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Uwagi dotyczace profilowania pomocy dla os6b bezrobotnych!

W odpowiedzi na pismo z dnia 21 czerwca 2016 r. oraz spotkanie z przedstawicielami
Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej (dalej: MRPiPS) Fundacja Panoptykon
przekazuje swoje uwagi i propozycje dotyczace problemu profilowania pomocy dla oséb
bezrobotnych (dalej: profilowanie pomocy). Jednoczes$nie zastrzegamy mozliwo$¢ wskazania
dalszych postulatéow w przypadku ogtoszenia prac legislacyjnych dotyczacych nowelizacji
ustawy o promocji zatrudnienia instytucjach rynku pracy.

1. Niezbedno$c¢ profilowania

Naszym zdaniem MRPiPS powinno jasno wykaza¢ czy mechanizm profilowania w obecnym
ksztalcie spetnit deklarowane przed jego przyjeciem cele, czy jest narzedziem skutecznym oraz
jakie korzys$ci zwigzane s3 z jego wykorzystywaniem.

Jest to o tyle istotne, Ze profilowanie pomocy ma istotne znaczenie dla faktycznej realizacji
wolno$ci zatrudnienia i prawa do pracy ujetych w art. 65 i 66 Konstytucji RP. Zgodnie z art. 65
ust. 5 wtadze publiczne maja obowigzek prowadzenia polityki pelnego, produktywnego
zatrudnienia poprzez realizowanie programéw zwalczania bezrobocia. Na podstawie art. 81
Konstytucji RP prawa wynikajace z art. 65 ust. 5 mogg by¢ dochodzone w granicach okreslonych
w ustawie. Przepis ten ma wiec charakter normy programowej - stad wtadze majg dosy¢ duza
swobode w praktycznym sposobie jego realizacji. Nie oznacza to jednak, ze z tego typu norm nie
wynikaja obowiazki organéw publicznych oraz Ze nie wynikaja z nich konstytucyjnie chronione
prawa socjalne?z. Co wiecej, zgodnie z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 marca
2000 r. (sygn. K 1/99) z art. 65 ust. 5 Konstytucji RP mozna wywieZ¢ minimum praw
obywatelskich jako odpowiednik minimum obowiazkéw organéw wtadzy publicznej.

Stoimy na stanowisku, Ze ograniczenie tego ,minimum praw obywatelskich”, ktére wynikajg z
art. 65 ust. 5 Konstytucji, powinno podlega¢ zasadom ograniczania konstytucyjnych praw i
wolnos$ci ujetych w art. 31 ust. 3. Dodatkowo, w realizacji swoich zobowigzan wtadze musza
kierowa¢ sie innymi =zasadami konstytucyjnymi, jak chociazby zasada legalizmu czy
niedyskryminacji.

Badania przeprowadzone przez Fundacje Panoptykon oraz Fundacje Idea Rozwoju wskazaty
réznego rodzaju problemy dotyczace realizacji profilowania pomocy. Zaliczy¢ nalezy do nich
m.in.: obnizZenie standardu przejrzystosci przyznawania wsparcia dla os6b bezrobotnych, ryzyko

1 Uwagi przygotowane przez Jedrzeja Niklasa
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dyskryminacji i stygmatyzacji zwigzane z faktyczng kategoryzacja oséb bezrobotnych oraz
wystepowanie przypadkéw, gdzie profilowanie ogranicza szanse na uzyskanie jakiejkolwiek
pomocy. Problemy te nie sg tylko i wylacznie konsekwencja zlej implementacji przepisow
prawnych, ale wynikajg z ich konstrukcji.

Jednoczes$nie, jak wykazaty badania ankietowe sporzadzone przez Fundacje Idea RéZnorodnosci,
nawet w gronie pracownikéw powiatowych urzedéw pracy pojawiajg sie liczne watpliwos$ci
dotyczace modelu profilowania pomocy oraz stusznosci jego utrzymania. Biorgc pod uwage te
problemy nalezy postawi¢ pytanie, czy profilowanie pomocy jest narzedziem niezbednym,
a korzysci ptynace z jego wprowadzenia przewazaja nad kosztami dla praw jednostki.

Jezeli MRPiPS zdecyduje sie na utrzymanie profilowania pomocy oczekujemy na poziomie
uzasadnienia ustawy przeprowadzenia testu niezbednoSci i proporcjonalnosci.

Uwazamy roéwniez, ze Trybunat Konstytucyjny powinien ocenié, czy przepisy dotyczace
przydzielania pomocy dla 0séb bezrobotnych przy pomocy systemu informatycznego sa zgodne
z normami Konstytucji RP.

2. Jasne okreslenie modelu profilowania

MRPiPS wskazuje, ze ostateczng decyzje o profilowaniu pomocy dla bezrobotnych podejmuje
zawsze doradca klienta. Nie mozemy do konca zgodzi¢ z tym stwierdzeniem. Jak wykazaly nasze
badania oraz badania Fundacji Idea Rozwoju, urzednicy powiatowych urzedéw pracy stosuja
réznie narzedzie do profilowania pomocy. Jedna ze stosowanych strategii opiera sie na pelnym
automatyzmie - jest to sytuacja, w Kktorej o przydzieleniu do profilu decyduje system
informatyczny na podstawie odpowiedzi udzielnych w trakcie wywiadu. Wystepuja wiec
sytuacje, w ktérych doradcy klienta traktujg mechanizm profilowania nie jako rekomendacje a
swoistg ,decyzje” podejmowang przez system informatyczny. Liczba takich sytuacji jest trudna
do oszacowania, jednak z punktu widzenia ochrony praw i wolnosci cztowieka stwarzaja one
najwiecej zagrozen. Jezeli wiec MRPiPS zdecyduje sie na utrzymanie mechanizmu profilowania
jako takiego, nalezy jasno stwierdzi¢, Ze ma on charakter instrumentu doradczego. Takie
podejscie powinno znalez¢ swoje odzwierciedlenia na poziomie prawnym oraz w innych
dziataniach (np. szkolenia czy wytyczne).

3. Przejrzystosc

Podtrzymujemy, ze najwazniejszym problemem dotyczacym systemu profilowania w urzedach
pracy jest jego nieprzejrzysto$¢. Samo profilowanie stanowi fundamentalng zmiane
paradygmatu w podejsciu do ustug publicznych i konstytucyjnie chronionych praw socjalnych.
W poprzednio obowigzujacych przepisach ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy o mozliwo$ci ubiegania sie o konkretne formy wsparcia decydowaly jasno wskazane
kryteria3. Profilowanie pomocy zupetnie zmienito te logike. O ile przepisy prawne wskazuja,
jakie dane sg przetwarzane w trakcie kategoryzacji, to nie jest jasne, na jakiej dokladnie
podstawie dany profil jest przyznawany, a w efekcie jakg pomoc osoba bezrobotna ma szanse
otrzymac. Informacje te zawarte s3g jedynie w dokumentach wewnetrznych MRPiPS. Naszym
zdaniem taki stan rzeczy jest niepozadany i niekorzystnie wptywa na przejrzysto$¢ i pewnos¢
systemu prawnego oraz funkcjonowanie administracji publiczne;j.

Obecnie w dziataniu instytucji publicznych stosuje sie réznego typu kwestionariusze, ktére
wplywaja na status prawny czy interesy jednostki. Dotyczy to np. testow wiedzy w przypadku

3 Dawny art.. 49 ustawy o promocji zatrudnienia i instrumentach rynku pracy.
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egzaminu warunkujgcego otrzymanie prawa jazdy czy testow psychologicznych, np.
warunkujacych dopuszczenie do wykonywania zawodu sedziego. Jednak stosowanie tego typu
poréwnan do przypadku profilowania pomocy jest obarczone btedem. Jak wskazaliSmy powyzej
mozliwo$¢ uzyskania wsparcia w okresie bezrobocia jest jednym z elementéw konstytucyjnie
chronionej wolnosci wyboru pracy czy prawa do pracy. W zwigzku z tym ustawodawca nie ma
absolutnej swobody w okreslaniu zasad i zakresu tego wsparcia. Z kolei mozliwo$¢ skorzystania
z konkretnej $ciezki zawodowej (w tym wypadku np. wykonywanie zawodu sedziego), nie jest
tre$cig prawa do wolnosci wyboru i wykonywania zawodu ujetego chociazby w art. 65 ust. 1
Konstytucji. Testy wykonywane przy np. egzaminie na prawo jazdy stanowig natomiast
sprawdzian z wiedzy obywatela, ktéry nijak ma sie do decyzji o przyznaniu lub odmowie
wsparcia dla osoby bezrobotnej, ktéra wynika przeciez z obiektywnej sytuacji zyciowej i cech
konkretnej osoby.

Podstawowym wymogiem, wynikajacym z ogélnej zasady panstwa prawa, jest przejrzystosc
zasad przydzielania form pomocy. Naszym zdaniem w przypadku profilowania pomocy nie
dochowano tego wymogu. Zgodnie 2z ugruntowanym juz orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego z art. 2 Konstytucji RP ,wynika nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad
poprawnej legislacji. Nakaz ten jest funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnoSci
i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
Zasady te nakazuja, aby przepisy prawa byly formutowane w sposéb precyzyjny i jasny.
Warunek jasno$ci oznacza obowigzek tworzenia przepiséw klarownych i zrozumiatych dla ich
adresatow, ktorzy od racjonalnego ustawodawcy moga oczekiwac stanowienia norm prawnych
niebudzacych watpliwosci co do tresci naktadanych obowiazkéw i przyznawanych praw.
Zwigzana z jasnoS$cia przepisu jego precyzja powinna przejawia¢ sie w konkretnosci
naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw, tak by ich tresé byta oczywista i pozwalata na
ich wyegzekwowanie”4. Co wiecej, Trybunat Konstytucyjny za niezgodne z Konstytucja uznaje
takie przepisy, ktére poprzez swoja niejasno$¢ prowadzg do niekonstytucyjnych skutkéw:
»,Kontrolowane przez Trybunat normy stanowig bowiem fragment mechanizmu, ktéry ma
umozliwia¢ uzyskanie zasitku (pielegnacyjnego) przez osobe niepetnosprawng. Problemem nie
jest tu sama tre$¢ normy okreSlajacej termin, od ktérego taki zasitek nalezy przyznac.
Problemem konstytucyjnym jest fakt, ze funkcjonowanie mechanizmu, ktérego cze$¢ tworzy
rozpatrywana norma, nieuchronnie prowadzi do niekonstytucyjnych skutkéw”s.

W zwigzku z tym, uwazamy, ze MRPiPS powinno na poziomie systemowym zadba¢ o
zwiekszenie przejrzystosci mechanizmu profilowania pomocy biorgc pod uwage nastepujace
elementy:

* zwiekszenie precyzyjnosci na poziomie przepiséw prawnych;

* natozenie na doradcéw Kklienta obowigzku poinformowania osoby bezrobotnej

o profilowaniu, jego konsekwencjach oraz o przystugujacych jej uprawnieniach;

* przygotowanie odpowiednich materiatéw i szkolen dla pracownikéw PUP utatwiajacych
komunikowanie zasad i konsekwencji profilowania;

* upublicznienie zasad podejmowania decyzji ujetych w mechanizmie profilowania oséb
bezrobotnych.

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 listopada 2010 r. (Sygn. akt P 32/09)
5 Ibidem.



W tym miejscu chcielibySmy réwniez zaznaczyé, ze zgodnie z wyrokiem Wojewédzkiego Sadu
Administracyjnego z dnia 22 kwietnia 2016 roku (sygn. II SAB/Wa 1012/15)¢
tzw. kwestionariusz profilowania oraz punktacja odpowiedzi stanowia informacje publiczna.
Jednoczes$nie sad nie rozstrzygnat czy i na jakich zasadach informacja ta powinna by¢
udostepniona lub nie. Naszym zdaniem w obowigzujacym systemie prawnym nie istnieja
przestanki uzasadniajgce odmowe udostepnienia kwestionariusza profilowania czy zasad
punktacji, co w posredni sposéb potwierdzito tez MRPiPS wykonujac wspomniany wyzej wyrok.
Uwazamy, wiec Ze przy wprowadzaniu zmian prawnych dotyczacych profilowania pomocy
MRPiPS powinno uwzgledni¢ wymég jego dostepnosci.

4. Dyskryminacja

Jak juz podnosiliSmy wczes$niej z profilowaniem pomocy wiaze sie realne ryzyko dyskryminacji.
Wynika ono przede wszystkim z przyjetego modelu profilowania oraz dziatania konkretnych
form wsparcia, szczegélnie tych adresowanych dla III profilu. Jak pokazuje praktyka, znaczaca
liczba PUP nie organizuje m.in. programéw specjalnych. W zwigzku z tym osoby przypisane do
tego profilu moga zosta¢ pozbawiane szansy na uzyskanie jakiegokolwiek wsparcia. Na
podstawie informacji uzyskanych z MRPiPS wiemy, Ze takie cechy jak pte¢, niepelnosprawnos¢
czy wyksztatcenie sg réznie punktowane i zwiekszaja prawdopodobienstwo przypisania do III
profilu. Oczywiscie zgadzamy sie, Ze te ww. czynniki maja istotny wptyw na sytuacje osoby
bezrobotnej i jej mozliwo$¢ powrotu na rynek pracy. Jednak w obecnej sytuacji przyjety model
profilowania nie zawsze prowadzi do wyréwnywaniu szans tych oséb.

Tzw. akcja afirmatywna jest dopuszczona (a nawet rekomendowana) zaré6wno na podstawie
prawa konstytucyjnego oraz miedzynarodowych uméw z zakresu praw cztowieka. Niestety,
w przypadku profilowania pomocy trudno powiedzie¢, Ze mamy do czynienia z dziataniami
wyréwnujacymi szanse grup zagrozonych wykluczeniem. Wynika to z samej konstrukcji
przepiséw, ktére ustanawiajg ograniczony zasieg wsparcia adresowanego dla IIl profilu -
kategoryzacja dziala wiec niczym ,blokada” i moze przyczynic¢ sie do faktycznej dyskryminacji ze
wzgledu na ww. czynniki. Na gruncie przepiséw prawnych nalezy wiec zadba¢ o odpowiednie
gwarancje, ktére by dyskryminacji przeciwdziatalty. Szczegdlnie wazne jest, by osoby bedace
w szczegdblnej sytuacji np. ze wzgledu na niepetnosprawnos$¢ miaty szanse otrzymac¢ adekwatng
pomoc ze strony PUP.

5. Kategoryzacja oséb

Nalezy réwniez zauwazy¢, Ze profilowanie pomocy pomimo zapewnien i staran ze strony
MRPIPS, stato sie narzedziem nie tyle kategoryzujacym pomoc, a same osoby bezrobotne.
Wynika to z kilku czynnikéw. Przede wszystkim do profilowania pomocy wykorzystuje sie dosy¢
konkretny zakres danych osobowych. Ich analiza prowadzi do przypisania osoby do konkretnej
grupy. Opisy tych grup zostaly zmieszczone m.in. w Podreczniku do profilowania pomocy.
Jednocze$nie system nie uwzglednia indywidualnych probleméw osoby bezrobotnej, ktére nie
zostaly np. ujete w kwestionariuszu. W takiej sytuacji profilowanie pomocy staje sie wiec
narzedziem ,sortowania” i podzialu bezrobotnych na grupy.

6 Cytat z uzasadnienia: ,Zatem wobec tresci wniosku skarzacej fundacji z dnia 20 lipca 2015 r. w zakresie
pkt 2 i 3, spelniona zostata przestanka przedmiotowa zastosowania ustawy o dostepie do informacji
publicznej w odniesieniu do powyzszego wniosku. Tym bardziej, Ze w orzecznictwie sadowym przyjmuje
sie szerokie pojecie informacji publicznej”.



Odwrécenie tej logiki wydaje nam sie podstawowym celem ewentualnych zmian prawnych
dotyczacych profilowania pomocy. W tym konteks$cie kluczowe wydaje sie dopasowanie form
wsparcia nie do konkretnych grup spotecznych wynikajaca z szacunkéw statystycznych, ale
przede wszystkim do réznych cech oséb bezrobotnych (np. wieku czy innej szczeg6lnej sytuacji).
Naszym zdaniem profilowanie pomocy powinno raczej polega¢ na identyfikowaniu problemoéw
danej osoby, ktére utrudniajg powrét na rynek pracy niz narzedziem stuzacym do
»szufladkowania” ludzi.

6. Gwarancje prawne

Profilowania pomocy, zwtaszcza gdy ma ono charakter systemu automatycznie podejmujacego
decyzje, powinno by¢ obudowane odpowiednimi gwarancjami ochrony praw o0s6b
bezrobotnych. Obok opisanego powyzej wymogu zwiekszenia przejrzysto$ci, na gruncie
prawnym nalezy zagwarantowa¢ osobom bezrobotnym mozliwo$¢ zawnioskowania o zmiane
przydzielonego profilu. Osoba bezrobotna powinna mie¢ prawo zakwestionowania decyzji o
przydzielonym profilu, wskazania jakiej oczekuje zmiany i dlaczego. Prawo takie nie powinno
by¢ warunkowane tylko zmianami sytuacji Zyciowej osoby bezrobotnej. Jak juz podkreslaliSmy
wczesniej, profilowanie nie uwzglednia wszystkich przyczyn pozostawania bez pracy - dlatego
osoby bezrobotne musza mie¢ realng mozliwo$¢ wptywu na decyzje o tym, jaka pomoc jest im
przydzielana. Uwazamy rowniez ze osoby bezrobotne powinny zostaé skutecznie
poinformowane o przystugujacych im prawach w trakcie wywiadu przydzielajacego ich do
odpowiednich kategorii.

Innym waznym elementem jest precyzyjne wskazanie, ze system informatyczny profilujacy
pomoc jest tylko narzedziem pomocniczym. Urzednicy bioracy udziat w profilowaniu musza by¢
uprawnieni do zmiany profilu wygenerowanego automatycznie. Procedura zmiany powinna by¢
uwzgledniona w przepisach prawnych, a nie jak dotychczas opisana tylko w dokumentach
wewnetrznych. Dodatkowo naszym zdaniem urzednik powinien jasno zakomunikowac¢ osobie
bezrobotnej wyniki automatycznego przypisania profilu oraz ewentualne przyczyny jego
zmiany.

Uwazamy réwniez, ze rozwigzaniem wartym rozpatrzenia jest nadanie charakteru decyzji
administracyjnej, rozstrzygnieciu o przyznaniu profilu pomocy. W takiej sytuacji decyzja taka
bedzie opatrzona pisemnym uzasadnieniem i bedzie na nig przystugiwalo odwotlanie.
Alternatywnie decyzja administracyjna mogtaby sie pojawi¢ w sytuacji, gdy odrzucony zostanie
wniosek osoby bezrobotnej o zakwestionowanie przyznanego wczes$niej profilu pomocy.
Rozwigzania takie moglyby da¢ osobom bezrobotnym skuteczniejsza ochrong oraz mozliwos$¢
dochodzenia swoich praw.

PowyzZej opisane gwarancje zostaty ujete w art. 22 oraz motywie 71 Rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb
fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu
takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych),
ktore uzyska moc obowigzujacego aktu prawnego w 2018 roku.



7. Precyzyjnos¢ przepisow prawnych

Postulujemy, by przepisy dotyczace profilowania pomocy zostaty zredagowane precyzyjniej.
Przede wszystkim oczekujemy, Ze na gruncie prawnym zostanie jasno opisana procedura
przydzielania profilu. To przepisy prawne, a nie instrukcja dziatania systemu informatycznego,
powinny warunkowaé np. mozliwo$¢ i tryb zmiany profilu wygenerowanego automatycznie.
Innym waznym aspektem jest katalog danych wykorzystywanych do profilowania. Przede
wszystkim uwazamy, Ze zakres danych przetwarzanych na potrzeby profilowania powinien by¢
uregulowany na poziomie ustawy. Wymoég ten wynika m.in. z wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 18 grudnia 2014 r. (sygn. akt K 33/13), ktéry wskazuje, ze zakres
ingerencji w autonomie informacyjng jednostki powinien by¢ opisany w ustawie. Na tym samym
poziomie powinny by¢ uregulowane uprawnienia oséb, ktérych dane dotycza. Na gruncie
przytaczanego orzeczenia dotyczy to m.in. prawa do wniesienia sprzeciwu wobec przetwarzania
szczegOlnych kategorii danych czy prawa do uzyskania informacji o m.in. celach czy zakresie
przetwarzanych danych. Ze wzgledu na szczegélny charakter profilowania pomocy opisywane
przez nas powyzej uprawnienia oséb bezrobotnych (np. prawo zakwestionowania profilu)
powinny by¢ réwniez uregulowane na gruncie ustawy.

Do wiadomoSci:
1. Rzecznik Praw Obywatelskich

2. Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych



