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STRESZCZENIE

Artykut dotyczy prawnych i spotecznych aspektow wykorzystywania niepracowniczych form
zatrudnienia w programach przeciwdziatania bezrobociu, finansowanych ze §rodkoéw publicznych.
Tradycyjne formy aktywizacji bezrobotnych, takie jak roboty publiczne czy prace interwencyjne,
obejmujace zatrudnianie na podstawach pracowniczych, zostaly w Polsce wyparte przez formy nie-
pracownicze, szczegolnie staze. W tekscie podjeto analize przyczyn i skutkow tego stanu rzeczy,
z ktorych wiele ocenianych jest negatywnie. Dotyczy to w szczegodlnosci promowania zatrudnie-
nia niepracowniczego, utrwalania niewlasciwych postaw zard6wno podmiotoéw zatrudniajacych, jak
i wykonawcow pracy.

Slowa kluczowe: aktywizacja bezrobotnych, staze, przeciwdziatanie bezrobociu

Prowadzenie aktywnej polityki rynku pracy, polegajacej na angazowaniu
0s6b bezrobotnych lub poszukujacych pracy do dziatan trwale zmieniajacych ich
sytuacje na rynku pracy, jest obowigzkiem panstwa ustanowionym w art. 65 ust.
5 Konstytucji RP!, jak tez w art. 10 § 3 Kodeksu pracy.? Panstwo wywiazuje si¢
z tego obowigzku ze zmienng intensywnoscia, uzalezniong od sytuacji na rynku
pracy oraz stanu finansow panstwa, warunkujacych wartos¢ srodkow przezna-

! Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U., nr 78, poz. 483 ze zm.).
2 Ustawa z dnia 26 czerwcal974 r. Kodeks pracy (t.j. Dz. U. z 1998 1., nr 21, poz. 94 ze zm).
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czanych na omawiany cel. Okres ostatniego ¢wieré¢wiecza byl czasem zbierania
doswiadczen dotyczacych funkcjonowania i wplywu poszczegélnych form ak-
tywizacji 0sob bezrobotnych i programéw rynku pracy. W momencie zmiany
ustrojowej Polska nie posiadata praktyki w zakresie przeciwdzialania bezrobo-
ciu w gospodarce rynkowej. Konieczne byto wiec korzystanie z dorobku innych
krajow oraz eksperymentowanie z réznymi formami interwencji na rynku pracy
i badanie ich oddziatywania w polskich warunkach.

Dla polskiego rynku pracy, cechujacego si¢ znacznym stopniem struktu-
ralnych niedopasowan podazy i popytu na praceg, duze znaczenie majg progra-
my rynku pracy ukierunkowane na przeciwdziatanie temu problemowi, przede
wszystkim przez zmiany struktury podazy pracy. Istotne znaczenie odgrywaja tu
szkolenia stuzace zblizeniu kwalifikacji wykonawcow pracy do potrzeb rynku.
Wazne i skuteczne sg tez rozne formy subsydiowania zatrudnienia. Zatrudnienie
0s0b bezrobotnych na ich podstawie moze przybiera¢ zarowno formy pracowni-
cze, jak i niepracownicze. Aktywizacja bezrobotnych w formie prac interwencyj-
nych i robot publicznych ma zwykle za podstawe stosunek pracy i moze spetiac
roézne cele, zarbwno zwigzane z nabywaniem doswiadczenia zawodowego, umie-
jetnos$ci i kwalifikacji zawodowych, jak tez przywrdcenia osoby bezrobotnej na
rynek pracy dzigki utrwalaniu prawidtowych nawykow zwigzanych z wykonywa-
niem pracy podporzadkowanej. Programem rynku pracy stuzacym przezwyci¢za-
niu bezrobocia strukturalnego o niepracowniczym charakterze sa natomiast staze,
ktore powstaly jako forma przeciwdziatania bezrobociu wywolanemu brakiem
doswiadczenia zawodowego i praktycznych umiejetnosci wykonywania zawodu
wérod ludzi miodych (absolwentow).

Wykorzystywanie poszczegolnych form przeciwdziatania bezrobociu ewolu-
owato w Polsce w ostatnich dekadach, wraz ze zbieraniem do$wiadczen zwigza-
nych z pozytywnymi i negatywnymi czynnikami zwigzanymi z ich funkcjono-
waniem. Zmienialy si¢ tez proporcje srodkow przeznaczanych na poszczegdlne
programy rynku pracy oraz liczba osob, ktore w nich uczestniczyty. Charakte-
rystyczne jest jednak, ze stopniowo w strukturze wydatkow Funduszu Pracy na
aktywng polityke rynku pracy przewage uzyskaty srodki przeznaczone na subsy-
diowanie zatrudnienia niepracowniczego, mimo tego, ze wsrdd form dostepnych
i uregulowanych w ustawie z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy® sa tez programy polegajgce na finansowym wsparciu
zatrudnienia pracowniczego.

Powstaje w zwigzku z tym pytanie o ocen¢ takiego stanu rzeczy. Domina-
cja niepracowniczych form zatrudnienia w programach rynku pracy stuzacych
aktywizacji 0sob bezrobotnych moze podwaza¢ wiarygodnos¢ zblizonego i po-

3 Tj. Dz. U. z 2013 r., poz. 674 ze zm., dalej jako ,,ustawa o promocji zatrudnienia” albo
Lu.p.z.”.
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wigzanego kierunku polityki spolecznej, dotyczacego promocji — szczegdlnie
w sferze gospodarczej — zatrudnienia pracowniczego o charakterze stabilnym. Za-
rowno w deklaracjach na poziomie politycznym, jak i w dziatalnos$ci legislacyj-
nej panstwa sg podejmowane proby zniechecenia przedsigbiorcow do stosowania
niepracowniczych i tymczasowych form zatrudnienia. Konsekwentnie nalezatoby
poprzec¢ te dzialania wykorzystaniem zatrudnienia pracowniczego w tych sferach,
na ktore organy panstwa maja bezposredni wptyw. W zakresie aktywnej polityki
rynku pracy wida¢ jednak tendencje¢ odwrotna.

IL.

Poréwnania i oceny poszczegolnych form przeciwdziatania bezrobociu sg
uzaleznione od przestanek dokonywanej ewaluacji. Najczesciej wykorzystywany-
mi kryteriami oceny programéw rynku pracy jest ich efektywno$¢ zatrudnienio-
wa w powigzaniu z kosztami funkcjonowania programu (w przeliczeniu na jedng
osobe). Efektywnos$¢ zatrudnieniowa to udzial osob, ktore uzyskaty zatrudnienie
po zakonczeniu programu rynku pracy (w ciggu wskazanego okresu, np. trzech
miesiecy) w stosunku do wszystkich jego uczestnikow. Wskaznik ten okresla
bezposredni 1 natychmiastowy wptyw uczestnictwa w programie rynku pracy na
sytuacje 0séb bezrobotnych. Drugim istotnym czynnikiem oceny, warunkujacym
w praktyce dostepnos¢ danej formy aktywizacji dla osob bezrobotnych, jest koszt
uczestnictwa jednej osoby w programie. Obliczany jest przez podzielenie wydat-
kéw poniesionych na funkcjonowanie danego programu przez liczbe wszystkich
jego uczestnikow. Wskazane kryteria pozwalaja okresli¢, ktore srodki przeciw-
dziatania bezrobociu zmieniajg rynek pracy w sposéb najtrwalszy i najbardziej
efektywny pod wzgledem wydatkow.

W oddziatywaniu programéw rynku pracy oprocz oczekiwanych efektow
pozytywnych, trzeba bra¢ pod uwage takze prawdopodobienstwo wywotywania
przez nie dysfunkcji. Dotyczy to wszystkich form przeciwdziatania bezrobociu,
ale ryzyko spowodowania skutkéw negatywnych i wypaczenia funkcjonowania
rynku pracy powinno by¢ brane pod uwage przede wszystkim w programach
subsydiowania zatrudnienia. Liczba uczestnikow programu, ktérzy w jego wy-
niku uzyskali state zatrudnienie, niewiele mowi o tym, ile nowych miejsc pracy
powstato w wyniku programu finansowego wspierania zatrudnienia, dopoki nie
uwzgledni si¢ posrednich negatywnych skutkow programu, takich jak efekt ,,jato-
wego biegu”, substytucja i wypieranie.

Efekt ,,jalowego biegu” polega na osiggni¢ciu przez program stymulacji za-
trudnienia skutkow, ktore powstatyby takze bez jego dziatania, np. zatrudnienie
0s0b, ktore i tak zostalyby zatrudnione, przeszkolenie oséb, ktore 1 bez programu
zostatyby objete szkoleniem u pracodawcy. Pienigdze przeznaczone na program
mozna w tym przypadku uwaza¢ za wydane catkowicie nieefektywnie. Substy-
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tucja to zastepowanie w przedsiebiorstwie pracownikow zatrudnionych na zasa-
dach rynkowych przez pracownikoéw uczestniczacych w programach rynku pracy,
ktorych zatrudnienie jest dla pracodawcy tansze. Takze w tym przypadku nie po-
wstaje nowe miejsce pracy, oddzialywanie programu rynku pracy sprowadza si¢
tylko do wymuszenia rotacji na danym stanowisku. Efekt wypierania polega na
eliminowaniu z rynku firm niemajacych zwiazku z aktywna polityka rynku pracy
przez firmy uczestniczace w programach, dzialajace w tej samej branzy. Skutek
jest podobny do substytucji. Zatrudnianie pracownikéw w firmie uczestniczacej
w programie rynku pracy jest rownowazone zwolnieniami w firmie niekorzysta-
jacej z subwencji.

III.

Staz jest programem rynku pracy, ktory przeszedt w ostatnich latach najbar-
dziej dynamiczny rozwdj pod wzgledem liczby uczestnikow i zaangazowanych
srodkow. Jest to o tyle zaskakujace, Ze jest to forma subsydiowania zatrudnienia
niepracowniczego, co do ktorego — w obecnej formie i skali stosowania — istnieje
bardzo duze ryzyko wywolania wyzej wskazanych negatywnych efektow ubocz-
nych, takich jak substytucja czy wypieranie.

W 2013 r. staz byt najpopularniejszym programem przeciwdziatania bezrobo-
ciu. W stazach wzi¢to udziat 194 tys. bezrobotnych, podczas gdy w szkoleniach —
84 tys. 0s0b, robotach publicznych — 32 tys. 0sdb, a w pracach interwencyjnych —
34 tys. osob.* Efektywno$¢ zatrudnieniowa stazy, oznaczajaca czgs¢ uczestnikow
programu, ktoérzy po jego zakonczeniu uzyskali state zatrudnienie, jest wysoka
i wynosi 65,8%. Wskaznik ten wynosi 47,6% dla szkolef, 60% dla robot publicz-
nych i 77,5% dla prac interwencyjnych.’

Staz w pierwotnym zatozeniu mial by¢ formg ulatwiania wejscia na rynek
pracy ludziom mtodym (absolwentom), dla ktérych barierg uniemozliwiajaca roz-
poczecie aktywnosci zawodowej byt brak doswiadczenia zawodowego, wymaga-
nego czy tez preferowanego przez wielu pracodawcow. Staz stuzyl wiec umoz-
liwieniu absolwentom podjecia pierwszej pracy i tym samym zniesienia struktu-
ralnego niedopasowania ich kwalifikacji, polegajacego na braku doswiadczenia
w praktycznym wykonywaniu wyuczonego zawodu.

Staz jako forma aktywizacji 0s6b bezrobotnych po raz pierwszy w polskim
systemie prawnym zostal ustanowiony w art. 37b ustawy z dnia 14 grudnial 994 r.
o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu, dodanym w wyniku jej noweliza-

4 Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Efektywnosé dziatan aktywizujgcych realizowanych
przez powiatowe urzedy pracy w ramach programow na rzecz promocji zatrudnienia, tagodzenia
skutkow bezrobocia i aktywizacji zawodowej w 2013 roku, Warszawa 2014, s. 5-6.

S Ibidem.
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¢cji z dnia 22 grudnia 1995 r.5, z mocg od dnia 1 marca 1996 r. Uksztaltowany
wtedy prawny model stazu do tej pory nie ulegt zmianie, pomimo wielu mody-
fikacji szczegotowych aspektow organizowania i funkcjonowania stazy. Polega
on na skierowaniu osoby bezrobotnej do wykonywania pracy na z gory uzgod-
niony okres, u podmiotu aktywnego na rynku pracy (zwykle przedsigbiorcy lub
innego typu pracodawcy), na podstawie umowy zawartej migdzy organem za-
trudnienia a podmiotem przyjmujacym stazyste. Charakterystyczne dla przyjetej
w ustawie o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu — i p6zniej kontynuowa-
nej — formuty stazu jest to, ze stazysta nie jest strong umowy stazowej, a mig-
dzy stazysta a podmiotem, ktory zatrudnia go w ramach stazu nie dochodzi do
nawigzania stosunku pracy. Ta koncepcja znajduje obecnie wyraz w art. 2 ust. 1
pkt 34 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia, ktory defi-
niuje staz jako ,,nabywanie przez bezrobotnego umiejetnosci do wykonywania
pracy przez wykonywanie zadan w miejscu pracy bez nawigzania stosunku pracy
z pracodawcg”.

W okresie obowigzywania u.p.z. zmianie uleglty zasady skierowania osoby
bezrobotnej na staz. W pierwotnie obowigzujacej tresci art. 53 ust 1. u.p.z., po-
dobnie jak we wczesniej obowigzujacym art. 37b ustawy o zatrudnieniu i prze-
ciwdzialaniu bezrobociu, skierowanie do odbycia stazu nastgpowato ,,na wniosek
albo za zgoda” osoby bezrobotnej. Sformutowanie to zostato wykres§lone z art. 53
ust 1 u.p.z. z dniem 1 listopada 2005 r.” Zmienito to w istotny sposob prawny
charakter stazu, ktory dotad byt stosunkiem prawnym w petni dobrowolnym dla
wszystkich uczestniczacych w nim stron. Od wprowadzenia omawianej zmiany
osoba bezrobotna zostata w zakresie decyzji o skierowaniu na staz objeta wiadz-
twem administracyjnym organu zatrudnienia i jej wola w tym zakresie nie musi
juz by¢ brana pod uwagg.

Iv.

Radykalne zwigkszenie liczby uczestnikow programéw stazowych i uzyska-
nie liczby 194 tys. uczestnikow stazow w 2013 r. wymagato zmiany pierwotnie
przyjetego zakresu podmiotowego zarowno jesli chodzi o uczestnikow stazy, jak
i ich organizatorow. Skutkowalo to takze zmiana charakteru stazu jako programu
rynku pracy.

W pierwszym okresie funkcjonowania programu stazéw (do 2005 r.) organi-
zatorem stazu mogt by¢ wylacznie pracodawca. Potem zakres podmiotowy wska-

¢ Zob. art. 1 pkt 22 ustawy z dnia 22 grudnia 1995 r. o zmianie ustawy zatrudnieniu i przeciw-
dziataniu bezrobociu (Dz. U. z 1996 r., nr 5, poz. 34).

7 Zob. art. 1 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. 0 zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytu-
cjach rynku pracy oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2005 r., nr 164, poz.1366).
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zany w art. 53 ust 1 u.p.z. byt stopniowo rozszerzany. Obecnie pojecie organiza-
tora stazu obejmuje:

— pracodawce,

— rolniczg spotdzielni¢ produkcyjng,

— peholetnig osobe fizyczna zamieszkujaca 1 prowadzaca na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej, osobiscie i na wiasny rachunek, dziatalno$¢ w za-
kresie produkcji roslinnej lub zwierzgcej, w tym ogrodniczej, sadowniczej,
pszczelarskiej i rybnej, w pozostajacym w jej posiadaniu gospodarstwie
rolnym obejmujacym obszar uzytkow rolnych o powierzchni przekracza-
jacej 2 ha przeliczeniowe, lub prowadzacg dziat specjalny produkcji rolnej,
a takze —

— przedsigbiorce niebedacego pracodawca (art. 61a u.p.z.).

Zgodnie z art. 53 ust 8 u.p.z. przepisy dotyczace organizacji stazu (art. 53 ust.
1-7a u.p.z.) nalezy stosowa¢ odpowiednio do organizacji pozarzadowych. Ozna-
cza to, ze takze organizacja pozarzadowa moze by¢ organizatorem stazu, jednak
na podstawie odpowiedniego, a nie wprost, stosowania odnosnych przepisow.

Obecnie obowiazujaca tre$¢ pojecia ,,organizator stazu” oznacza wilaczenie
do niego niemalze wszelkich podmiotéw aktywnych w gospodarce rynkowe;.
W s$wietle wskazanego przepisu organizatorem moze by¢ kazdy przedsigbiorca,
zaré6wno zatrudniajacy, jak i niezatrudniajacy pracownikéw; kazdy pracodawca,
zarowno prowadzacy, jak i nieprowadzacy dziatalno$ci gospodarczej, rolnik in-
dywidualny 1 rolnicza spotdzielnia produkcyjna, a takze organizacja pozarzado-
wa. Mozliwos¢ realizacji celow stazu u wielu z tych podmiotéw budzi powazne
watpliwosci.

Staz zostat wprowadzony w 1996 r. jako instytucja aktywizacji bezrobotnych
absolwentow 1 taki zakres podmiotowy zostat utrzymany do konca okresu obo-
wigzywania ustawy z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu
bezrobociu®, czyli do 31 maja 2004 r. Absolwentem w $wietle art. 2 ust 1 pkt 1
ustawy byta osoba bezrobotna, w okresie 12 miesigcy od ukonczenia szkoty wyz-
szej, innej szkoty ponadpodstawowej albo ponadgimnazjalnej, jak tez innych
szkot i kursow zawodowych wskazanych w tym przepisie. Ten zakres podmioto-
wy beneficjentow stazu w pelni odpowiadat wyzej przedstawionym zatozeniom
tej formy aktywizacji bezrobotnych.

W ustawie o promocji zatrudnienia, ktora zastgpita ustawe o zatrudnieniu
i przeciwdziataniu bezrobociu od 1 czerwca 2004 r., wprowadzono kategorie
,,080b bedacych w szczegdlnej sytuacji na rynku pracy”, okreslong w art. 49 u.p.z.
W pierwotnej redakcji u.p.z. na staz mozna byto skierowac osoby z tej katego-
rii, bedace bezrobotnymi do 25. roku zycia (art. 53 ust. 1 u.p.z.). Przepis begdacy
podstawg skierowania na staz odpowiednio znajdowat zastosowanie réwniez do

8Tj. Dz. U.z2003 ., nr 58, poz. 514
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bezrobotnych absolwentow szkot wyzszych w wieku do 27 lat i w okresie 12 mie-
sigcy od ukonczenia uczelni (art. 53 ust. 2 u.p.z.).

Nowelizacjg art. 53 u.p.z. z dnia 19 grudnia 2008 r.°, obowigzujaca od 1 lu-
tego 2009 r., kategori¢ oséb, ktoére moga by¢ uczestnikami stazu rozszerzono do
wszystkich 0so6b bezrobotnych w szczegolnej sytuacji na rynku pracy, okreslo-
nych w art. 49 u.p.z. Czas odbywania stazu przez te osoby zostal jednak ograni-
czony do szesciu miesigcy, podczas gdy w stosunku do dotychczasowych katego-
rii uczestnikéw stazu utrzymano 12-miesigczny maksymalny okres jego trwania
(art. 53 ust 1a i 53 ust. 2 u.p.z.).

Ostatnie zmiany omawianego zakresu podmiotowego osob, ktore moga zo-
sta¢ skierowane na staz nastapity w dniu 27 maja 2014 r.!° Ustawodawca rozsze-
rzyt kategorie osob, ktore moga odby¢ maksymalnie 6-miesieczny staz do wszyst-
kich 0sob bezrobotnych (art. 53 ust 1 u.p.z.), znoszac dotychczasowe ogranicze-
nie stosowania tej instytucji do oséb w szczegdlnej sytuacji na rynku pracy (art.
49 u.p.z.). Rozszerzeniu ulegla rowniez grupa osob, ktére moga odbywaé staz
12-miesi¢czny, przez wskazanie, ze dotyczy to bezrobotnych, ktérzy nie ukonczy-
li 30. roku zycia (art. 53 ust 2 u.p.z.).

W obecnym stanie prawnym organizatorem stazu moze by¢ wigc niemalze
kazdy podmiot, zar6wno z szeroko pojetej sfery gospodarczej, jak i spoza niej,
a stazysta moze by¢ kazda osoba bezrobotna. Zmiany pierwotnego zakresu pod-
miotowego uczestnikow stazu miaty na celu upowszechnienie tego programu ryn-
ku pracy i — jak wida¢ z aktualnych statystyk — cel ten zostat osiggniety. Do od-
bycia stazu kierowanych jest obecnie dwa razy wiecej 0sob bezrobotnych niz do
pozostatych form subsydiowania zatrudnienia razem wzig¢tych. Powstaje pytanie,
czy program stazowy rzeczywiscie wykazuje tak istotng przewage nad innymi
formami przeciwdziatania bezrobociu, aby nadawa¢ mu tak daleko idaca prefe-
rencj¢ w aktywnej polityce rynku pracy.

Wydaje sie, ze gtownymi cechami stazu, wyr6zniajagcymi ten program rynku
pracy, jest niepracowniczy charakter zatrudnienia stazystoéw, mimo wykonywania
przez nich pracy podporzadkowanej w sposob zblizony do pracowniczego, a tak-
Ze nieponoszenie przez organizatora stazu niemal zadnych kosztow tego zatrud-
nienia, gdyz wickszo$¢ §wiadczen na rzecz stazysty wykonuje organ zatrudnienia
(starosta).

Takie uksztatltowanie relacji prawnych zwigzanych ze stazem miato spowodo-
wac¢ nadanie mu charakteru atrakcyjnego zaréwno dla organizatorow stazow, jak
i dla stazystow i zapewni¢ dobrowolny udziat obu stronom programu.

% Zob. art. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. 0 zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i insty-
tucjach rynku pracy oraz zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2009 r., nr 6, poz. 33).

10Zob. art. 1 ustawy z dnia 14 marca 2014 r. o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i insty-
tucjach rynku pracy oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2014 r., poz. 598).
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Jesli chodzi o bezrobotnych absolwentow, ktorzy byli pierwotnymi benefi-
cjentami stazow, pozadane dla nich jest samo wejscie na rynek pracy i nabywa-
nie do§wiadczen zawodowych. Instytucja stazu nie wyklucza przy tym utrzyma-
nia miejsca pracy, juz na zasadach komercyjnych, po jego zakonczeniu, chociaz
w odroznieniu od prac interwencyjnych nie jest to pierwszoplanowy cel stazu.
W razie braku mozliwos$ci kontynuacji zatrudnienia u organizatora stazu znaczaco
rosng szanse znalezienia innego pracodawcy, dzigki zdjeciu ze stazysty odium
osoby bez kwalifikacji praktycznych. Wazny dla motywacji oséb bezrobotnych
jest tez wzrost $wiadczen, jakie z tytutu stazu otrzymujg one z Funduszu Pracy,
w porownaniu z zasitkiem dla bezrobotnych, co powoduje poprawe sytuacji ma-
terialnej juz w czasie odbywania stazu.

Podmioty przyjmujace stazystow moga upatrywac¢ w uczestnictwie w tym pro-
gramie rynku pracy réznych korzysci, w zaleznosci od kierujacej nimi motywacji.
Cze$¢ pracodawcow uwaza uczestnikow stazu za mato efektywna, przynajmniej
poczatkowo, ale tez mato kosztowna site robocza, ktora moze uzupetniaé¢ podsta-
wowy trzon personelu zakladu. Pracodawca taki nie planuje dalszego zatrudnia-
nia stazystow po zakonczeniu programu. Takie podejscie nie stoi w sprzecznosci
z zalozeniami systemowymi stazu, gdyz to zdobycie zawodowych doswiadczen,
a nie stalego zatrudnienia, jest tu celem podstawowym.

Przewidywana i w praktyce pojawiajaca si¢ jest tez inna motywacja, polega-
jaca na potraktowaniu stazu jako swego rodzaju wnikliwej rekrutacji. Pracodawca
poszukujacy pracownikow zaktada, Zze sposrod stazystow wybierze najbardziej
odpowiadajace mu osoby, ktorym zaproponuje dalsze zatrudnienie po zakoncze-
niu programu. Takie nastawienie pracodawcow stwarza najwickszg szanse sukce-
su programu rynku pracy mierzonego liczbg bezrobotnych, ktérzy w jego wyniku
zyskali state zatrudnienie. Jednak perspektywy zatrudnienia osob, ktore nie pozo-
staly w miejscu stazu na state, takze ulegajg poprawie.

Prawna forma odbywania stazu, niepowodujaca nawigzania stosunku pracy
miedzy stazysta a podmiotem go przyjmujacym, ma zachgcaé przedsigbiorcow
i innych pracodawcow do uczestnictwa w programie. Formuta ta nie powoduje
obcigzenia podmiotu zatrudniajagcego obowigzkami pracodawcy wynikajacymi
z prawa pracy i prawa socjalnego (szczegolnie prawa ubezpieczen spolecznych),
ktérych zainteresowane podmioty mogtyby si¢ obawia¢ w odniesieniu do 0sob
0 nieznanym i cz¢sto nieuksztattowanym stosunku do pracy i obowigzkow zawo-
dowych.

Glowny cel stazu, ktory polega na ,,nabywaniu przez bezrobotnego umiejet-
nosci praktycznych do wykonywania pracy przez wykonywanie zadan w miejscu
pracy bez nawigzywania stosunku pracy z pracodawca”, jest realizowany w prak-
tyce przez zatrudnianie stazystow do wykonywania pracy podporzadkowanej, na
zasadach niemal identycznych do pracowniczych. Praca ta nie podlega regulacji
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prawa pracy tylko ze wzgledu na prawng charakterystyke stazu, okre§long w usta-
wie o promocji zatrudnienia.

W Swietle § 6 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej
w sprawie szczegotowych warunkéw odbywania stazu przez bezrobotnych'' bez-
robotny w okresie stazu jest zobowigzany do:

— przestrzegania ustalonego przez organizatora rozktadu czasu pracy,

— sumiennego i starannego wykonywania zadan objetych programem sta-
7u, jak tez stosowania si¢ do polecen organizatora i opiekuna, o ile nie
$3 sprzeczne z prawem, przestrzegania przepisow i zasad obowigzujacych
u organizatora, w szczegdlnosci regulaminu pracy, tajemnicy stuzbowej,
zasad bhp i przeciwpozarowych,

— sporzadzania sprawozdania z przebiegu stazu, zawierajacego informacje
o wykonywanych zadaniach, uzyskanych kwalifikacjach lub umiejetno-
sciach zawodowych.

Wyzej wyszczegbdlniony wykaz obowigzkow stazysty nie pozostawia watpli-
wosci, ze w ramach programu stazowego bezrobotny podlega kierownictwu orga-
nizatora na zasadach zblizonych do pracowniczych. Jest to zgodne z zatozeniami
stazu jako programu aktywizacyjnego, w ramach ktorego bezrobotny ma naby¢
praktyczne kwalifikacje 1 umiejgtnosci wspotdziatania w rzeczywistym $rodowi-
sku pracy. Shuzy temu witaczenie takiej osoby do zespotu pracowniczego na zasa-
dach zblizonych do pracownikow.

V.

Przedstawiona wyzej charakterystyka stazu jako programu rynku pracy
0 ograniczonym zakresie zastosowania, wykorzystywanym do aktywizacji bez-
robotnych absolwentoéw i ludzi mtodych usitujacych po raz pierwszy wej$¢ na
rynek pracy, wydawala si¢ akceptowalna, a nawet atrakcyjna ze wzgledu na za-
interesowanie nig zarowno osob bezrobotnych, jak i podmiotéw przyjmujacych
stazystow. Ocena warunkow odbywania stazu musi by¢ jednak ponownie pod-
dana analizie w warunkach masowosci uczestnictwa w tym programie i uczynie-
nia z niego gtownego $rodka aktywizacji bezrobotnych w Polsce. Trzeba obecnie
wzig¢ pod uwage to, ze wobec zaangazowania setek tysiecy osob bezrobotnych
rocznie i dziesiatkow albo setek tysigcy podmiotdow organizujacych staze, pro-
gram ten zaczyna odgrywac istotng role w zakresie ksztaltowania postaw podmio-
tow rynku pracy, realizuje swoistg funkcje wychowawcza. W zwiazku z tym, przy
obecnym zakresie wykorzystywania programu stazowego, wyrazniej uwypuklaja
si¢ jego negatywne cechy, ktorych znaczenie jest tym wieksze, im wigksza liczba
0s6b si¢ z nimi styka.

'"Dz. U. 22009 r., nr 142, poz. 1160.
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Staz polega na zatrudnianiu osoby fizycznej do wykonywania pracy podpo-
rzadkowanej, ktora ze wzgledu na swa charakterystyke powinna by¢ wykonywana
w ramach stosunku pracy. Z tego wzgledu staz obrazuje i w jakims stopniu wspie-
ra jedng z glownych patologii wspolczesnego rynku pracy (nie tylko w Polsce),
jaka jest unikanie zatrudnienia pracowniczego i wymuszanie na wykonawcach
pracy akceptacji roznego typu niepracowniczych form zatrudnienia. Taka forma
organizacji stazu, narzucona przez organy panstwa, nie pozostaje bez wptywu na
ksztaltowanie swiadomosci uczestnikow rynku pracy, zaréwno pracodawcow, jak
i wykonawcow pracy.

U wielu uczestnikéw rynku pracy moze pojawi¢ si¢ refleksja, ze nielegalne
unikanie pracowniczych form zatrudnienia nie jest moze tak naganne, jak probuje
si¢ to przedstawia¢ w oficjalnych ocenach funkcjonowania rynku pracy, skoro
panstwo samo w aktywnej polityce rynku pracy wykorzystuje wlasnie zatrud-
nienie niepracownicze. Wszelkie dziatania polityki spolecznej, zmierzajace do
promowania zatrudnienia pracowniczego, nabieraja charakteru obtudnego, jesli
sprowadzaja si¢ do wymuszania form zatrudnienia, ktorych panstwo samo unika,
gdy dziata jako podmiot zatrudniajacy'?, a nie tylko jako prawodawca.

Ponadto masowe stosowanie programu stazow wyrabia u wielu podmiotéw
rynku pracy przeswiadczenie, ze praca jest dobrem mato wartosciowym, ktore
mozna pozyska¢ tanio albo wrgcz za darmo. Z ekonomicznego punktu widze-
nia jest oczywiste, ze wprowadzenie na dany rynek obrotu duzej ilo$ci jakiego$
dobra dostgpnego za darmo, musi zachwia¢ dotychczasowymi relacjami popytu
i podazy oraz cenami tego dobra. Umasowienie stosowania stazOw zmienia na
niekorzys$¢ obraz zatrudnienia i wptywa na ksztalttowanie postaw takze wobec za-
trudnienia komercyjnego. Zamiast kreowac gospodarke oparta na wiedzy, sktania
do podejmowania dziatalno$ci opartej na pracy niewykwalifikowanej i tworzenia
miejsc pracy mozliwych do zaoferowania bezptatnym stazystom albo niewykwa-
lifikowanym prekariuszom, na podstawie najgorszych mozliwych warunkow za-
trudnienia.

Z masowym stosowaniem stazow wigze si¢ tez narastajace ryzyko wysta-
pienia dysfunkcji zwigzanych z subsydiowaniem zatrudnienia, polegajacych na
wypieraniu i substytucji. Dostgpnos¢ relatywnie tatwych do pozyskania darmo-
wych stazystow bez watpienia ogranicza zatrudnienie osob poszukujacych pracy
na zasadach rynkowych. Z cata pewnoscig zwigkszanie liczby 0sob uczestnicza-
cych w stazach wzmaga zjawisko substytucji. To samo dotyczy efektu wypiera-
nia z rynku firm wykorzystujacych wytacznie drozsza prace pracownikéw przez
firmy korzystajace z darmowej pracy stazystow. Oba te zjawiska — substytucja

12 Co prawda panistwo bezposrednio nie zatrudnia stazystow, ale ponosi koszty tego ,,zatrudnie-
nia” realizowanego posrednio.
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1 wypieranie — na pewno wystepuja w zwiazku ze stazami, nieznana jest tylko
ich skala.

Umasowienie i zmiana charakteru stazow stawiajg pod znakiem zapytania
takze wigkszos¢ stawianych im dotad celow. Staz przestat by¢ formg nabycia
i potwierdzenia praktycznych umiejetnosci wykonywania pracy przez osobe po-
siadajacg kwalifikacje teoretyczne. Do odbycia stazu moze by¢ skierowany obec-
nie kazdy bezrobotny, takze osoba zaliczana do niewykwalifikowanych zaréwno
przed, jak i po odbyciu stazu. Wobec tego zmienity si¢ zasady doboru organizato-
row pod wzgledem cech pracy, ktorg moga zaoferowac.

Inaczej niz dawniej, obecnie staz moze dotyczy¢ takze wykonywania pracy
niewymagajacej zadnych kwalifikacji. Wobec tego odbycie stazu nie oznacza
juz eo ipso doskonalenia zawodowego czy tez podniesienia kwalifikacji stazysty.
Skutkuje to dewaluacja znaczenia stazu w pierwotnej jego funkcji jako formutly
aktywizacji absolwentow, gdyz §wiadectwo jego odbycia nie moze juz by¢ trakto-
wane jako dowdd potwierdzajacy praktyczne kwalifikacje danej osoby.

Efekt wypierania wywierany przez staze odnosi si¢ nie tylko rynku pracy, ale
tez do innych form przeciwdziatania bezrobociu. W obecnej formule stazom trze-
ba przypisa¢ podobny zakres oddzialywania jak pracom interwencyjnym czy ro-
botom publicznym, ich zakres zastosowania si¢ pokrywa. Jednak staze stopniowo
wypieraja inne programy rynku pracy, szczeg6lnie prace interwencyjne, w kto-
rych zatrudnienie do pracy podporzadkowanej musi mie¢ charakter pracowniczy,
a ze srodkow Funduszu Pracy nie mozna pokry¢ cato$ci wydatkow pracodawcy
na zatrudnienie osoby bezrobotne;.

Obywaniu stazu trudno obecnie przypisa¢ odmienne znaczenie i oczekiwania
niz uczestnictwu w pracach interwencyjnych. Szczeg6lnie w przypadku bezrobot-
nych o niskich kwalifikacjach istotna jest sama aktywizacja takiej osoby, wpro-
wadzenie jej ponownie na rynek pracy, podj¢cie czynnosci zawodowych i prze-
rwanie narastania negatywnych skutkow dlugotrwatego bezrobocia. Tego rodzaju
efekty znacznie odbiegaja jednak od celow stawianych stazom w pierwotnej ich
koncepcji, dlatego trzeba uzna¢, ze doszto do zmiany charakteru tego srodka ak-
tywizacji.

Powyzsze uwagi stanowig jedynie zwi¢zta sygnalizacj¢ problemow zwigza-
nych z rozwojem stazéw jako programu rynku pracy, ktory nastapit w ostatnich
latach. Zmiana ukierunkowania i skali stosowania tej formy aktywizacji bezro-
botnych powoduje przewartosciowanie dotychczasowych ocen wptywu stazow
na rynek pracy. Obecnie wskazane byloby przeprowadzenie wielokierunkowych
badan nad skutkami stosowania stazow na tak duza skalg¢. Trudne do zmierzenia
moga by¢ efekty negatywnego przyktadu dla podmiotéw rynku pracy, jaki daje
panstwo, w tak masowy sposob wykorzystujacniepracowniczg forme zatrudnie-
nia do wykonywania pracy podporzadkowanej. Nalezaloby zbada¢, jak ksztattuje
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si¢ bilans pozytywnych skutkow aktywizacyjnych z ujawniajacymi si¢ dysfunk-
cjami rynku pracy powodowanymi przez ten program.
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SUMMARY

The article deals with legal and social aspects of civil law based employment schemes in labour
market programs financed from public sources. Traditional programs of unemployed activation, such
as public works, or intervention works, using labour contracts as basis of participants employment
have been replaced in Poland by civil employment schemes, such as employment for practice. The
article undertakes analysis of both causes and consequences of this phenomenon, many of them
negatively assessed. The negative assessment applies to first of all to promotion of civil employment
schemes and preservation of improper attitude to labour law of labour market actors.
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