W tablicy 1 prezentujemy dynamike wydatkéw na aktywne programy
rynku pracy oraz liczbe uczestnikéw tych programoéw w Polsce w latach
dziewiecdziesigtych.

Dynamika wydatkéw na aktywne programy rynku pracy byta w tym okresie
zréznicowana. Po poczatkowo wysokim poziomie tych wydatkéw (w 1990 r.
wynosity one 118,7 min z}) nastgpit ich spadek w latach 1991-1992. Ponownie
zaczety one rosngc w roku 1993 lecz dopiero w roku nastepnym przekroczyty
w ujeciu realnym poziom z roku 1990. Lata 1995 i 1996 to ponowny spadek
tych wydatkow w ujeciu realnym. W roku 1997 nastapit ich wzrost lecz nastepne
lata znéw charakteryzowaty sie spadkiem wydatkéw na aktywne programy.
O ile w 1997 roku na 1 bezrobotnego przypadato rocznie 707 zt wydawanych na
aktywne programy rynku pracy, to w 2004 byto tojuz jedynie 123 zt.

Na rysunku 3 przedstawiamy liczbe uczestnikéw aktywnych programéow
rynku pracy w Polsce w latach dziewieédziesigtych i pierwszej potowie lat
dwutysiecznych.

Lata 1991-1994 to okres szybkiego wzrostu liczby uczestnikéw aktywnych
programéw rynku pracy w kolejnych latach (za wyjatkiem roku 1997) liczba ta
stopniowo malata. Tendencje te w zasadzie sg zgodne ze zmianami, jakim
w badanym okresie podlegat zaséb bezrobocia. Jedynie w ostatnim roku
obserwacji (1999) pomimo rosngcego juz wtedy zasobu bezrobocia liczba
uczestnikéw aktywnych programéw rynku pracy utrzymata tendencje malejaca.
Najwieksze zatamanie liczby uczestnikéw aktywnych programoéw rynku pracy
nastagpito w roku 2001. W nastepnych latach ich liczba rosta, a szczegdlnie
liczba uczestnikdw szkoler.

u M. Kabaj, Efektywno$¢ programéw przeciwdziatania bezrobociu i skutecznos$¢ polityki
rynku pracy. Kryzys polityki rynku pracy?, [w:] E. KryAska (red.) Rynek pracy w wybranych
krajach. Metody przeciwdziatania bezrobociu, IPiSS, Warszawa 1999.



— pracc intcrwcncyjnc -0-- roboty publiczne szkolenia

Rysunek 3. Uczestnicy aktywnych programéw rynku pracy w Polsce
w latach 1990-2005 w tys. oséb

Zrédto: Rynek pracy, wydania z lat 1990- 1999.

Znaczenie poszczegOlnych aktywnych programow rynku pracy ulegato
zmianie wraz z kolejnymi latami okresu transformacji. Do roku 1998
najistotniejsza role ws$réd instrumentéw rynku pracy pelnity prace
interwencyjne. Po roku 1997 malata liczba uczestnikdw prac interwencyjnych,
a takze uczestnikéw robét publicznych. Z biegiem lat stopniowo rosta rola
szkolen, ktére w koricu badanego okresu staty sie gtownym instrumentem
aktywnej polityki panstwa.

3.1. SZKOLENIA

Szkolenie bezrobotnych ma na celu przede wszystkim utatwienie tym
osobom powrotu na rynek pracy. Ich organizacja jest jednym z podstawowych
zadan stuzb zatrudnienia. Wzorem i podstawg do ich przeprowadzania jest
Konwencja nr 88 Miedzynarodowej Organizacji Pracy oraz Zalecenie nr 88
z 1948r. dotyczace stuzb zatrudnienia. Zgodnie z tg konwencjg, jednym z trzech
gtéwnych zadan stuzby zatrudnienia jest state podnoszenie poziomu kwalifikacji
oraz wypracowanie witasciwego stosunku do pracy. Stuzg temu szkolenia oraz
prowadzenie zaje¢ z zakresu samodzielnego poszukiwania pracy, nabywania
umiejetnosci rozmowy z pracodawca, odpowiedzialno$ci za podejmowane
decyzje itp.

Zgodnie z konwencjag MOP, poza szkoleniem, stuzby zatrudnienia
zobowigzane sg do formutowania i wdrazania specjalnych programow



zatrudnienia w odniesieniu do szczegolnych kategorii os6b poszukujacych pracy
(np. miodziezy, niepetnosprawnych, bezrobotnych dtugookresowo).

Szkolenie powinno trwa¢ w zasadzie nie diuzej niz 6 miesiecy, a tylko
w uzasadnionych przypadkach, wynikajacych z programu szkolenia, moze by¢
przedtuzone do 12 miesiecy. Uczestnicy szkolen otrzymujg zasitek szkoleniowy
rowny 115% zasitku dla bezrobotnych (pod warunkiem, ze posiadajg
uprawnienia do otrzymywania zasitku dla bezrobotnych) . Jesli bezrobotny
z wiasnej winy nie ukonczy szkolenia zobowiazany jest do zwrotu jego kosztow.

Szkolenia bezrobotnych prowadzone sg przez wyspecjalizowane instytucje
edukacyjne, w oparciu o umowy zawarte z urzedami pracy i finansowane z ich
budzetow. Urzedy pracy moga réwniez zapobiega¢ zwalnianiu pracownikéw
poprzez szkolenia odbywane w zakiadzie pracy. Na wniosek zakiadu,
zatrudniajgcego co najmniej 50 pracownikow, urzad pracy moze zrefundowac
z Funduszu Pracy do 50% kosztow szkolenia przy czym, w przeliczeniu na
osobe, kwota ta nie moze przekracza¢ wysokoSci przecietnego wynagrodzenia.
Obowigzkiem pracodawcy jest zatrudnianie uczestnikdw tych szkolen przez co
najmniej 12 miesiecy. W przypadku niedotrzymania tego warunku pracodawca
jest zobowigzany do zwrotu kosztow szkolenia finansowanego ze S$rodkow
Funduszu Pracy.

Waznym bodzcem dla organizacji szkolen jest ulga w podatku dochodowym
dla zaktadéw o0sdb fizycznych, wprowadzona w 1992r. Skorzysta¢ z niej moga
zaktady funkcjonujagce w rejonach uznanych za szczeg6lnie zagrozone
bezrobociem strukturalnym. Ulga ta wynosi sze$ciokrotno$¢ (a przy szkoleniu
trwajgcym ponad dwa lata nawet dziewieciokrotno$¢) najnizszego miesiecznego
wynagrodzenials

Ocenia sie, ze w krajach Unii Europejskiej $rednio 10% bezrobotnych ma
szanse przeszkolenia w kazdym roku. Na tym tle, w Polsce jedynie w latach
1997 i 1998 liczba uczestniczacych w szkoleniach zblizyta sie¢ do poziomu
unijnego.

Ocena faktycznego wptywu szkolenia na zmniejszenie bezrobocia nasuwa
wiele trudnosci. Generalnie brak jest informacji o efektywnosci szkolenia,
mierzonej relacjg miedzy liczba przeszkolonych a liczbg os6b, ktére po
przeszkoleniu uzyskaly zatrudnienie. Dla krajow OECD istniejg jedynie
informacje czastkowe pochodzagce z przetomu lat osiemdziesigtych
i dziewiecCdziesigtych, pozwalajgce na ocene tzw. efektywnosci nominalnej
(liczba bezrobotnych, ktéra uzyskata prace po odbyciu szkolenia do liczby
bezrobotnych, biorgcych udziat w szkoleniu). Na podstawie analizy tych danych

5 G. Koptas, Efektywnos$¢ szkolenia bezrobotnych z perspektywy urzedéw pracy i instytucji
szkolacych, [w:] M. Bednarski (red.) Aktywne formy przeciwdziatania bezrobociu w Polsce.
Narzedzia i instytucje, IPiSS, Warszawa 1996.



ocenia sie, ze efektywnos$¢ ta jest stosunkowo wysoka i siega 70-80%16
W Polsce efektywno$¢ szkolen byta w badanym okresie nizsza niz S$rednio
w krajach OECD i miescita sie w przedziale 48%-67%. Zauwazalna jest
rowniez korelacja miedzy wzrostem liczebnosSci uczestnikow szkolen
a spadkiem ich efektywnosci.

Innym sposobem badania efektywnosci szkoleh jest poréwnywanie dwoch
podobnych grup bezrobotnych: jedna uczestniczy w szkoleniu, druga poszukuje
pracy bez przeszkolenia. Szkolenie powinno zwiekszy¢ szanse znalezienia pracy
przez pierwszg z tych grup. Wyniki poréwnan czesto jednak sugerujg niska
efektywnos¢ szkolen, np. w Szwecji stwierdzono, ze realna efektywnosc
szkolenia moze by¢ w szczeg6lnych przypadkach wielkoScig negatywna
Dzieje sie tak z dwoch powodoéw: (1) bezrobotni, ktérzy nie uczestniczg
w szkoleniu, wykorzystujg czas na poszukiwanie pracy i czesto jg znajduja, (2)
szkolenie zwieksza aspiracje i wymagania odno$nie przysztego stanowiska
pracy i warunkéw ptacowych (zob. teoria poszukiwan na rynku pracy), co moze
utrudnia¢ znalezienie pracy.

3.2. PRACE INTERWENCYJNE

Prace interwencyjne sgjednym z wazniejszych instrumentow aktywnej walki
z bezrobociem. W Polsce istniejg juz od 1990r. a wiec niemal od poczatku
pojawienia sie problemu bezrobocia. Zgodnie z definicjg OECD zaliczane sg one
do prac subwencjonowanych. Polegajag bowiem na cze$ciowym subsydiowaniu
zatrudnienia przez urzedy pracy tym pracodawcom, ktérzy tworzg dodatkowe
miejsca pracy dla bezrobotnych.

W celu zapewnienia zatrudnienia bezrobotnym urzedy pracy inicjujg oraz
czesciowo finansujg prace interwencyjne. Okres subsydiowania zatrudnienia
wynosi od 6 do 12 miesiecy. Pracodawca, ktéry zatrudnit bezrobotnego na okres
6 miesiecy, otrzymuje co miesigc subsydium roéwne wysokosci zasitku dla
bezrobotnych i sktadki na ubezpieczenie spoleczne. Przy zwiekszeniu okresu
zatrudnienia bezrobotnego do 12 miesiecy pracodawca otrzymuje co drugi
miesigc refundacje kosztéw pracy, ktdra rowna jest najnizszemu wynagrodzeniu
* skladce ubezpieczeniowej. Pracodawca moze takze otrzymac z urzedu pracy
jednorazowa premie w wysokosci do 150% przecietnego wynagrodzenia, jezeli
po zakonczeniu prac interwencyjnych zatrudnit skierowanego bezrobotnego
przez kolejne 6 miesiecy, zawierajgc z nim umowe na czas nieokreslony. Prace
interwencyjne mogga by¢ organizowane tylko w przedsiebiorstwach, ktore nie sg

B M. Kabaj, Efektywnos¢ programéw przeciwdziatania bezrobociu i skutecznosc polityki
rynku pracy. Kryzys polityki rynku pracy?, [w:] E. KiynAska (red.) Rynek pracy w wybranych
bajach. Metody przeciwdziatania bezrobociu, IPiSS, Warszawa 1999.

17 M. Kabaj, Strategie i programy przeciwdziatania bezrobociu. Studium poréwnawcze,
Fundacja Promocji Prawa Europejskiego, Warszawa 1998.



w stanie likwidacji badz upadtosci, a takze nie dokonaly w ostatnich
6 miesigcach zwolnien pracownikow, przekraczajacych 10% stanu zatrudnienia.

W Polsce, az do roku 1997, prace interwencyjne byly najpowszechniej
stosowanym instrumentem aktywnej polityki rynku pracy. Najwiekszg liczbe
uczestnikéw prac interwencyjnych odnotowano w roku 1994. Srednio biorac,
w roku 1994, w kazdym rejonie w pracach interwencyjnych uczestniczyta
niemal potowa uczestnikow wszystkich programéw aktywnychl8

3.3. ROBOTY PUBLICZNE

Historia robdét publicznych w Polsce siega okresu dwudziestolecia
miedzywojennego. W 1931 roku Miedzynarodowe Biuro Pracy przygotowato
program robot publicznych dla krajéw europejskich, z wykorzystaniem kredytu
uzyskanego za posrednictwem Ligi Narodow. Projektowano roboty w zakresie
budowy drog publicznych, kolei zelaznych i sieci elektryfikacyjnych. Polska
podjeta te propozycje, a organizacja robot zajeto sie Centralne Ministerstwo
Robo6t Publicznychiil

W latach dziewieédziesigtych, roboty publiczne jako jeden z aktywnych
Srodkow przeciwdziatania bezrobociu uruchomiono w drugiej potowie 1992
roku. Byty one ostatnim z uruchomionych instrumentow tej polityki.

Organizatorami robot publicznych sg urzedy pracy oraz whadze wiasciwego
szczebla. Jak zaleca rozporzadzenie MPIPS, roboty publiczne powinny by¢
organizowane w szczeg6lnosci w ramach realizowanych na szczeblu lokalnym,
regionalnym lub ogélnokrajowym inwestycji infrastrukturalnych dotyczacych
m.in. ochrony S$rodowiska, gospodarki wodnej, gospodarki lesnej, tacznosci,
drogownictwa, budownictwa komunalnego oraz ustug spotecznych
(rozporzadzenie MPIPS z dn. 17 grudnia 1991r.). Organizator robo6t publicznych
zgtasza wniosek o skierowanie bezrobotnych do ich wykonywania do
wiasciwego urzedu pracy i po jego rozpatrzeniu moze on otrzymac z Funduszu
Pracy za kazdego skierowanego i zatrudnionego przy robotach okre$lone kwoty,
rekompensujgce koszty takiego zatrudnienia. Przy zatrudnieniu bezrobotnych
przez 6 miesiecy organizator robdt otrzymuje co miesigc zwrot kosztéw pracy
w wysokosci  75%  przecietnego  wynagrodzenia wraz ze  skladka
ubezpieczeniowa, jesli organizator rob6t zatrudni bezrobotnych na okres 12
miesiecy, to otrzymuje co drugi miesigc zwrot kosztdw w uzgodnionej
wysokosci, nie wyzszej od przecietnego wynagrodzenia i skladki

B U. Sztanderska U., Efektywno$¢ rejonowych urzedéw pracy w realizowaniu aktywnej
polityki tynku pracy. Wyniki badania ankietowego, [w:] M. Bednarski (red.) Aktywne formy
przeciwdziatania bezrobociu w Polsce. Narzedzia i instytucje, IPiSS, Warszawa 1996.

19 J. Kowalski, Efektywno$¢ prac interwencyjnych i robot publicznych, [w:] M. Bednarski
(red.) Aktywne formy przeciwdziatania bezrobociu w Polsce. Narzedzia i instytucje, IPiSS,
Warszawa 1996.



ubezpieczeniowej. W rejonach zagrozonych bezrobociem strukturalnym
organizator rob6t publicznych moze ponadto otrzymac¢ zwrot czesci kosztow
rzeczowych (do 50%), lecz w kwocie nie przekraczajgcej 25% przyznanych
subsydiow placowych.

Przy doborze bezrobotnych do robét publicznych urzedy pracy powinny
kierowac sie tymi samymi zasadami, co przy doborze do prac interwencyjnych,
o robot publicznych kieruje sie takich bezrobotnych, dla ktérych urzad pracy nie
ma propozycji odpowiedniej pracy lub propozycji skierowania na szkolenie.
Kierujac bezrobotnego do robdt publicznych urzad pracy zobowigzany jest
wzigé pod uwage jego wiek, stan zdrowia oraz rodzaje uprzednio wykonywanej
pracy. Odmowa podjecia pracy pocigga za sobg utrate prawa do zasitku dla
bezrobotnych. Podjecie pracy w ramach robét publicznych nadaje bezrobotnemu
status pracownika ze wszystkimi prawami i obowigzkami wynikajgcymi ze
stosunku pracy. W przytaczanym juz rozporzadzeniu Ministra Pracy i Polityki
Socjalnej z dnia 21 marca 1995r. stwierdza sie, ze do prac subwencjonowanych
(czyli prac interwencyjnych i robot publicznych) nalezy kierowa¢ m.in. te osoby,
ktore pozostajg bez pracy przez okres dtuzszy niz 12 miesiecy.

Podstawowg funkcjg robot publicznych jest budowanie mostéw miedzy
bezrobociem a pracg2l Jest to szczegdlnie wazne dla bezrobotnych
dtugookresowo. Przeciwnicy tej formy aktywizacji zawodowej bezrobotnych
twierdzg, ze jest to takze budowanie mostow do uprawnienn zasitkowych, gdyz
zwykle, po przepracowaniu pewnego czasu na stanowiskach sfinansowanych
przez urzedy pracy bezrobotny, ktéry wczesniej takie prawo utracit moze je
odzyska¢ (w Polsce do konca 1996 roku wystarczato 6 miesiecy, a od 1997r. -
365 dni w ciggu 18 miesiecy).

Ten instrument aktywnej polityki rynku pracy byt kierowany do stosunkowo
waskiej liczby bezrobotnych. W wiekszosci lat badanego okresu mniej niz 5 na
100 bezrobotnych miato szanse na uczestnictwo w robotach publicznych. Biorgc
pod uwage fakt, ze jest to instrument szczeg6lnie ukierunkowany na
bezrobotnych o niskich kwalifikacjach i pozostajgcych bez pracy przez ponad
12 miesiecy, a udziat takich bezrobotnych w zasobie przewyzszat w badanym
okresie 40%), wydaje sie, ze omawiane prawdopodobieristwo byto zbyt niskie.

2 M. Kabaj, Efektywno$¢ programoéw przeciwdziatania bezrobociu i skutecznos$¢ polityki
rynku pracy. Kryzys polityki rynku pracy?, [w:] E. Kryriska (red.) Rynek pracy w wybranych
Brajach. Metody przeciwdziatania bezrobociu, IPiSS, Warszawa 1999.



4. WNIOSKI

Przeprowadzona w artykule analiza pozwala na wyciggniecie kilku
whnioskéw w stosunku do realizowanej w Polsce polityki rynku pracy:

e Celem pasywnej polityki panstwa na rynku pracy jest tagodzenie
spotecznych i ekonomicznych skutkow bezrobocia.

* W polskim systemie prawnym pasywne programy rynku pracy finansowane
sg gtownie ze $rodkéw Funduszu Pracy a takze ze S$rodkéw Funduszu
Ubezpieczenn  Spotecznych, funduszy pomocy spotecznej, funduszy
pracodawcow i budzetu panstwa.

e Do pasywnych programow rynku pracy w Polsce zaliczamy: zasitki dla
bezrobotnych, wczes$niejsze emerytury zastgpione od 1998 roku przez
Swiadczenia i zasitki przedemerytalne oraz S$wiadczenia z pomocy
spotecznej.

» System zasitkbw dla bezrobotnych ulegat w badanym okresie licznym
modyfikacjom, ostatecznie czas otrzymywania zasitku zostat okreslony na
6, 12 lub 18 miesiecy w zaleznosci od lokalnego poziomu zagrozenia
bezrobociem zas jego wysoko$¢ zostata uzalezniona od stazu pracy.

» Badania empiryczne wskazuja, iz fakt pobierania zasitku w istotny sposdb
determinowatl czas pozostawania w zasobie bezrobocia. Bezrobotni
pobierajagcy zasitek wykazywali sie mniejszg aktywnoscig poszukiwan
pracy w efekcie czego ich czas przebywania w zasobie bezrobocia byt
dtuzszy od przecietnego czasu, jaki w tym zasobie przebywali bezrobotni
nie pobierajacy zasitku. Mozemy zatem powiedzie¢ ze system zasitkow dla
bezrobotnych sprzyjat utrwalaniu sie wysokiego poziomu bezrobocia.

e System wczesniejszych emerytur, zasitkow i $wiadczen przedemerytalnych
miat swdj wktad w obnizanie tempa wzrostu bezrobocia, szczeg6lnie
w okresie jego szybkiego wzrostu na poczatku i na konhcu lat
dziewiecdziesigtych.

+ Badania pokazaty, ze zadania zwigzane z ograniczaniem skutkow
spotecznych bezrobocia przekraczajg mozliwosci finansowe, kadrowe
i organizacyjne osrodkdéw pomocy spotecznej. W konsekwencji pogiebia sie
proces degradacji ekonomicznej bezrobotnych oraz rosng psychospoteczne
koszty dtugotrwatego braku pracy.

e Do instrumentéw aktywnej polityki panstwa na rynku pracy nalezg:
szkolenia, prace interwencyjne, roboty publiczne, pozyczki dla tworzenia
nowych miejsc pracy oraz subsydiowanie zatrudnienia.

e Znaczenie poszczegélnych aktywnych programéw rynku pracy ulegato
zmianie wraz z kolejnymi latami okresu transformacji. Do roku 1991



podstawowa role, pod wzgledem liczby uczestnikow, odgrywaty pozyczki.
W dalszych latach znaczenie tego instrumentu stale malato, rosto za$
znaczenie innych instrumentéw, a przede wszystkim robét publicznych. Po
roku 1997 malata liczba uczestnikéw prac interwencyjnych oraz liczba
uczestnikdw robét publicznych. Z biegiem lat stale rosta liczba uczestnikéw
szkolen, ktére w koricu badanego okresu staly sie gtéwnym instrumentem
aktywnej polityki panstwa.

e Pomimo stale rosnagcej liczby uczestnikow, w okresie 1992-1999 S$rednio
mniej niz 5 na 100 bezrobotnych miato szanse na udzial w szkoleniach
(najwiecej w roku 1998 ponad 7,5 bezrobotnych na 100), podczas gdy
w krajach OECD ocenia sie, ze 6w wskaznik wynosi $rednio ok. 10%.

e W Polsce , az do roku 1997, prace interwencyjne byly najpowszechniej
stosowanym instrumentem aktywnej polityki rynku pracy. Ich udziat
w wydatkach na aktywne programy rynku pracy ogotem byt w Polsce
znacznie wyzszy niz S$rednio w krajach OECD. Najwiekszg liczbe
uczestnikdw prac interwencyjnych odnotowano w roku 1994. W tym roku,
$rednio biorac, w kazdym rejonie w pracach interwencyjnych uczestniczyta
niemal potowa uczestnikéw wszystkich programéw aktywnych.

» Podstawowg funkcja robdt publicznych jest budowanie mostéw miedzy
bezrobociem a pracg. Jest to szczegdlnie wazne dla bezrobotnych
dtugookresowo. Na tle innych krajéw OECD udziat wydatkéw na roboty
publiczne w wydatkach na aktywne formy przeciwdziatania bezrobociu
ogotem byt w Polsce na do$¢ wysokim poziomie. W$rod krajow OECD
wyzszy udziat miaty jedynie: Belgia, Niemcy oraz Finlandia. Jednakze
w wiekszosci lat badanego okresu mniej niz 5 na 100 bezrobotnych miato
szanse na uczestnictwo w robotach publicznych, co wydaje sie niezbyt
wysokim wskaznikiem.

Jacek Stasiak

labour market policy towards unemployment in Poland

(Summary)

In article is presented labour market policy in Poland during transition period. The range of
unemployment in Poland was increased during the last fifteen years and labour market policy was
very important factor which effect to appeasement of consequences of this growth. We may
distinguish passive labour market policy and active labour market policy. The target of passive
policy is to ease social and economical causes of unemployment and the target of active policy is
to help unemployed persons to get a new job. The institution which finances spendings for labour
market policy in Poland is Labour Found. In comparison with OECD Countries in Poland
spendings for active policy are low and a lower part of unemployment stock have chance for



participation in active labour policy programmes. The efficiency of active labour market policy in
Poland is lower than in other countries of OECD.



