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Slowo wstepne

Oddajemy w Panstwa rece raport, podsumowujacy realizacje projektu
»Analiza funkcjonowania urzedéw pracy po ich wiaczeniu do administracji
samorzadowej”, zrealizowanego w okresie od kwietnia 2006 r. do grudnia
2007 r. w ramach Sektorowego Programu Operacyjnego Rozwdj Zasobow
Ludzkich ze s$rodkéw Europejskiego Funduszu Spolecznego przez Instytut
Badan nad Gospodarka Rynkowa we wspolpracy z PBS DGA Sp. z o0.0. na
zlecenie Departamentu Rynku Pracy Ministerstwa Pracy i Polityki Spoteczne;.

Badanie przeprowadzone w ramach projektu miato na celu pozyskanie
niezaleznych opinii i informacji o skutkach przeobrazen, jakie dokonaly sig
w PSZ w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa, wdrozeniem nowej ustawy
0 promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz funkcjonowaniem PSZ
w warunkach absorpcji Europejskiego Funduszu Spotecznego.

Wyrazamy przekonanie, ze zrealizowane badanie pozwolito na zdiagno-
zowanie istniejacego stanu organizacyjno-prawnego oraz istotnie przyczyni si¢
do zaprojektowania niezbednych modyfikacji i nowych rozwiazan majacych
usprawni¢ dziatalno$¢ PSZ oraz zwigkszy¢ ich efektywnosé.

Departament Rynku Pracy
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Wstep

Przeprowadzona w 1998 roku zasadnicza reforma ustroju terytorialnego
Polski zaktadata glebokie zmiany w systemie wtadz publicznych. Wprowadzata
rowniez zmiany w rozktadzie kompetencji pomigdzy réznymi stopniami zasad-
niczego podziatu terytorialnego kraju oraz pomigdzy samorzadem a administra-
cja rzadowa. Zmiany te wplynely w sposéb zasadniczy na ksztalt publicznych
stuzb zatrudnienia.

W 1998 r. w tzw. ,,wielkiej ustawie kompetencyjne;”', dokonano zasadni-
czego przesadzenia, zgodnie z ktorym, dziatajace od poczatku lat 90-tych
w strukturze administracji rzadowej urzedy pracy (wojewodzkie i rejonowe),
zostaly przekazane jednostkom samorzadu terytorialnego (powiatom i woje-
wodztwom). Nie nastapita likwidacja tych urzedow, lecz zostaty one w catosci
przejete przez samorzad, zardbwno gdy chodzi o stan majatkowy i osobowy, jak
i prowadzone przez te urzedy sprawy.

Aktualnie dzialajacy ustrdj publicznych stuzb zatrudnienia (PSZ) wpro-
wadzony zostal w ustawie z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia
1 instytucjach rynku pracy. Publiczne stuzby zatrudnienia tworza dzi$ organy
zatrudnienia wraz z powiatowymi i wojewodzkimi urzedami pracy, urzedem
obstugujacym ministra wtasciwego do spraw pracy oraz urzgdami wojewodz-
kimi, realizujacymi zadania okre§lone w/w ustawa.

Dziesig¢ lat, ktére minglty od tych zasadniczych zmian ustrojowych, to
wystarczajaco dhugi okres, aby moc podjac sig proby znalezienia odpowiedzi na
generalne pytanie: Jak w obszarze dziatania publicznych shuzb zatrudnienia
sprawdzily si¢ w praktyce d6wczesne zatozenia owej reformy?

Niniejsze opracowanie powstalo w ramach projektu badawczego pn.
Analiza funkcjonowania urzedéw pracy po ich wlaczeniu do administracji sa-
morzadowej’. Zamawiajacym oraz odbiorca koficowym raportu byto Minister-

Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajqcych kompetencje orga-
now administracji publicznej — w zwiqzku z reformq ustrojowq panstwa Dz.U. z 1998 r.
nr 106 poz. 668.

Projekt ten byt wspotfinansowany przez Europejski Fundusz Spoleczny, w ramach Sektoro-
wego Programu Operacyjnego Rozwoj Zasobow Ludzkich, Dziatanie 1.1 ,,Rozwdj i moderni-
zacja instrumentow i instytucji rynku pracy”, Schemat A ,,Wzmocnienie potencjatu publicz-
nych stuzb zatrudnienia”.
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stwo Pracy i Polityki Spotecznej. Celem badania, wedlug zatozen zamawiajace-

g0,

miato by¢ znalezienie odpowiedzi na nast¢pujace pytania szczegodtowe,

zwiazane z postawionym powyzej pytaniem ogdlnym:

L.

10.

Czy reforma samorzadowa, w tym likwidacja systemu urzeddéw pracy,
przyniosta zaktadane rezultaty w obszarze rynku pracy?

Czy usytuowanie urzedow pracy w strukturze samorzadow usprawnia czy
utrudnia realizacj¢ ustawowych zadan?

Czy struktura publicznych stuzb zatrudnienia w obecnej postaci odpowiada
wyzwaniom rynku pracy?

Czy ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy przyczyni-
ta si¢ do przetamania niskiej skutecznosci funkcjonowania stuzb zatrudnie-
nia?

Czy nowa jako$¢ kompetencji publicznych stuzb zatrudnienia (wprowa-
dzona ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy) przynio-
sta widoczne zwigkszenie oferty ustug dla bezrobotnych i poszukujacych
pracy?

Czy zasoby finansowe, kadrowe oraz wyposazenie lokalowo-sprzgtowe
bedace w dyspozycji publicznych stuzb zatrudnienia sa wystarczajace do
realizacji stawianych zadan?

Czy postawione przed publicznymi stuzbami zatrudnienia zadania sa ade-
kwatne do potrzeb rynku pracy?

Czy obecny system wdrazanie EFS jest dostosowany do stanu organizacyj-
nego publicznych stuzb zatrudnienia oraz czy ich obecny ksztatt pozwala na
efektywno$¢ dziatania i w jaki sposob, o ile jest taka potrzeba mozna te re-
lacje usprawnic?

W jakim stopniu relacje (wspolpraca czy rywalizacja) pomigdzy publicz-
nymi instytucjami rynku pracy wpltywaja na efektywnos$¢ ich dzialania
i w jaki sposob, o ile jest taka potrzeba, mozna te relacje usprawnic?

W jaki sposob obecny system finansowania publicznych stuzb zatrudnienia
wplywa na ich efektywno$¢?

Zakres tematyki wymienionych powyzej pytan byl niezwykle szeroki

i wymagal od zespotu ekspertéw zastosowania kompleksowego i zlozonego
zestawu narzedzi badawczych 1 analitycznych dostosowanych do maksymalnie
efektywnego znalezienia odpowiedzi na tak zréznicowany zestaw pytan. Zgod-
nie z zatwierdzona przez ministerstwo propozycja projektem objete byly naste-
pujace zadania badawcze:

1.

Przeprowadzona zostala kwerenda badawcza oraz ekspertyza porownawcza
oparta na analizie istniejacych raportéw, analiz oraz materialow sprawoz-
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dawczych i programowych dotyczacych funkcjonowania publicznych stuzb
zatrudnienia zardowno w Polsce, jak i krajach cztonkowskich Unii Europej-
skiej ze szczegdlnym uwzglednieniem dwoch kategorii krajow: ,,starych”
krajow cztonkowskich majacych obecnie (lub w przesziosci) problemy na
rynku pracy, ,,nowych” krajow cztonkowskich sasiadujacych z Polska (i po-
siadajacych podobny punkt startowy). Przeprowadzona analiza w szczegodl-
nosci uwzgledniata fakt zmiany struktury publicznych shuzb zatrudnienia
w trakcie reformy samorzadowej. Przeprowadzone zostaly porownania
istniejacych aktualnie w Polsce struktur organizacyjnych oraz realizmo-
wanych przez nie funkcji ze strukturami i funkcjami wybranych krajow
cztonkowskich;

Przeprowadzona zostata analiza instytucjonalna obejmujaca: analizg syste-
mu finansowania publicznych stuzb zatrudnienia, analiz¢ wydatkow z lat
1998-2005, przedstawiona w ukladzie zadan, szczebli administracji pu-
blicznej oraz regiondw, analiz¢ poziomu i zrdéznicowania wskaznikow
obrazujacych efektywno$¢ wydatkow publicznych na zadania zwiazane
z rynkiem pracy. W ramach tej analizy instytucjonalnej zostat dokonany
opis instytucji i ich kompetencji oraz opis innych aktoréw polityki rynku
pracy;

Wykonane zostaty ekspertyzy prawne: ,,Normatywny ksztatt stuzb zatrud-
nienia w administracji publicznej i jego ewolucja w latach 1997-2007" oraz
»samorzadowe stuzby zatrudnienia w administracji publicznej — ocena po
10 latach od chwili reformy ustroju terytorialnego Polski”, w ktorych anali-
zowano m.in. ustrojowe przestanki rozdzialu kompetencji miedzy rézne
szczeble administracji publicznej oraz poddano ocenie funkcjonowanie tych
rozwiazan;

Przeprowadzone zostaly badania ankietowe wszystkich jednostek publicz-
nych stuzb zatrudnienia. Badania te przeprowadzone zostaty z wykorzysta-
niem techniki ankiety internetowej na stronie WWW — CAWI (Computer
Assisted Web Interviewing);

Przeprowadzone zostaly (po przeanalizowaniu wynikow badan ilo$cio-
wych) poglebione studia przypadkéw w wybranych 12 powiatach w kraju.
Badaniami byly objete powiatowe urzedy pracy, bezrobotni zarejestro-
wani w tych urzedach, jak rowniez pracodawcy. Badania pracodawcow
przeprowadzone byly metoda wspomaganych komputerowo wywiadow
telefonicznych CATI (Computer Aide Telephone Interviews). Wywiady
objely grupg 300 pracodawcow (po 25 w kazdym z 12 powiatéw). Bada-
nia bezrobotnych (318) prowadzone byly metoda wywiadu w oparciu
o kwestionariusz pytan;
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6. Przeprowadzone zostaly rowniez badania jakosciowe ustug $wiadczonych
przez urzedy pracy i instytucje wspotpracujace. Celem tego badania byto
zidentyfikowanie dostepu do ustug rynku pracy w zalezno$ci od kategorii
klientoéw. Badanie to zostato przeprowadzone w oparciu o metod¢ zwana
,winieta”, polegajaca na stworzeniu kilku hipotetycznych przypadkow osob
bezrobotnych o réznych cechach demograficzno-spotecznych i prowadze-
niu wywiadow poglebionych z pracownikami urzedow, aby w sposob reali-
styczny ustali¢, na jakiego rodzaju ushugi takie rézne osoby moga liczy¢’;

7. Opracowano, bazujac na wynikach badan empirycznych, wczesniej prze-
prowadzonych badaniach wlasnych oraz na dostgpnej wiedzy eksperckiej
raport koncowy, ktoéry odpowiada na zasadnicze pytanie o wypeknianie
ustawowej roli przez publiczne stuzby zatrudnienia, jak i na wszystkie py-
tania szczegdtowe wymienione wyzej.

Rozdzial pierwszy autorstwa Barttomieja Piotrowskiego, Karoliny Sztan-
dar-Sztanderskiej oraz Marianny Zieleniskiej podejmuje zasadniczy dla niniej-
szego opracowania temat aktywnej, kreujacej roli powiatowego urzedu pracy
w zakresie polityki rynku pracy. Umiejscowienie tego urzedu w strukturze sa-
morzadu powiatowego mialo m.in. na celu poprawe koordynacji dziatan na
szczeblu lokalnym w tym zakresie, a powiatowy urzad pracy mial sta¢ si¢ ani-
matorem 1 partnerem dla innych publicznych i niepublicznych jednostek
w sprawach zatrudnienia i rynku pracy. Szczegolowe badania wskazuja na nie-
jednoznaczna oceng powiatowych urzedow pracy. W rozdziale drugim Irena
Woéycicka, Karolina Sztandar-Sztanderska oraz Marianna Zielenska analizuja
relacje pomigdzy klientami powiatowych urzedow pracy a urzgdami, czynniki
sprzyjajace dobrej obstudze oraz bariery, na ktore napotykaja pracownicy urzg-
doéw. Autorki szukaja odpowiedzi na pytanie o skutecznos¢ funkcjonowania
stuzb zatrudnienia oraz o wachlarz oferty dla bezrobotnych. Mirostaw Stec,
autor rozdziatu trzeciego, rozwaza zagadnienie na ile zmiany kompetencyjne,
w tym likwidacja systemu urzedow pracy, przyniosta poprawe¢ w zakresie
wykonywania ustawowych zadan przez urzgdy pracy bedace jednostkami samo-
rzadu. Wojciech Misiag oraz Marcin Tomalak autorzy rozdzialu pn. ,,Finanso-

Wykonawca badan ankietowych bylo PBS DGA Sp. z o.0. (dawniej: Pracownia Badan Spo-
fecznych w Sopocie). Zastosowane metody badan ankietowych naleza do kanonu metod
stosowanych przez PBS DGA w praktyce badawczej. Badania z wykorzystaniem metody
,winieta” przeprowadzone zostaty w 12 powiatach przez ekspertéw Instytutu Badan nad Go-
spodarka Rynkowa pod kierunkiem Ireny Woycickiej, a koordynowane przez Karoling Sztan-
dar-Sztanderska i Marianng Zielenska. Szczegotowe informacje o sposobie prowadzenia ba-
dan zawarte sa w aneksach.
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wanie zadan publicznych stuzb zatrudnienia” analizuja system finansowania
publicznych stuzb zatrudnienia pod katem ich efektywnosci. Wykazuja pewne
dysfunkcjonalne rozwiazania, ktore te¢ efektywnos$¢ ograniczaja. Aleksandra
Wiktorow podejmuje w rozdziale piatym problem organizacji publicznych
stuzb zatrudnienia z punktu widzenia wdrazania projektow finansowanych
z Europejskiego Funduszu Spotecznego. W rozdziale széstym Urszula Sztan-
derska analizuje wyzwania rynku pracy oraz odpowiada na pytanie czy struktu-
ra publicznych stuzb zatrudnienia na te wyzwania odpowiada. Wskazuje na
liczne utomnosci tak w zakresie podzialu kompetencji, jak i rozwiazan organi-
zacyjnych i prawnych, ktore ograniczaja efektywne dziatania urzedow pracy.
Barttomiej Piotrowski, autor rozdziatu siddmego analizuje zasoby materialne
i niematerialne publicznych shuzb zatrudnienia i dochodzi do wniosku, ze naj-
wigksza stabo$cia PSZ jest wielko§¢ zasobow ludzkich urzedow pracy i sposob
ich wykorzystania. Kazdy z rozdzialow konczy si¢ czgscia zawierajaca podsu-
mowanie i wnioski. Opracowanie konczy rozdziat z rekomendacjami autorstwa
Macieja Grabowskiego. Odpowiada on na pytanie: jakie dziatania organizacyj-
ne, prawne czy finansowe nalezy podjaé, aby zwigkszy¢ efektywno$¢ dziatania
publicznych stuzb zatrudnienia. Generalny wniosek ptynacy z niniejszego opra-
cowania oparty na wynikach szerokich badan empirycznych jest taki, ze ocena
aktualnego systemu publicznych stuzb zatrudnienia wypada pozytywnie. Z dru-
giej strony wystepuja wciaz znaczne rezerwy w zakresie lepszej koordynacji
dziatan na szczeblu powiatu oraz aktywnosci urzedow pracy jako inicjatora
wspoélnych programoéw z innymi jednostkami publicznymi i niepublicznymi.
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ROZDZIAL 1

Powiatowy urzad pracy jako animator
i partner w zakresie polityki rynku pracy
na szczeblu lokalnym i regionalnym

Powiatowe urzedy pracy, w mysl zatozen reformy administracyjnej, mia-
ty sta¢ sig podstawowymi jednostkami, kreujacymi dziatania z zakresu rynku
pracy. Z tego punktu widzenia relacje urzgdow pracy ze starosta i innymi orga-
nami jednostek samorzadu terytorialnego oraz relacje z innymi podmiotami
funkcjonujacymi na lokalnym rynku pracy (gminnymi, powiatowymi, woje-
wodzkimi czy niepublicznymi) staja si¢ istotne, a czasem kluczowe, dla wila-
sciwego podejmowania dziatan na rynku pracy. Niniejszy rozdzial stawia sobie
za cel odpowiedz na dwa podstawowe pytania:

(i) Czy usytuowanie urzedoéw pracy w strukturze samorzadéw usprawnia czy
utrudnia realizacj¢ ustawowych zadan?

(i1)) W jakim stopniu relacje (wspolpraca czy rywalizacja) pomigdzy publicz-
nymi instytucjami rynku pracy wplywaja na efektywnos¢ ich dzialania
i w jaki sposob, o ile jest taka potrzeba, mozna te relacje usprawnic?

1.1. Usytuowanie publicznych stuzb zatrudnienia
w strukturze samorzgdow

Pragnac uzyska¢ odpowiedz na postawione powyzej pytania, nalezy na
poczatek okresli¢, jak wyglada w aktualnie obowiazujacym systemie praw-
nym usytuowanie publicznych shuzb zatrudnienie w strukturze samorzadow.
Powiatowe 1 wojewodzkie urzedy pracy sa samorzadowymi instytucjami ryn-
ku pracy. Powiatowe urzedy pracy (PUP-y) dziataja w powiatach i tzw. mia-
stach na prawach powiatu. Zasi¢g dziatania powiatowego urzedu pracy moze
obejmowac¢ kilka powiatéw (miast na prawach powiatu), dlatego ich taczna
liczba (339) jest mniejsza od tacznej liczby powiatow i1 miast na prawach
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powiatu®. Wojewodzkie urzedy pracy (WUP-y) dziataja we wszystkich woje-
wodztwach. Niektore WUP-y i PUP-y posiadaja filie i oddzialy zamiejscowe.
WUP-y i PUP-y i dziataja w formie samorzadowych jednostek budzetowych.
Ich dyrektorow powotuja i odwotuja:

— w wojewodztwach — marszatek wojewddztwa,

— W powiatach — starosta powiatu.

Pamigtac tez nalezy, ze ustalone w ustawie O promocji zatrudnienia i in-

stytucjach rynku pracy’ zadania powiatu przypisane sa formalnie powiatowi
jako jednostce samorzadu terytorialnego, a nie urzedowi pracy. Na mocy art. 9
ust. 7 wspomnianej ustawy:
., Starosta moze, w formie pisemnej, upowaznic¢ dyrektora powiatowego urzedu
pracy lub na jego wniosek innych pracownikow tego urzedu do zalatwiania
w imieniu starosty spraw, w tym do wydawania decyzji, postanowien oraz
zaswiadczen w trybie przepisow o postepowaniu administracyjnym.”

Podobna zasade¢ na poziomie wojewodztwa przyjeto w art. 8 ust. 5, z tym
ze z mocy ustawy wykonanie zadan wojewodztwa wynikajacych z programow
sektorowych wspotfinansowanych z Funduszu Pracy przypisano dyrektorowi
WUP. Od 2005 r. zasadnicza cze$¢ zadan wykonywanych przez PUP i WUP
stanowia zadania wlasne powiatow i wojewodztw. Po reformie systemu samo-
rzadowego wdrozonej w roku 2004 status zadan zleconych zachowaly tylko
opisane w art. 8a omawianej ustawy zadania dotyczace przyrzeczen i zezwolen
na pracg cudzoziemcow oraz zadania zwiazane z uczestnictwem Polski w sys-
temie europejskich stuzb zatrudnienia EURES. Zmiany w proporcjach zadan
wlasnych i zadan zleconych realizowanych przez PUP i WUP ilustruja dane
z tabeli 1.1.

Tabela 1.1.  Udzial dotacji z budzetu panstwa na zadania zlecone w finansowaniu wydatkow
budzetowych powiatowych i wojewddzkich urzgdéw pracy w latach 2001-2005

2000 2001 2002 2003 2004 2005

Tres¢
%%
Ogélem 97,0 95,1 90,5 90,0 6,1 13,5
Powiatowe urzedy pracy 97,0 94,3 90,1 90,1 0,0 0,9'
Wojewoddzkie urzedy pracy 100,7 93,5 89,4 28,6 41,8

! Tylko dotacje inwestycyjne
Zrodlo: obliczenia wlasne na podstawie materialow sprawozdawczych Ministerstwa Finansow.

W dniu 1 stycznia 2007 r. w Polsce byto 314 powiatéw i 65 miast na prawach powiatu.
Ustawa z 20 kwietnia 2004 r. O promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, Dz.U.
72004 1., nr 99, poz. 1001 z p6ézn. zm.
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Oceniona przez PUP-y i WUP-y adekwatnos¢ $rodkow finansowych
w stosunku do potrzeb (omowiona szerzej w rozdziale 4 i 7) wskazuje gene-
ralnie na trudne (jakkolwiek zréznicowane) warunki, w jakich PUP-om przy-
chodzi dziata¢, zwtlaszcza jezeli chodzi o wynagrodzenia pracownikéw. Ponad
potowa dyrektorow odpowiada: stwierdzam, zZe nie jestem w stanie prowadzic¢
racjonalnej polityki pltacowej w swoim urzedzie. ROwnoczes$nie jednak ponad
35% uwaza, ze takowa polityke jest w stanie prowadzi¢.

1.2. Partnerzy publicznych shuzb zatrudnienia

Podejmujac si¢ analizy instytucjonalnej instytucji publicznych oraz in-
nych aktorow rynku pracy, w pierwszym rzedzie nalezy dokona¢ proby zidenty-
fikowania tychze partneréw. Identyfikacj¢ t¢ rozpoczac nalezy od odwotania si¢
do ustalen prawnych w tym zakresie. W uchwalonej w 2004 r. ustawie O pro-
mocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy zostata podj¢ta przez ustawodaw-
cg proba zdefiniowania podstawowych aktorow aktywnych na rynku pracy.
Tym samym wymienionym ponizej instytucjom i ich aktywnosci w zakresie
wspolpracy na rynku pracy zostaly dane ustawowe podstawy prowadzenia ich
dziatalnosci w tym zakresie. Zgodnie z wymienionymi wyzej ustawowymi usta-
leniami, podstawowymi aktorami, nazwanymi w ustawie instytucjami rynku pra-
¢y, realizujacymi zadania z zakresu polityki rynku pracy sa w Polsce (art. 6 ust. 1
ustawy):

1) publiczne stuzby zatrudnienia (PSZ),
2) Ochotnicze Hufce Pracy (OHP),

3) agencje zatrudnienia,

4) instytucje szkoleniowe,

5) instytucje dialogu spotecznego,

6) instytucje partnerstwa lokalnego.

Sze§¢ wymienionych powyzej instytucji (kategorii instytucji) powin-
no realizowa¢ — zgodnie z ustaleniami tejze ustawy (kazda oddzielnie i wspdl-
nie) — zadania na rzecz:

— promocji zatrudnienia,
— agodzenia skutkéw bezrobocia,
— aktywizacji zawodowej.
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Ustawa okresla wyzej wymienione instytucje kolejno jako:

1. Publiczne stuzby zatrudnienia, ktére tworza organy zatrudnienia wraz
z powiatowymi i wojewodzkimi urzedami pracy, urzegdem obstugujacym
ministra wlasciwego do spraw pracy oraz urzgdami wojewddzkimi, realizu-
jacymi zadania okreslone ustawa.

2. Ochotnicze Hufce Pracy (OHP) bedace panstwowa jednostka wyspecjali-
zowang w dzialaniach na rzecz mtodziezy, w szczegolnosci miodziezy za-
grozonej wykluczeniem spotecznym, oraz bezrobotnych do 25 roku zycia.

3. Agencje zatrudnienia jako niepubliczne jednostki organizacyjne $wiad-
czace ustugi w zakresie posrednictwa pracy, posrednictwa do pracy za gra-
nica u pracodawcdéw zagranicznych, poradnictwa zawodowego, doradztwa
personalnego i pracy tymczasowej.

4. Instytucje szkoleniowe, ktorymi sa publiczne i niepubliczne podmioty
prowadzace na podstawie odrebnych przepisow edukacj¢ pozaszkolna.

5. Instytucje dialogu spolecznego na rynku pracy to organizacje i instytucje
zajmujace si¢ problematyka rynku pracy: organizacje zwiazkéw zawodo-
wych, pracodawcéw i1 bezrobotnych oraz organizacje pozarzadowe wspot-
pracujace z publicznymi stuzbami zatrudnienia i Ochotniczymi Hufcami
Pracy w zakresie realizacji zadan okreslonych ustawa.

6. Instytucje partnerstwa lokalnego begdace instytucjami realizujacymi ini-
cjatywy partneréw rynku pracy, tworzonymi na rzecz realizacji zadan okre-
$lonych ustawa i wspieranymi przez organy samorzadu terytorialnego.

W ustaleniach zawartych w ustawie O promocji zatrudnienia i instytu-
cjach rynku pracy, okreslajacych zadania panstwa w zakresie promocji zatrud-
nienia, tagodzenia skutkow bezrobocia oraz aktywizacji zawodowej w rozdziale
3 art. 6 ust. 1 pkt 6, wymienia si¢ ,,partnerstwo lokalne” jako instytucje rynku
pracy realizujace zadania wynikajace z tej ustawy. Dalej pkt 7 mowi, ze: ,, Insty-
tucje partnerstwa lokalnego sq instytucjami realizujqcymi inicjatywy partnerow
rynku pracy tworzonymi na rzecz realizacji zadan okreslonych ustawq i wspie-
ranymi przez organy samorzqdu terytorialnego”.

Art. 21 wspomnianej ustawy wyraznie okresla, ze polityka rynku pracy
realizowana przez wladze publiczne opiera si¢ na dialogu i wspdlpracy z partne-
rami spolecznymi w ramach dotychczas dziatajacych rad zatrudnienia, part-
nerstwa lokalnego oraz w ramach uzupelniania i rozszerzania oferty ustug
publicznych stuzb zatrudnienia przez partnerow spotecznych i agencje zatrud-
nienia. Cato$¢ wienczy zapis art. 107 moéwiacy o $rodkach Funduszu Pracy,
z ktorych to moga by¢ finansowane koszty zwigzane z organizowaniem part-
nerstwa lokalnego.



Analiza funkcjonowania urzedow pracy po ich wiqczeniu do administracji samorzqdowej 17

Trzeba jednak wyraznie stwierdzi¢, ze formowania koalicji i partnerstw
lokalnych nie powinno si¢ interpretowaé tylko w kontekscie istniejacych wy-
mogow prawnych®, umozliwiajacych i zachecajacych do podejmowania tego
typu aktywnosci. Aktywne polityki rynku pracy, jak pokazuja do$wiadczenia
nie tylko polskie’, najbardziej skutecznie projektowane i realizowane sa na
poziomie lokalnym. To tam przeciez jest wiedza zarowno o lokalnych proble-
mach, jak i zasobach, mozliwych do ich przezwyci¢zenia. Tam rowniez, za-
rowno w skutkach, jak i przyczynach bezrobocia, ujawniaja si¢ wszystkie jego
spoteczne wymiary. Rozwdj idei partnerstw lokalnych, jako potencjalnej moz-
liwo$ci wspierania rozwoju i tworzenia nowych miejsc pracy na poziomie lo-
kalnym, zostal zainicjowany na poczatku lat dziewigc¢dziesiatych w Irlandii.
Model Terytorialnych Paktow na Rzecz Zatrudnienia (TEP), z ktérymi mamy
do czynienia w chwili obecnej, byl zainicjowany przez Komisje Europejska
w 1996 roku, w czasie trwania prezydencji irlandzkiej. Lokalne Partnerstwo na
Rzecz Zatrudnienia wspiera i jest wspierane przez samorzad lokalny a nie, jak
jest to niekiedy blednie postrzegane, zastepuje samorzad w realizacji usta-
wowych zadan. Partnerzy maja $cisle dookreslone interesy bezposrednio ko-
respondujace z prowadzona przez nich dzialalno$cia, wnoszac tym samym
okreslony potencjat, skoncentrowany na rozwiazaniu problemow spotecznosci
lokalnej. Oczywiscie sa to zazwyczaj zréznicowane podmioty i instytucje, jak
np. przedsigbiorstwa, zwiazki wyznaniowe, zwiazki zawodowe, organizacje
pozarzadowe, instytucje wladzy lokalnej, spotecznos¢ lokalna, etc. Wydaje sig
istotne, iz wszystkie przyktadowo wspomniane instytucje i podmioty juz pelnia
role instrumentéw rozwoju lokalnego, poprzez podejmowanie decyzji w ramach
prowadzonej przez nie dziatalnosci.

Cytowane powyzej badanie® wskazato, ze sa w Polsce regiony, w ktorych
ten zapis ustawy nabratl wymiaru realnego, prowadzac do wdrozenia w praktyce
réznego typu modeli wspolnej aktywnosci lokalnej.

Kolejng istotna cecha charakterystyczna sieci aktorow rynku pracy
jest brak na szczeblu gminnym PSZ. Rownoczesnie na szczeblu tym dzialaja,
jako podstawowe ogniwo systemu, osrodki pomocy spotecznej. Jesli chodzi
o aktywnos$¢ w zakresie pomocy spolecznej w gminach, to ich jednostki, jakimi
sa osrodki pomocy spolecznej — zatrudniajace blisko 40 tysiecy pracownikow,

® M. Rogaczewska, J. Turowicz, Organizacje pozarzadowe na rynku pracy: unikatowe Gru-

py czy uniwersalne kompetencje?, za: http://www fise.org.pl/files/1bezrobocie.org.pl/public/
badania/MRogaczewska JTyrowicz BadanieJakosciowe.pdf

Thematic Evaluation of the Territorial Employment Pacts — Final Report to Directorate Gen-
eral Regional Policy, Annex III: National and Case Study Reports, ECOTEC Research
& Consulting Limited, October 2002, Brussels.

8 M. Rogaczewska, J. Turowicz, Organizacje pozarzadowe op. cit.
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w tym ponad 15.351 pracownikdéw socjalnych, sa podstawowymi podmiotami

prowadzacymi dzialalno$¢ na tym polu. Przygladajac si¢ temu, co nalezy do

zadan osrodkow, warto zwrdci¢ uwage, iz znaczaca czgs¢ zadan tychze osrod-

kéw moze mie¢ bezposredni zwiazek z problematyka rynku pracy i bezrobocia,

jakim dotknigci sa beneficjenci osrodkow (zadania te pogrubiono):

— zapewnienie osobom i rodzinom wsparcia w przezwyci¢zaniu trudnej sy-
tuacji zyciowej, w tym ustug socjalnych i swiadczen rzeczowych,

— zapewnienie dochodu na poziomie interwencji socjalne;j,

— doprowadzenie do uniezaleznienia si¢ od pomocy spolecznej lub cze-
Sciowej aktywizacji spolecznej we wspolpracy z pomoca spoleczna,

— integrowanie ze Srodowiskiem lokalnym oséb i grup bedacych w proce-
sie wykluczenia spolecznego.

Nalezy tez zwrdci¢ uwagg, iz na poziomie gminnym realizowane sa nie-
ktore zadania wynikajace z ustawy O promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy’. Inaczej ksztaltuje si¢ sytuacja na poziomie powiatowym i woje-
wodzkim. Na poziomie powiatu obok PUP (w ramach tego samego starostwa)
dzialaja powiatowe centra pomocy rodzinie (PCPR), zatrudniajace ponad
3,8 tysiaca pracownikow. Realizuja one zadania pomocy spotecznej, ktore
przekraczaja zakres dzialania i mozliwosci gminy (rodziny w kryzysie, dzieci
i mtodziez pozbawiona opieki rodzicéw, rodziny zastgpcze, osoby chore psy-
chicznie, osoby niepetnosprawne, uchodzcy).

Na poziomie wojewddztwa obok WUP z kolei istnieja regionalne osrodki
polityki spotecznej (ROPS), zatrudniajace ponad 200 pracownikéw, realizuja-
cych zadania pomocy spotecznej. Do zadan tych nalezy miedzy innymi opra-
cowanie, aktualizowanie i realizacja strategii wojewodzkiej w zakresie polityki
spotecznej, bedacej integralna czgscia strategii rozwoju wojewodztwa. Z kolei
zadania wojewody w zakresie pomocy spotecznej realizowane sa przez wydzia-
ty polityki spotecznej urzgdéw wojewodzkich.

Podobnie jak na szczeblu powiatowym i wojewodzkim, na szczeblu cen-
tralnej administracji rzadowej odpowiedzialno$¢ za oba te obszary polityki spo-
tecznej jest (z krotka przerwa) odpowiedzialnoscia jednego Ministra zarzadza-
jacego dzialami administracji rzadowej zabezpieczenie spofeczne i praca. Jakby
tego bylo mato, oprocz wspdlnej przynaleznosci administracyjnej, dziatania
instytucji z zakresu zabezpieczenia spotecznego i pracy w znaczacej mierze
koncentrujg si¢ na pomocy (w réznej formie) tym samym osobom. W 2004 roku
na ogdlna liczbg rodzin, objeta wszystkimi formami pomocy spotecznej, w po-
nad 53% przypadkow udzielono jej z powodu bezrobocia.

Chodzi tu o kwestig prac spolecznie uzytecznych oraz robot publicznych.
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Bezrobotni sa beneficjentami blisko 85% $wiadczen okresowych z po-
mocy spolecznej. W praktyce wyglada to mniej wigcej tak, iz na 100 osob
odwiedzajacych urzad pracy dwie osoby nie potrzebuja tak naprawde praktycz-
nie zadnego wsparcia do znalezienia pracy, 18 0sob znajdzie pracg po wzigciu
udzialu w standardowym programie z zakresu aktywnych polityk rynku pracy,
za$ pozostalych 80 0s6b wymagaé bedzie dtugotrwatej pomocy, ktora dodat-
kowo w efekcie nie zawsze bedzie prowadzi¢ do uzyskania zatrudnienia na
podstawie umowy o pracg w pelnym wymiarze czasu pracy, i to na czas nie-
okreslony. Te 80 0sob to wlasnie 6w wspdlny klient PUP i OPS.

1.3. Wspolpraca publicznych stuzb zatrudnienia

1.3.1. Wspolpraca powiatowego urzedu pracy z wojewodzkim
urzedem pracy i innymi powiatowymi urzedami pracy

W cze$ci badania PUP i WUP dotyczacej efektow wdrozenia reformy
samorzadowej pytania badawcze miaty za zadanie zidentyfikowanie i oceng, jak
w nowej zdecentralizowanej strukturze realizowane sa ich podstawowe zadania.
Przedmiotem zainteresowania bylo ustalenie, na ile w aktualnym stanie praw-
nym PUP stat si¢ jednostka autonomiczna, a na ile nawiazuje on wspotprace
z sasiednimi PUP-ami oraz WUP-ami.

Wykres 1.1.  Czy w ostatnich latach prowadzili Panstwo wspolprace sasiedzka z sasiadujacymi
PUP-ami?

trudno ustali¢;
7,0%

nie; 21,1%

tak; 71,9%

Zrédto: badanie whasne powiatowych urzedow pracy.
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Pytania dotyczyty takze kwestii, jakie miejsce i rolg¢ odgrywa PUP w po-
wiecie. Jedna z podstawowych badanych kwestii bylo, jak i na ile wladze
samorzadowe powiatu angazuja si¢ aktualnie w rozwiazywanie problemoéw
lokalnego rynku pracy. Czy otrzymawszy do dyspozycji narzedzie (PUP wraz
ze $rodkami z FP) samorzad czuje si¢ (i na ile) odpowiedzialny za jego stoso-
wanie.

Odpowiedzi na powyzsze pytanie wskazuja m.in., ze PUP-y deklaruja
prowadzenie wspotpracy z sasiadami. Prawie 72% z nich udzielito pozytywne;j
odpowiedzi na pytanie o wspotprace z sasiadujacymi PUP-ami. PUP-y nie izo-
luja sig¢ wigc od swoich sasiadow i podejmuja wspolne dziatania. W przypadku
WUP-6w pozytywnie odpowiedziato na to pytanie dziesi¢¢ z jedenastu ankie-
towanych urzedow.

Wykres 1.2. Czy w ostatnich trzech latach wspoétpraca sasiedzka z sasiadujacymi PUP-ami
poprawita si¢ czy pogorszyta?

%

100
“ trudno powiedzie¢

80 21,2 m zdecydowanie sig
poprawita
60 raczej sie poprawita

nie zmienita sie
40

59,0
raczej sie pogorszyta
20
W zdecydowanie sig
6,1 pogorszyta

0 L UYJ |

Zrédto: badanie whasne powiatowych urzedéw pracy.

Natgzenie tejze wspotpracy jest w opinii wigkszosci PUP-60w zjawiskiem
statym (podobnie w opinii WUP-6w) na co wskazuja odpowiedzi prezentowane
na wykresie 1.2. Dodatkowo prawie jeden na trzy PUP-y (i co drugi WUP)
uwaza, ze wspotpraca ta w ostatnich latach poprawita sig.

Deklarowanym polem najczgstszej wspolpracy byty wspdlnie organizo-
wane przedsigwzi¢cia, takie jak np. szkolenia, ktére kilkakrotnie w ostatnich
latach prowadzilo 41% PUP-6w. Roéwnocze$nie jednak blisko potowa (42%)
nie wspotpracowata w tej formie ani razu. Jeszcze rzadszym przypadkiem jest
wspolne sktadanie wnioskéw w ramach EFS: az blisko 86% PUP-6w nie ztozy-
fo ani jednego wspolnego wniosku.
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Najczgsciej deklarowana forma wspotpracy sasiedzkiej PUP okazuje si¢
wymiana ofert pracy (wykres 1.3).

Wykres 1.3. Ile razy w ciagu ostatnich trzech lat wspotpracowano z sasiadujacymi PUP-ami
(w zakresie)
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AR 41,4 regularnie
60 prowadzimy
trudno policzyé
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20 ’ kilka razy
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prowadzono ztozono wspolny prowadzono m ani razu
wymiane ofert pracy wniosek o programy wspolne

finansowane z EFS  przedsiewziecia
(szkolenia, itp.)

Zrodto: badanie whasne powiatowych urzedéw pracy.

Wykres 1.4. Jaka liczba miejsc pracy zostata obsadzona w roku 2006 w efekcie wspotpracy
z sasiadujacymi PUP-ami?'®
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40
20
20,3
14,9
0
srednia srednia trymowana

Zrédto: badanie whasne powiatowych urzedéw pracy.

10 W badaniach w kilku miejscach wprowadzono kategori¢ statystyczna ,,Sredniej trymowane;”

— oznacza to $rednig obliczona po odjgciu 5% skrajnie wysokich oraz 5% skrajnie niskich
warto$ci podanych przez respondentow. Kategorig t¢ wprowadza sig, aby wyeliminowa¢ zna-
czacy wplyw nielicznych wielkos$ci skrajnych.
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Jezeli jednak przyjrzymy si¢ skali tej wymiany, to wniosek moze by¢
inny niz sugerujg dane z wykresu 1.3. PUP, ktory pochwalit si¢ najwigksza
liczba wymiany ofert pracy, przekazat dane o 150 obsadzonych miejscach pra-
cy. Z tego wynika, ze skala tej wspotpracy ma marginalny wymiar.

Wykres 1.5.  Jaka liczba ofert pracy zostata przekazana w roku 2006 do innego PUP — w ra-
mach wspotpracy migdzy PUP-ami w zakresie posrednictwa pracy?
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Zrédto: badanie wlasne powiatowych urzedow pracy.

I w tym przypadku skala wspotpracy ilustrowana $rednia liczba przeka-
zanych ofert jest bardzo niska. Podsumowujac: otrzymane dane pokazuja, iz
PUP-y zdaja sobie sprawg, iz wspolpraca sasiedzka jest istotnym (i oczekiwa-
nym od nich) elementem dziatalno$ci. Wskazuje na to deklarowana wspotpraca.
Roéwnoczesnie jednak realny wymiar tej wspotpracy jest bardzo ograniczony.

Wykres 1.6. Czy przy opracowywaniu regionalnego planu dziatan na rzecz zatrudnienia WUP
zwracal si¢ do Panstwa Powiatowego Urzedu Pracy w celu skonsultowania jego

zawarto$ci?
nie konsultowat;
9,8
konsultowat;
90,2

Zrodto: badanie wiasne powiatowych urzedow pracy.
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Tylko niecate 10% PUP-6w nie byto konsultowanych przy opracowa-
niu regionalnego planu dziatan. Te wyniki pokazuja na bardzo dobra wspot-
prace dotyczaca tworzenia strategii w zakresie przeciwdziatania bezrobociu.
Ocena przydatnosci uzyskanych z PUP opinii dla konstruowania planow
byla pozytywna we wszystkich (jedenastu) WUP-ach, ktore udzielity odpo-
wiedzi na to pytanie. Trudno si¢ dziwié¢, iz w przypadku tak harmonijnej
wspotpracy opinia o przydatnosci wspolnie wytworzonych materiatdow jest
wysoka (wykres 1.7).

Wykres 1.7.  Czy zgodzi si¢ Pan/i ze stwierdzeniem, ze regionalny plan dziatan na rzecz za-
trudnienia stat si¢ realnym narzgdziem koordynacji prac z terenu wojewodztwa?
(pyt. do WUP)
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Zrodto: badanie wasne wojewoddzkich urzedow pracy.

Istnieja jednak w catkiem wysokiej, bo prawie 30-procentowej populacji
urzedow, opinie przeciwne, nie podzielajace tego optymistycznego obrazu.

Wyniki wskazuja rowniez na do$¢ dobra wspolpracg na linii PUP-WUP.
W kazdym z wymienionych obszaréw przekazywane z WUP-6w informacje
uznane sa przez PUP-y w ponad 50% przypadkoéw za co najmniej ,,raczej do-
bre”. Warto zwroci¢ uwage w dalszych pracach na stosunkowo najgorsza oceng
uzytecznos$ci tak istotnej informacji, jak opracowanie materialu dotyczacego
zawodow nadwyzkowych i deficytowych.

Jednym z pdl konkretnej wspotpracy PUP-WUP jako elementow jed-
nolitych wspdlnie pracujacych przy obstudze bezrobotnych, jest dziatalnos¢
Centrum Informacji i Planowania Kariery.
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Wykres 1.8.  Jak ocenia Pan/i uzyteczno$¢, w codziennej pracy urzedu, informacji z WUP,
dotyczacych...?

%100 70

W bardzo dobrze
80

| raczej dobrze
60

ani dobrze ani Ze
40
351

nraczejde

2 %1 29 348 '
Wbardzo Ze

o e T e -

kryteriow podziatu  wynikow analiz rynku  wynikéw badania zawodow
posiadanych srodkéw  pracy i badania efektywnosci nadwyzkowych i
Funduszu Pracy popytu na prace  projektow lokalnych deficytowych

Zrodto: badanie whasne powiatowych urzedéw pracy.
Wykres 1.9.  Ilu bezrobotnych i poszukujacych pracy skierowano w 2004, 2005 i 2006 r. do
Centrum Informacji i Planowania Kariery?

60
40

20

. =]

2006 2005 2004

Zrédlo: badanie whasne powiatowych urzedow pracy.

Wobec $redniej liczby oséb obstuzonych przez Centrum (wedtug da-
nych WUP), oscylujacej w granicach 7-8 tys., jest to zdecydowanie margines
ich dziatalno$ci. Cze$ciowo fakt ten mozna wyttumaczy¢ m.in. trudno$ciami
bezrobotnych w podrézach do miasta wojewddzkiego, gdzie zlokalizowane sa
centra.
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Istotnym zadaniem WUP-6w w stosunku do PUP-6w przewidzianym
ustawa jest organizowanie szkolen pracownikow. Dodatkowo szkolenia takie
organizuja PUP-y samodzielnie.

Wykres 1.10. Jak Pan(i) ocenia, czy liczba przeszkolonych pracownikow w roku 2006 byta
odpowiednia do potrzeb urzedu?

%100 42 4314
80 frudno powiedzec
438
8 1 decydowanie za duza
9
raczej za duza
4
#o ani zamata, ani za duza - w sam raz
20
“ 140 raczej za mala
0 b ie 2yt maf
szkolenia szkolenia W ecdovane 2 me

z0rganizowane  zorganizowane
przez WUP przez PUP

n=288 n=292

Zrédto: badanie whasne powiatowych urzedéw pracy.

Ocena wywiazywania si¢ pod wzglegdem iloSciowym z tego zadania
wypada $rednio. Mniej wigcej tyle samo PUP-6w uwaza, ze otrzymuja od
WUP-6w wystarczajaca liczbg szkolen, co uwaza, ze jest ona za mata. Z tym,
ze tylko jeden na szes¢ PUP-ow uwaza t¢ liczbg¢ za zdecydowanie za mala.
Nie bedzie budzi¢ zdziwienia informacja, ze z kolei WUP-y w siedmiu przy-
padkach na dziesi¢¢ uwazaja, iz liczba szkolen jest w sam raz (kolejny jeden
WUP uwaza, iz jest ona za duza, a tylko dwa WUP-y, iz za mata). Mozna zary-
zykowaé stwierdzenie, iz PUP-y generalnie zadowolone sa z poziomu wspot-
pracy z WUP-ami we wszystkich badanych obszarach (szkolenia, informacje,
wspotudzial w tworzeniu strategii i planow dziatan).

Podsumowujac ten fragment odpowiedzi na pytania ankietowe mozna
stwierdzi¢, iz pomimo braku formalnych struktur organizacyjnych nie potwier-
dzily si¢ obawy o totalny brak wspotpracy (w tym szczeg6lnie dotyczace prze-
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ptywu informacji) pomigdzy niezaleznymi instytucjami (WUP i PUP). Wspot-
praca ta ma miejsce i jest — w zasadzie dobrze oceniana przez obu partneréw.
Jakkolwiek jej realny zakres i poziom jest bardzo zrdznicowany i powinien
stanowi¢ pole do dalszych dziatan integracyjnych.

1.3.2. Urzedy pracy a dzialalno$¢ samorzadow

Wiadze samorzqdowe

W zalozeniach reformy samorzadowej wladze powiatu miaty sta¢ sig
najwazniejszym elementem nowej zdecentralizowanej polityki rynku pracy.
Dlatego ocena powiatu przez PUP jest tak istotna. Zaproponowane w tym celu
pytanie miato wskazac, jak wladze powiatowe realnie wykorzystuja nowe wy-
zwania i mozliwosci, zwiazane z instytucjonalna odpowiedzialnoscia za sprawy
rynku pracy na swoim terenie.

Wykres 1.11. Jakie dzialania podejmuja wiadze Panstwa powiatu w celu przeciwdziatania bez-
robociu?

prowadzenie odpowiedniej polityki
edukacyjnej

aktywny udziat w konkursach

na $rodki z funduszy unijnych
tworzenie lokalnych paktow

na rzecz zatrudnienia — mobilizacja
$rodowiska lokalnego
przekazywanle dodatkowych

6w na d
niz minimum ustawowe
dziatania wspierajace bezrobotnych - 57

inne 88

nie prowadza zadnych dziatan 94

o

20 40 60 80 100 %

Zrodto: badanie wiasne powiatowych urzedow pracy.
Uwaga: mozna byto zaznaczy¢ wigcej niz jedna odpowiedz.

Trzeba powiedzied, iz dane z wykresu 1.11 sugeruja, ze wstepny wniosek
— wynikajacy z odpowiedzi na pytanie o dzialalno$¢ powiatu, wskazuje na
aktywne zaangazowanie wladz powiatowych w wykorzystywanie, bedacych
w ich dyspozycji, narzedzi aktywnej polityki rynku pracy. Niepokojacym jest
jednak fakt, iz co jedenasty PUP stwierdzil, ze wladze powiatowe nie prowadza
zadnych dziatan w tym zakresie.
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Wykres 1.12. Jakie dziatania podejmuja witadze samorzadowe Panstwa wojewodztwa w celu
przeciwdziatania bezrobociu?

wspieranie przedsigbiorczosci

aktywny udziat w konkursach na $rodki z funduszy unijnych _ 7
prowadzenie odpowiedniej polityki edukacyjnej _ 6
tworzenie lokalnych paktow na rzecz zatrudnienia - mobilizacja _ 5
$rodowiska lokalnego
przekazywanie dodatkowych $rodkow na dziafalnos¢ w zakresie wyzszym _ 4
niz minimum ustawowe

dziafania wspierajace bezrobotnych
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Zrédlo: badanie whasne wojewodzkich urzedow pracy.

Podobnie aktywno$¢ wladz samorzadowych na szczeblu wojewddzkim
oceniaja w swoich odpowiedziach WUP-y (wykres 1.12). Prowadzenie odpo-
wiedniej polityki edukacyjnej i wspieranie przedsigbiorczosci to gtowne wy-
mienione przez PUP-y obszary aktywnosci wladz samorzadowych (powia-
towych). Podobne dzialania (z uzupelnieniem o aktywnos$¢ w pozyskiwaniu
srodkéw unijnych) wskazuja WUP-y.

Edukacja

Odpowiedzi na oba pytania potwierdzaja wage polityki edukacyjnej
dla rynku pracy i aktywno$¢ wiladz powiatowych w tym zakresie. Efekty
tej wspotpracy nie sa jednak do konca jednoznacznie pozytywne. Przeszto
jedna trzecia PUP-6w uwaza, ze oferta edukacyjna szkoét na terenie powiatu
nie odpowiada potrzebom lokalnego rynku pracy (podobna opini¢ wyrazaja
takze WUP-y).
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Wykres 1.13. Czy wladze w powiecie wykorzystuja PUP jako Zrédlo informacji przy planowa-
niu kierunkow i zakresu ksztatcenia?

%
100

9,1
80 trudno powiedzie¢
60 zdecydowanie nie
59,4
raczej nie
40
raczej tak
20 )
W zdecydowanie tak
0

Zrédto: badanie whasne powiatowych urzedow pracy.

Wykres 1.14. Czy oferta edukacyjna szkot na terenie powiatu odpowiada potrzebom lokalnego
rynku pracy w zakresie kierunkow ksztatcenia?
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100
8,1
3,7
80 trudno powiedzie¢
36,2
60 zdecydowanie nie
raczej nie
40
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Zrodto: badanie wiasne powiatowych urzedow pracy.

Dane z wykresu 1.15 wskazuja na istotne braki w zakresie wykorzysty-
wania wiedzy PUP jako zrodta informacji o jako$ci ksztalcenia w $wietle po-
trzeb lokalnego rynku pracy. Prawie 50% PUP-6w uwaza, ze ich wiedza nie jest
wykorzystywana przez wladze szkolne. Podobnie slabo oceniaja gotowosé
wspolpracy wladz oswiatowych WUP-y.
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Wykres 1.15. Czy wladze szkolne w powiecie wykorzystuja PUP jako zrddlo informacji przy
ocenie jakosci ksztatcenia?
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40
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Zrodto: badanie wasne powiatowych urzedow pracy.

Pomoc Spoleczna

Ze wzgledu na tych samych klientéw mozna si¢ spodziewaé, ze gminne
i powiatowe o$rodki pomocy spotecznej wspotpracuja z PUP-ami. Rzeczy-
wiscie, niemal 100% PUP-6w deklaruje jaki§ rodzaj wspotpracy z takimi
osrodkami (wykres 1.16) oraz wszystkie WUP-y.

Wykres 1.16. Czy w ciagu ostatnich trzech lat PUP wspoétpracowat z MOPS-ami (GOPS-ami)
na swoim terenie?
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Zrédlo: badanie wlasne powiatowych urzedow pracy.
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W wigkszosci przypadkow wspolpraca PUP obejmuje przekazywanie
informacji o bezrobotnych i realizowanych programach. Tylko w mniej niz 50%
przypadkow dochodzi do podstawowej w gruncie rzeczy wspoélnej pracy z pod-
opiecznymi — bezrobotnymi. Stosunkowo stabo wyglada tez podejmowanie
wspolnych przedsigwzig¢ (czy to w zakresie wspolnych dziatan, czy probach
kreowania wspolnych polityk lokalnych). Generalnie obraz tej wspotpracy
pokazuje wigc na istotne braki w tym zakresie.

Wykres 1.17. Czego dotyczyta wspotpraca z ROPS, MOPS-ami (GOPS-ami)? (pyt. do WUP-6w)

wspolnych projektéw (w tym finansowanych ze _ "
srodkéw strukturalnych)
opracowywanie i realizacja strategii zatrudnienia
lub innych strategii powiatowych (gminnych) _ 8
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przekazywanie informac;ji o realizowanych
programach

I
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I

przekazywanie informacji o bezrobotnych

n=11
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Zrodto: badanie whasne wojewédzkich urzedow pracy.
Uwaga: mozna byto zaznaczy¢ wigcej niz jedna odpowiedz.

Pod wzgledem obszarow wspolnych dziatan (jakosci wspotpracy)
sytuacja jest zdecydowanie lepsza w WUP-ach niz w PUP-ach. W przypad-
ku WUP-6w wspotpraca ta obejmuje najczesciej podejmowanie wspolnych
przedsigwzig¢ ze Srodkdéw unijnych oraz podejmowanie innych wspdlnych
przedsigwzigé. Obie instytucje podejmowaty tez wspolne prace strategiczno-
-planistyczne.

Pozostale podmioty

Zakres i obszar dziatalnosci PUP umozliwiaja wspolprace z podmiotami
innymi niz wladze powiatu, czy podmioty edukacji i pomocy spotecznej. Wy-
kres 1.18 ilustruje, na ile PUP-y rzeczywiscie prowadza taka wspolprace.

Ponad 25% PUP-6w nie wspotpracuje na terenie powiatu z innymi jed-
nostkami organizacyjnymi To wskazuje na dosy¢ pasywne podejscie PUP-ow.
Jest to obraz dos¢ niepokojacy.
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Wykres 1.18. Czy poza edukacja i pomoca spoteczna PUP wspotpracuje z innymi jednostkami
organizacyjnymi starostwa i/lub powiatu?
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Zrédlo: badanie whasne powiatowych urzedow pracy.

Wykres 1.19. Prosz¢ wymienic, z jakimi — innymi niz edukacja i pomoc spoteczna, komdrkami
organizacyjnymi starostwa i jednostkami organizacyjnymi powiatu prowadzicie
Panstwo wspotpracg?

Wydziat Rozwoju i Promocji

Komenda Powiatowa Policji _ 19,4
Powiatowy Zarzad Drég _ 17,2

pierajace osoby niepetnc

Wydziat Finansowo-Ksiggowy - 10,6

Wydziat Zdrowia i Polityki Spotecznej - 7,2

Jednostki

Poradnie psychologiczno-pedagogiczne - 6,7
Osrodki Ksztalcenia Ustawicznego - 6,1
Placowki Zdrowotne - 5,6 n=180
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Zr6dto: badanie whasne powiatowych urzedéw pracy.

Wymieniony powyzej do$¢ szeroki wachlarz instytucji wspotpracujacych
pokazuje, iz w przypadku prawie 70% PUP-6w ma miejsce wspotpraca, co
wskazuje na ich lokalne zakotwiczenie. Pamigta¢ nalezy przy tym, ze PUP to
instytucja powiatowa, ktora nie ma instytucjonalnego odpowiednika na szczeblu
gminnym (w odrdznieniu od instytucji pomocy spotecznej). Istnieja jednak na
szczeblu gminnym jednostki organizacyjne majace w zakresie swojego zainte-
resowania kwestie rynku pracy. Sa nimi gminne centra informacji.
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Wykres 1.20. Czy na terenie powiatu dziataja GCI (gminne centra informacji)?

nie; 34,2

tak; 65,8

Zrodto: badanie whasne powiatowych urzedéow pracy.

Wykres 1.20 wskazuje, ze GCI dziataja w co najmniej 2/3 powiatow,
stanowiac dla PUP-6w potencjalne partnerstwo do dziatalnosci na rzecz Ryn-
ku pracy na szczeblu gminnym. Czy PUP-y taka wspotprace podejmuja,
w jakiej formie i w jakim zakresie? — wykres 1.21 udziela odpowiedzi na
to pytanie.

Wykres 1.21. Zakres i formy wspotpracy PUP — gminne centra informacji (GCI) (pytanie doty-
czace tych PUP-6w, na ktorych terenie dziatania wystgpuja GCI).
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17,5 Mtak
0
Czy PUP przekazuje do  Czy PUPiGCl organizuja = Czy PUP przekazuje do Czy GCl przekazuja do Czy GCI przekazuje
GCl informacje o ofertach wspélne GClinformacje o PUP informacje o informacje o aktywnosci
pracy? ] iewzigcia? j y h pracy? bezrobotnych zdanej
bezrobotnych zterenu gminy?
danej gminy?

Zr6dto: badanie whasne powiatowych urzedéw pracy.

Odpowiedzi wskazuja na posrednictwo pracy jako podstawowe pole
wspotpracy. W niemal potowie przypadkéw podejmowane sa przez PUP-y
1 GCI wspolne przedsigwzigcia. Nie jest to wigc obraz jednoznaczny. Pokazuje
to réwnolegle — zar6wno na istnienie juz do$¢ dobrej wspotpracy, jak i na zna-
czace rezerwy w tym zakresie.
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1.3.3. Wspolpraca z innymi instytucjami rynku pracy
oraz radami zatrudnienia

Urzedy pracy moga wspotpracowa¢ z niepublicznymi organizacjami,
organizacjami spolecznymi oraz innymi instytucjami rynku pracy wymienio-
nymi w ustawie (poza PSZ). Jednym z waznych ciat opiniodawczo-doradczych
starosty w zakresie rynku pracy jest rada zatrudnienia. Ponizszy wykres wska-
zuje ogodlna oceng rad zatrudnienia z punktu widzenia PUP-u.

Wykres 1.22. Czy rady zatrudnienia sa aktywnym partnerem dyrektora PUP, wspomagajacym
jego dziatalno$¢?

zdecydowanie
tak; 14,4

raczej tak; 51,3
trudno

powiedzie¢; 7,0

nie; 5,7

raczej nie; 21,5

Zrédto: badanie whasne powiatowych urzedéw pracy.

W ponad 75% odpowiedzi rady zatrudnienia sa realnym i aktywnym
partnerem dyrektora PUP. Réwnoczesnie jednak prawie jeden na trzy PUP-y
wyraza opini¢ przeciwna.

Zdaniem WUP-6w rola rad zatrudnienia jest jeszcze istotniejsza, niz zda-
niem PUP-6w. Tylko 18% badanych WUP-6w wskazalo, ze rady zatrudnienia
raczej nie sa aktywnym partnerem ich dyrektora.

Obok dosy¢ oczywistej, bo wynikajacej z zapisdw prawa, wspoOlpracy
urzedow pracy z radami zatrudnienia interesujaca jest realna i dobrowolna
wspotpraca z organizacjami spoza sektora publicznego. Zbadanie pozadanego
przez ustawodawce zaangazowania PUP-6w w lokalne dziatania na rzecz rynku
pracy byto celem pytan dotyczacych wspotpracy z lokalnymi organizacjami
pozarzadowymi.
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Wykres 1.23. Czy rady zatrudnienia sa aktywnym partnerem dyrektora WUP, wspomagajacym
jego dziatalnos¢?

zdecydowanie
tak; 45,5

raczej nie; 18,2

raczej tak; 36,

Zrédlo: badanie whasne wojewodzkich urzedow pracy.

Wykres 1.24. Czy PUP wspotpracuje z organizacjami pozarzadowymi (poza instytucjami szko-
leniowymi)?

nie; 22,2

tak; 77,8

Zr6dto: badanie whasne powiatowych urzedéw pracy.

W sferze deklaratywnej sytuacja wyglada zadowalajaco, poniewaz wig-
cej niz trzy na cztery PUP-y wskazuja, ze wspolpracuja z organizacjami
pozarzadowymi (wykres 1.24). W przypadku WUP-6w deklaracja ta obejmuje
100% urzedow.

Pytanie dotyczace konkretnych form i zakresu wspotdziatania z organi-
zacjami pozarzadowymi weryfikuje tez¢ o dobrym poziomie wspolpracy
(wykres 1.25). Odpowiedzi wskazuja jako gtdéwne pola wspotpracy: przeka-
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zywanie informacji i ewentualne porozumienie o wspotpracy przy bardzo
ograniczonym zakresie dofinansowania dzialalnosci zlecania zadan.

Wykres 1.25. Na czym polega wspoélpraca z organizacjami pozarzadowymi (poza instytucjami
szkoleniowymi)?
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Zrédlo: badanie whasne powiatowych urzedow pracy.

Wykres 1.26. Proszg poda¢ kwote, jaka zostata przekazana przez PUP organizacjom pozarza-
dowym w 2006 r. w ramach zadan zleconych lub innych form wspotpracy

PLN 450000
100000
128 180,6
50000
86 867,4
0
srednia srednia trymowana

Zrédto: badanie wlasne powiatowych urzedow pracy.

Wykres 1.26 pokazuje bardzo ograniczony zakres omawianej wspolpra-
cy. Kolejnym polem potencjalnego lokalnego partnerstwa i wspolpracy jest
wspoétdziatanie PUP-0w z instytucjami prywatnymi na rynku pracy — agencjami
zatrudnienia.



36 MINISTERSTWO PRACY I POLITYKI SPOLECZNEJ

Wykres 1.27. Czy PUP wspdlpracuje z agencjami zatrudnienia w zakresie
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Zr6dto: badanie whasne powiatowych urzedéw pracy.

Odpowiedzi PUP-6w wskazuja na obszar szeroko rozumianego po-
srednictwa pracy jako na pole wspolpracy z agencjami zatrudnienia. Swoistym
podsumowaniem powyzszych kwestii dotyczacych zakotwiczenia lokalnego
PUP-6w stanowi wykres 1.28.

Wykres 1.28. Jak duzy wptyw Pani/a zdaniem na cele i dziatania PUP ma/maja

100 % y. -'Jﬂ-
80

"raczej duzy
60 37,6

1.4 $redni

40
"raczej maly

294 ™ hardzo maly

[
o 15
N
a
(=]
w
w
©
~

rada
zatrudnienia [

starostwo
Dyrektor PUP ﬂ
organizacje/
przedstawiciele
pracodawcow
zwigzki
zawodowe
organizacje
pozarzadowe
ktos inny,
inna instytucja

Zrédlo: badanie whasne powiatowych urzedow pracy.

Odpowiedzi wskazuja na relatywnie maty i bardzo maty wptyw staros-
twa (w sytuacji, gdy to starosta jest przetozonym dyrektora PUP). Dowodza
one, iz wlaczenie PUP-6w w lokalne struktury samorzadowe nie dokonato sig
w calosci.

Podobny wniosek mozna wysnu¢ w stosunku do rad zatrudnienia i ich
ograniczonego znaczenia jako podstawowego organu opiniodawczo-dorad-
czego, ktory ma zadania inspirujace i oceniajace. Wskazuje to na wystepujaca
nadal w znaczacym stopniu izolacje¢ PUP jako aktora lokalnego. Wykres 1.29
potwierdza ten wniosek w odniesieniu do WUP.
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Wykres 1.29. Jak duzy wptyw Pani/a zdaniem na cele i dziatania WUP maja wymienione
ponizej instytucje (uwaga: chodzi o rzeczywisty wplyw, a nie tylko wynikajacy
z formalnych zalezno$ci)
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Zrédto: badanie whasne powiatowych urzedéw pracy.

W przypadku WUP-6w faktyczny wplyw rady zatrudnienia na dziatal-
no$¢ WUP-u oceniany jest jako maty, a jeszcze mniejsze znaczenie maja orga-
nizacje pracodawcow, zwiazkow zawodowych czy organizacje pozarzadowe.
Rowniez wskazanie przez cztery WUP-y, Zze sejmik ma maty lub bardzo maty
wplyw na cele i zadania WUP-u, potwierdza tezg o wzglednie istotnej izolacji
PSZ w $rodowiskach lokalnych.

1.4. Urzad pracy jako animator i partner na rynku pracy
z punktu widzenia osoby bezrobotnej

Weryfikacje wnioskow odno$nie zakresu i roli wspotpracy powiatowego
urzedu pracy z innymi lokalnymi aktorami funkcjonujacymi na rynku pracy
umozliwito wykorzystanie badawczej metody typu ,,winietka”, wsparte badaniem
ankietowym na grupie 318 bezrobotnych. Dalo to mozliwo$¢ przyjrzenia sig, co
w codziennej praktyce oznacza deklaracja urzedu o wspoélpracy z innymi instytu-
cjami. Pozwolitlo zatem na weryfikacjeg, czy beneficjenci PUP sa informowani
o0 istnieniu innych instytucji zajmujacych si¢ wsparciem bezrobotnych, czy urzed-
nicy orientuja sig, jakiego rodzaju pomoc moga tam znalez¢ beneficjenci, oraz czy
sie¢ wspotpracy jest traktowana jako sposob rozwiazania probleméw beneficjen-
tow wykraczajacych poza waska domene dziatania powiatowego urzedu pracy.

Na wstepie trzeba zaznaczy¢, ze $ciezka osoby bezrobotnej, ktora zosta-
nie przedstawiona w tej czg$ci rozpoczyna si¢ w powiatowym urzedzie pracy.
Inaczej wygladatby jej opis, gdyby trafita ona w pierwszej kolejnosci do osrod-
ka pomocy spotecznej lub Klubu Integracji Spotecznej. Te instytucje, w kilku
przypadkach, wypracowaly szersza wspolprace z innymi podmiotami i osoba,
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ktora zwrocitaby si¢ do nich, dysponowataby na wstepie mniej lub bardziej
kompletna informacja na temat innych organizacji.

W 12 powiatach, w ktorych prowadzono badanie okazato sig, ze bezro-
botny mogt predzej uzyska¢ informacje o programach realizowanych przez
powiatowy urzad pracy u jednego pracownika Klubu Integracji Spolecznej, niz
u wigkszosci pracownikow PUP-u informacj¢ o istnieniu KIS.

Ankietowane osoby bezrobotne niezwykle rzadko byly informowane
o mozliwos$ci skorzystania z pomocy instytucji lub organizacji innych niz PUP.
Przedstawia to wykres 1.30.

Wykres 1.30. Czy w PUP poinformowano Pana/Pania o mozliwosci skorzystania z pomocy
innych instytucji aktywnych w niesieniu pomocy bezrobotnym, takich jak

pomoc spoteczna

agencje zatrudnienia, doradztwa
personalnego (prywatne)

OHP
lokalne NGO (instytucje pozarzadowe)

inne

50 75 100 o,

Zr6dto: badanie whasne powiatowych urzedéw pracy.

Warto zauwazy¢, ze najczeSciej wskazywana instytucja — pomoc spo-
teczna — wybrana zostala jedynie przez 16% pytanych. Nastgpne w kolejnosci —
agencje zatrudnienia — przez polowg mniej — 8%. Dane te pokazuja, ze badane
urzedy pracy jedynie w bardzo ograniczonym stopniu kieruja swoich benefi-
cjentdow do innych instytucji i organizacji, mogacych udzieli¢ im pomocy.

Potwierdzaja to badania z wykorzystaniem winiet, oparte o analiz¢ obshu-
gi o$miu przypadkow osob bezrobotnych. Wynika z nich, ze podstawowy wa-
runek uzyskania informacji o ustugach innych instytucji lub organizacji, jakim
jest dotarcie przez beneficjenta do pracownika PUP-u, ktory moze pokierowac
jego dalsza droga, a zatem przede wszystkim doradcy zawodowego (nickiedy
rowniez posrednika pracy lub pracownika dzialu instrumentéw rynku pracy),
spetniony zostaje niezwykle rzadko''. W takiej sytuacji bezrobotny ma niewiel-

""" Tylko w jednym z badanych urzedéw kazda osoba bezrobotna kierowana byla zarowno do

posrednika pracy, jak i doradcy zawodowego. W pozostatych albo kierowano tam okreslone
grupy osob (np. mtodzi, ponizej 25 roku zycia), albo byta to kwestia przypadku.
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ka szansg, by te informacje w PUP-ie pozyska¢. Musi polegaé na tablicy infor-
macyjnej oraz ulotkach. Co wigcej, nawet jezeli uda mu si¢ dotrze¢ do ktoregos
z wymienionych pracownikow, prawdopodobienstwo, ze ten wskaze mu jakie-
kolwiek miejsce poza urzedem, gdzie moze szuka¢ wsparcia i pomocy, rowniez
nie jest znaczne.

Zdarzyto sig¢ kilka przypadkéw, w ktérych pojedynczy pracownicy do-
brze znali oferte jednej lub kilku zewngtrznych instytucji, poniewaz angazowali
si¢ w ich dzialalno$¢ lub kiedy$ w nich pracowali. Wowczas faktycznie potrafili
pokierowa¢ dana osobg do instytucji lub organizacji mogacej udzieli¢ jej
wsparcia. Jednak w wigkszosci badanych urzeddéw pracownicy nie byli skorzy,
by wskazywac na jakiekolwiek instytucje pomocy bezrobotnym poza ich wita-
sna lub dzialajacym przy niej klubem pracy. Dopiero po namowach wymieniali
inng — najczesciej pomoc spoteczna (cho¢ w zadnym z badanych 12 powiatow
nie bylo przypadku sformalizowanego partnerstwa miedzy tymi instytucjami).
Czgsto z trudem przypominali sobie nazwy organizacji pozarzadowych, ktore —
jak im si¢ zdawato — kierowaty swoje ustugi do 0s6b bezrobotnych i szukali
w papierach ich adreséw. Jednak gdy badacz udawat si¢ do tej organizacji, oka-
zywato si¢, ze wachlarz jej dziatan jest zupehie inny, niz przedstawiat to pra-
cownik PUP-u — nawet do tego stopnia, ze nie zajmowaly si¢ one w ogoble
pomoca bezrobotnym.

Wsrod badanych PUP-0w zdarzaty si¢ jednak pojedyncze przypadki fak-
tycznej wspolpracy z konkretna instytucja badz organizacja, ktéra polegata wia-
$nie na kierowaniu do niej pewnych przypadkéw osob bezrobotnych. W jednym
z powiatdéw wypracowano takie partnerstwo migdzy PUP-em i Centrum Infor-
macji i Planowania Kariery Zawodowej. Doradcy Centrum konsultowali tak
zwane trudne przypadki, a wigc osoby, ktore trudno poddawaly sig aktywizacji,
mialy problem ze znalezieniem pracy. Ponadto, w momencie naboru na szkole-
nia odciagzali doradcow PUP. W pozostatych powiatach nie stworzono zadnych
regut wspotpracy. Osoby bezrobotne docieraty, jak sformutowat to jeden z do-
radcow CliPKZ — z przypadku.

W innym powiecie kooperacja oparta na jasnych zasadach zawiazata si¢
migdzy PUP-em a Klubem Integracji Spotecznej (a wigc organizacja gminng).
Gdy MOPS zwrocit si¢ do urzedu z prosba o pomoc przy organizowaniu pracy
klubu, dyrektor zdecydowal o udostepnieniu KIS-owi jednego z doradcow
zawodowych. Pozwolito to na przekazywanie uczestnikom klubu wszelkich
aktualnych informacji na temat ofert pracy dostgpnych w PUP-ie i programéw
organizowanych przez urzad oraz na oswojenie si¢ z urzedem pracy w ogole.
Uczestnicy KIS-u byli kierowani na prace spolecznie uzyteczne, a po ich ukon-
czeniu w pierwszej kolejnosci mogli wzia¢ udziat w pracach interwencyjnych
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i robotach publicznych. Efekty tej wspotpracy juz sa zauwazalne, mimo ze gru-
pe docelowa stanowity osoby dtugotrwale bezrobotne: duza cz¢$¢ osob podjeta
pracg, a jedna osoba rozpoczeta studia.

Ujawnit si¢ rowniez przypadek nieefektywnej wspotpracy miedzy Klu-
bem Integracji Spotecznej a urzedem, ktory miat negatywny wplyw na sku-
teczno$¢ pomocy osobom bezrobotnym. Wynikat on z réznej interpretacji prze-
piséw. Zdarzato si¢ bowiem, ze KIS polecal PUP-owi do robét publicznych
osoby, ktore sa od 12 do 24 miesigcy bezrobotne, a PUP odmowit — argumentu-
jac, ze do tego instrumentu kieruje wytacznie osoby, ktore pozostaja w rejestrze
od co najmniej 24 miesigcy. W tej sprawie KIS wystosowal zapytanie do mini-
sterstwa 1 otrzymat odpowiedz, ze takie dziatanie PUP-u nie ma Zadnej podsta-
wy prawnej. Zdaniem pracownika, takie ograniczenie utrudnia znajdowanie
chetnych do udzialu w zajeciach KIS-u. Perspektywa zatrudnienia znacznie
zwigkszylaby, jego zdaniem, motywacjg bezrobotnych do udziatu w programie.

1.5. Wnhioski i podsumowanie

W wyniku analizy postawionych na poczatku rozdziatu pytan wiemy juz,
jak PUP-y plasuja si¢ jako element rynku lokalnego i nowej struktury zdecen-
tralizowanych PSZ.

Powiatowe urzedy pracy i wojewodzkie urzedy pracy uzyskaty formalna
samodzielnos¢ i nie tworza hierarchicznie podporzadkowanego systemu. Mimo
to dzialaja jak jedna publiczna shuzba zatrudnienia, co wynika z ich rzeczywi-
stego i funkcjonalnego powiazania. Taki wniosek ptynie z analizy uzyskanych
w trakcie badania ankietowego odpowiedzi. Pokazuja one, jakkolwiek w roz-
nym stopniu, na che¢ wspodldziatania i daja tego przyklady. Pozytywnym
przyktadem ,,wspdlnoty” PSZ w ramach formalnej samodzielnosci jest pokaza-
ny w odpowiedziach obraz wspotpracy PUP — WUP w opracowywaniu materia-
tow programowo strategicznych. Podsumowujac zar6wno PUP, jak i WUP
nie uwazaja, aby zmiany w strukturze PSZ utrudnity im realizacje podstawo-
wych zadan.

W kwestii wlaczenia PUP-ow 1 WUP-0w w gtéwny nurt dziatalnosci
samorzadowej otrzymany obraz nie jest juz tak jednoznaczny. Odpowiedzi
na pytania pokazuja, iz urzedy dostrzegaja zaangazowanie si¢ samorzadow
w rozwiazywanie probleméw rynku pracy i bezrobocia. Rownoczes$nie jednak
urzedy widza tez stabosci tego zaangazowania i realnego wptywu wladz samo-
rzadowych na dziatalno$¢ urzgdow pracy (ocenianego jako maty).
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Pozostaje kwestia, na ile zmiana usytuowania urzedow pracy usprawnita
mozliwosci ich dziatania w realizacji podstawowych zadan. Kluczowym pyta-
niem jawi si¢ tutaj kwestia roli PUP-u jako animatora lokalnego, kwestia
wspolpracy z innymi partnerami rynku pracy. I tutaj odpowiedz jest mniej jed-
noznacznie pozytywna, nawet jezeli otrzymano od PUP-u odpowiedzi §wiad-
czace o zrozumieniu wagi takowej wspoélpracy i deklaracje o jej prowadzeniu.
Odpowiedzi na pytania o konkretne przyktady rzeczywistej wspotpracy i jej
wymiar pokazuja na bardzo ograniczony wymiar praktyczny tejze wspotpracy.

Przyktadem koronnym jest tutaj obszar wspotpracy z pomoca spoleczna.
Pomimo wlaczenia urzegdéw pracy w struktury samorzadu odpowiedzialnego
za kwestie pomocy spolecznej, wspotpraca dwoch agend tej samej instytucji
(samorzadu), pracujacych do tego czgsto z tymi samymi beneficjentami (bezro-
botni), nadal pozostawia wiele do zyczenia. Podobnie obraz wspotpracy z part-
nerami poza administracja publiczna — NGO-sami i agencjami zatrudnienia itp.
— nie jest jednoznaczny. Wspolpraca jest deklarowana, stosunkowo dobrze
oceniana, a jej obraz realny (np. w wymiarze finansowym) jest ograniczony.

Warto zastanowi¢ si¢ nad przyczynami powyzszej sytuacji. Jak wynika
z przeprowadzonych badan, maja one dwojaki charakter: wynikaja z podej-
$cia urzedow do oséb bezrobotnych oraz do innych instytuciji.

Podstawowa bariera, ktora stoi na drodze odpowiedniego pokierowa-
nia osoby bezrobotnej do roznych instytucji mogacych udzieli¢ jej pomocy,
jest brak indywidualizacji ustug. Beneficjenci rzadko moga liczy¢ na to, ze
otrzymaja w PUP-ie kompleksowa pomoc, a ich problemy zostana dogl¢bnie
zdiagnozowane, np. poprzez pokierowanie ich do odpowiedniej instytucji ze-
wnetrznej. Urzedy pracy nie patrza na swoich beneficjentow calosciowo. Kon-
centruja si¢ na wykonaniu wobec nich zadan ustawowych, co interpretujq
przede wszystkim jako wrgczenie im oferty pracy lub, ewentualnie, oferowa-
niu programéw aktywizacji. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze indywidualizacja
ustug jest czegsto po prostu niewykonalna ze wzgledu na zbyt ograniczone
zasoby kadrowe oraz zte warunki lokalowe, ktore nie gwarantuja np. oddzielne-
go pokoju, gdzie doradca zawodowy moze porozmawia¢ z dana osoba przy
zachowaniu prywatnosci.

Ponadto, dominuje wsrdéd pracownikéw PUP-u nastawienie na ,,samo-
wystarczalno$¢” urzedu. Moze ona wynikac z trzech przesadoéw, ktore prezen-
towali oni podczas wywiadow. Po pierwsze — istnieje wsrod wielu urzednikow
przekonanie o braku profesjonalnosci dziatan innych instytucji, a szczegodlnie
organizacji pozarzadowych. Po drugie — panuje przekonanie, ze to inne instytu-
cje powinny zgtasza¢ do PUP-u swoje oferty. Sami pracownicy nie widza tu
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zazwyczaj pola dla wilasnej aktywno$ci. Wyjatkiem moga by¢ niektorzy dorad-
cy zawodowi, ktorzy niekiedy sami szukaja informacji lub posiadaja je, ponie-
waz wczesniej pracowali w innej instytucji. W koncu, pracownicy PUP zdaja
si¢ mie¢ poczucie, ze wykonywanie zadan ustawowych wyklucza wchodzenie
we wspotprace z innymi, rowniez niepublicznymi, instytucjami. Tak jakby bylo
to dziatanie dodatkowe, a nie dziatanie obowiazkowe, by podnies¢ ogolna sku-
teczno$¢ zwalczania bezrobocia. Co wigcej, ze wzgledu na duza hierarchiczno$¢
panujaca w urzedach pracy, pracownicy niekiedy obawiaja si¢ wychodzenia
z taka nieformalna inicjatywa.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze instytucje zewngtrzne roOwniez nie sa szcze-
gblnie zaangazowane we wilaczanie urzedow pracy w swoje dziatania. Szcze-
gblnie wyrazne jest to w sferze organizacji pozarzadowych. Maja one czgsto
przekonanie o wyzszo$ci wlasnych metod nad metodami stosowanymi przez
PUP. Traktuja urzedy instrumentalnie, zwracajac si¢ do nich jedynie z prosba
o rekrutacje beneficjentow do programéw finansowanych z EFS. Robia to czg-
sto w ostatniej chwili, oczekujac natychmiastowych reakcji. Trudno uznac to za
traktowanie urzedow jako powaznego partnera. Rezultatem jest brak zaufania
1 niski poziom rzeczywistego wspolnego dziatania.

Wobec tak ograniczonej wspolpracy pytanie o jej wplyw na realizacje
zadan i efektywno$¢ dziatania urzedu musi da¢ odpowiedZ raczej ostrozna.
W praktyce wptyw wspolpracy na zakres i efektywno$¢ dzialan na rynku pracy
wydaje si¢ na dzien dzisiejszy pozytywny, ale rownoczesnie bardzo ograniczo-
ny. Nalezy zauwazy¢, iz dzi$ na polskim rynku pracy aktywnie dziata niezwy-
kle szeroki krag aktoréw. Jest to zjawisko zdecydowanie pozytywne (i jako
takie jest postrzegane przez PSZ). Pozytywny jest takze w opinii PSZ obraz
jednostek samorzadu terytorialnego jako gospodarza problematyki zatrudnie-
niowej. Problemem jest jednak kwestia wymiaru rzeczywistej wspotpracy
i koordynacji ich dzialan. Dlatego tez méwi¢ mozna o kregu aktoréw, a nie
o ich sieci powiazanej funkcjonalnie. Centralna rolg¢ w tym kregu pelnia
publiczne stuzby zatrudnienia, tak ze wzgledow ustawowych, jak i skali dziata-
nia. Jednakowoz, nawet skala ta i umocowanie ustawowe nie zastgpia w pra-
ktyce rzeczywistego wspoldziatania i uzupetniania oferty przez inne podmioty.
Nalezy jednak podkresli¢, ze niejednoznaczno$¢ ocen co do jakosci rzeczywi-
stej wspotpracy 1 wiodacej roli powiatowego urzedu pracy wskazuje rowniez
na to, ze wystepuja takze dobre i/lub bardzo dobre praktyki pod tym wzgle-
dem. Mozna inaczej stwierdzi¢, ze modernizacja charakteru dziatania powiato-
wych urzedéw pracy i podejmowanie przez urzedy pelnej roli koordynatora
1 inicjatora ma charakter ,,wyspowy”, a nie powszechny.
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Podsumowujac, usytuowanie urzedéw pracy w strukturze jednostek
samorzadu terytorialnego na pewno nie utrudnilo realizacji ich ustawowych
zadan. Rownoczesnie jednak usprawnienie tejze realizacji jest na dzien dzisiej-
szy raczej szansg niz realnym zjawiskiem. Aby t¢ szanse wykorzystaé, trzeba
m.in. usprawni¢ system wspoOlpracy (juz istniejacej, ale w stopniu dalece nie-
wystarczajacym) zarowno publicznych, jak i pozarzadowych instytucji rynku
pracy.






Analiza funkcjonowania urzedow pracy po ich wiqczeniu do administracji samorzqdowej 45

ROZDZIAL 2

Klienci powiatowych urzedow pracy

Celem tego rozdziatu jest proba odpowiedzi na dwa pytania. Po pierwsze
na pytanie, jakie czynniki zwigkszaja lub zmniejszaja skuteczno$¢ dziatania
powiatowych urzedéw pracy wobec klientow tych instytucji, czyli osob bezro-
botnych i pracodawcow. Po drugie, czy zmiana kompetencji stuzb zatrudnienia
sprawita, ze oferta ushug jest wigksza?

Rozdziat ten sktada si¢ z dwoch czesci. W pierwszej — po§wigconej relac-
jom powiatowych urzedow pracy z osobami bezrobotnymi — rozwazane jest
zagadnienie, jakie sa mocne i stabe strony systemu obstugi osoéb bezrobot-
nych, z jakimi trudno$ciami stykaja si¢ osoby rejestrujace si¢ w urzgdzie pracy
oraz na jakie bariery natrafiaja urz¢dnicy, realizujac swoje codzienne obowiaz-
ki. Problematyka ,,instytucji” rozumianych socjologicznie jako codziennych,
utrwalonych zasad postgpowania (Marody 2007) byta do tej pory pomijana
w dostgpnych i znanych badaniach empirycznych funkcjonowania publicznych
stuzb zatrudnienia. Natomiast — jak wynika z naszych badan — analiza tego
aspektu pozwala zrozumie¢, jak czynniki spoteczne wplywaja na ,,skutecznos¢”
dziatania publicznych stuzb zatrudnienia wobec 0s6b bezrobotnych. Analiza
instytucjonalna taczy w sobie zainteresowanie réznymi wymiarami rzeczywi-
stosci (North 1990, Offe 1996): zmiany prawnej, zmiany organizacyjnej, zmia-
ny na lokalnym rynku pracy. Przyjmujac t¢ perspektywe analizowano, jak
te wszystkie elementy przeplataja si¢ z regulami nieformalnymi, rutynowym
dziataniem, wyobrazeniami aktorow o wlasciwym funkcjonowaniu urzedu.

Mowiac konkretnie, nie wystarczy sprawdzi¢, czy zwigksza sig oferta
ushug dla oséb bezrobotnych i poszukujacych pracy, lecz nalezy zrekonstruo-
wac Sciezke takich os6b w urzgdzie, sprawdzi¢ — w miar¢ mozliwosci —
od czego zalezy czy dotra do informacji o oferowanych przez urzad ustugach
(ofertach pracy, programach aktywizacji), jakie kryteria formalne i nieformalne
sa brane pod uwagg przy rekrutacji do poszczegoélnych programoéw, w jakich
sytuacjach urzednicy dostosowuja dziatania do indywidualnych potrzeb klien-
tow, jakie programy ciesza si¢ zainteresowaniem bezrobotnych, ktore wyty-
czne prawne stoja w sprzecznosci z poczuciem sprawiedliwosci urzednikow



46 MINISTERSTWO PRACY I POLITYKI SPOLECZNEJ

i bezrobotnych. Podejscie instytucjonalne pozwala odpowiedzie¢ na wiele pytan
szczegotowych, jakie stawiaja sobie decydenci i osoby realizujace na co dzien
polityke zatrudnienia. Na przykltad, jak zapisy wprowadzone przez ustawe
o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy dotyczace ,,080b w szcze-
gblnej sytuacji na rynku pracy” czy tez nowych narzedzi aktywizacji sprawdza-
ja si¢ w praktyce?

W czegsci drugiej rozdzialu analizowana jest wspotpraca urzedow pracy
z punktu widzenia pracodawcow. Zakres 1 formy tej wspotpracy analizowane
sa gléwnie na podstawie badan ankietowych 300 pracodawcéw z wybranych
12 powiatow.

2.1. Osoby bezrobotne w urze¢dach pracy

Whioski zawarte w tym rozdziale opierajq si¢ na materiale empirycznym
zebranym przy uzyciu metod ilosciowych i jakosciowych'?. W dwunastu wy-
branych powiatach przeprowadzono ankiety z pracodawcami wspolpracujacymi
z powiatowym urzedem pracy oraz z zarejestrowanymi w nim bezrobotnymi.
Ponadto, wszystkie PUP-y byly proszone o wypehienie ankiety internetowe;j.
Dane jako$ciowe uzyskano, stosujac metod¢ nazywang ,,winieta’. Metoda ta
polega na stworzeniu kilku hipotetycznych przypadkéw osdb bezrobotnych
i prowadzeniu wywiadow poglebionych z urzednikami, pracownikami socjal-
nymi i przedstawicielami organizacji pozarzadowych, majacych na celu prze-
sledzenie w sposob jak najbardziej realistyczny, do kogo te osoby by trafily i co
by im zaproponowano. W aneksie znajduje si¢ szczegdtowy opis wymyslonych
do celow tego badania o$miu przypadkéw oséb bezrobotnych. Skonstruowano
je w taki sposob, ze potowa przypadkow to ,,0soby o szczegdlnej sytuacji na
rynku pracy” w mysl obowiazujacych przepiséw (art. 49 ustawy O promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy), takie jak osoba mtoda, wychowujaca
dziecko, w wieku powyzej 50 lat oraz dlugotrwale bezrobotna. Osobom tym
przypisano réwniez inne cechy: jak wyksztalcenie, doswiadczenie zawodowe,
sytuacj¢ rodzinng, zdrowotna (problemy zdrowotne, problem alkoholowy), sy-
tuacj¢ spoleczno-ekonomiczng, by badanym tatwiej bylo szczegdélowo opisaé
dziatanie urzedu. Pozostale cztery osoby roznia si¢ jedna cecha od przypadkow
wyjsciowych: wiekiem absolwenta, wiekiem wychowywanego dziecka, wie-
kiem osoby starszej, oraz okresem przebywania na bezrobociu. Te wariacje

12 Szczegdlowe informacije na temat doboru powiatow, doboru proby pracodawcdw i bezrobot-

nych znajduja si¢ w aneksie.
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zostaly skonstruowane w taki sposob, zeby sprawdzi¢ czy zmniejszajq si¢ szan-
se na udzial w programach aktywizacji zawodowej osob, ktore nie kwalifikuja
si¢ jako ,,0s0by o0 szczegolnej sytuacji na rynku pracy” lub tez nie spelniaja
kryterium formalnego programéw Europejskiego Funduszu Spotecznego reali-
zowanych w ramach dziatan 1.2, 1.3.

2.1.1. Droga osoby bezrobotnej w powiatowym urzedzie pracy

Osoby po raz pierwszy trafiajace do urzedu moga si¢ tatwo zagubic.
Cho¢ we wszystkich urzgdach mowiono, ze w rejestracji bezrobotni informo-
wani sa o réznych mozliwo$ciach oferowanych przez urzad, zebrane dane
przecza tej tezie. Prawie potowa ankietowanych bezrobotnych stwierdzita, ze
w urzedzie nie otrzymata informacji o innych formach pomocy niz posrod-
nictwo pracy. Ci, ktorzy je otrzymali, w pierwszej kolejnosci wymieniaja ja-
ko zrodto informacji pracownika recepcji (40% ogotu badanych), w drugiej
kolejnosci ogolnodostepne tablice informacyjne (27% ogétu badanych). Do
rzadko$ci nalezy wreczanie bezrobotnym ulotek, broszurek informacyjnych
(8% ogotu badanych). Czgsto problemy sprawia tez sposob sformutowania pod-
stawowych informacji. Zapomina sig, ze pojecia takie jak ,,poradnictwo zawo-
dowe” lub ,,posrednictwo pracy” nie sa oczywiste dla niektérych beneficjentow.

Wykres 2.1. W jakiej formie otrzymat(a) Pan(i) informacje o mozliwych formach pomocy
(poza posrednictwem pracy)?

ustnie od pracow nika - w czasie rejestracij # 78

pisemne ogolne - tablice ogtoszen 52

pisemne zindyw idualizow ane - ulotki itp. 17 |
inne n1 |

0 25 50 75 100

Zrodto: badanie wiasne 318 bezrobotnych w 12 powiatowych urzedach pracy.

Uwaga: Pytanie wielokrotnego wyboru; odpowiadaja wytacznie osoby, ktore zadeklarowaty, ze otrzymaty
informacje o innych formach pomocy niz posrednictwo.

Po tym wstgpie nie zaskakuje fakt, ze w wigkszo$ci z dwunastu urzedoéw
wybranych do szczegotowej analizy pracownicy mieli problem z okresleniem,
jak przebiega $ciezka osoby bezrobotnej w urzedzie. Mowili, ze wszystko zale-
zy od takiej osoby, od tego, czy jest ,,aktywna”, czy jest ,,naprawdg zaintereso-
wana znalezieniem pracy”, czy czyta ogloszenia wywieszone na korytarzu, czy
korzysta ze strony internetowej. Ich zdaniem, osoby ,,aktywne” trafiaja do pra-
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cownikoéw dysponujacych informacja na temat ofert pracy i innych form akty-
wizacji. Natomiast osoby ,,bierne” rejestruja si¢ gtdownie, by uzyskac ubezpie-
czenie zdrowotne lub zasilek z osrodka pomocy spotecznej i czgsto nie trafiaja
nawet do posrednika pracy. Tej hipotezy nie potwierdzaja odpowiedzi bezro-
botnych: az 81% zarejestrowalo si¢, poniewaz chciato znalezé prace'. Podziat
na ,,aktywnych” i ,,biernych” pomija duza grupg osob, ktére gubia si¢ w urze-
dzie, nie wiedza z jakich instrumentéw moga skorzysta¢, wstydza si¢ zapytac
i w konsekwencji, przez jaki§ czas nie sa objgte zadnym dzialaniem aktywi-
zujacym, a trwa to w najgorszych przypadkach do kilku lat. Na to zjawisko
zwracali uwagg pracownicy socjalni, ale jest jego $wiadoma rowniez czg$¢ pra-
cownikow PUP, szczegélnie doradcy zawodowi: Jest taka zasada u bezrobot-
nych, ze podpisujq sie tam na dole i nie korzystajq z zadnych innych miejsc. Nie
idq do posrednika pracy, (...) nikt nie wie, zZe moze skorzysta¢ i jak moze
skorzystac z doradcy zawodowego.

Rozpoznanie logiki dziatania urzedu staje si¢ trudniejsze wraz ze specja-
lizacja zadan. Czgsto jest oddzielny pracownik zajmujacy si¢ stazami, szkole-
niami, pracami interwencyjnymi, robotami publicznymi, itd. Specjalizacja
W mniejszym stopniu dotyczy matych urzedow. Problemem jest rowniez brak
przeplywu informacji na temat podejmowanych dziatan migdzy urzgdnikami.
Osoba, ktorej udawato si¢ w niektorych przypadkach zgromadzié i przekazywaé
bezrobotnym catosciowa wiedz¢ o dziataniu urzedu byl doradca zawodowy.
Jesli jednak bezrobotny nie trafi do doradcy, co zdarza si¢ czg¢sto, konieczne jest
odwiedzenie kilku pracownikéw, co dziata zniechgcajaco. Rzadko, lecz wciaz
zdarza sig, ze pracownik zajmujacy si¢ jakas forma nie umie udzieli¢ informacji
nawet na jej temat, np. pracownik zajmujacy si¢ szkoleniami na pytanie — co
konkretnie zaproponowaltby danej osobie bezrobotnej — odpowiada, ze lista
szkolen wisi na korytarzu, lecz on ich wszystkich nie pamig¢ta. Uzyskanie pod-
stawowych informacji bywa w niektorych urzedach zajeciem wymagajacym
czasu, duzej motywacji i — 0 czym czg¢sto si¢ zapomina — pewnych umiejetno-
sci. W tym kontek$cie zrozumiale staja si¢ uwagi pracownikow socjalnych
o istnieniu grupy bezrobotnych, ktoérych ,,bierno$¢” nie wynika z braku checi,
lecz z braku pewnosci siebie, trudnosci komunikacyjnych i braku wyksztatce-
nia, potaczonych z niewtasciwym funkcjonowaniem urzedu i btednymi zatoze-
niami urzgdnikow, ze jezeli bezrobotny chce, to wszystkiego sie dowie. Nie-
umiejetno$¢ poruszania si¢ po urzedzie bytaby mniejszym problemem, gdyby

" W nastepnej kolejnosci jako przyczyny rejestracji wymieniono: uzyskanie prawa do zasitku

(48%), uzyskanie prawa do opieki zdrowotnej (43%). W pytaniu mozna bylo zaznaczy¢ mak-
symalnie dwie odpowiedzi.
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probowano jej w urzedzie uczy¢. Czgsto zadanie to przejmuja inne instytucje,
np. Kluby Integracji Spotecznej, wlaczajac w zakres swoich dziatan opro-
wadzenie beneficjentéw programu po urzedzie, wytlumaczenie im praw i obo-
wiazkoéw wynikajacych z obowiazujacego prawa.

Osoba bezrobotna, ktora sama nie przychodzi do urzedu jest wzy-
wana na tzw. ,,potwierdzenie gotowos$ci pracy”, ktore oznacza stawienie
si¢ do dzialu zajmujacego sig rejestracja lub wizyte u posrednika. W nie-
ktorych urzedach jest rowniez wzywana poza obowiazkowym terminem,
jesli pojawi si¢ oferta pracy odpowiadajaca jej kwalifikacjom. Zdarza sie,
7ze nawiazany w ten sposob kontakt z posrednikiem rozpoczyna proces
aktywizacji zawodowej. Czg$¢ urzedow wypracowato sobie rozwigzanie
polegajace na wysytaniu do doradcy zawodowego lub Klubu Pracy osob,
ktore maja wyrazna trudnos$¢ ze znalezieniem zatrudnienia. Sformalizowa-
ne lub opisane zasady wspotpracy posrednika z doradca funkcjonuja zale-
dwie w 29% powiatowych urzedow pracy. Gtowne wady obecnego syste-
mu obstugi bezrobotnych:

Duze prawdopodobienstwo zagubienia si¢ osoby bezrobotnej w urze-
dzie (w mniejszym stopniu dotyczy to osob ponizej 25-go r. zycia i 0sob
powyzej 50-go r. zycia, dla ktorych wypracowano w niektorych urzedach
oddzielne procedury).

Brak kompletnej i zrozumiatej informacji przekazywanej bezrobot-
nym, dotyczacej dostgpnych form pomocy i zakresu obowiazkéw poszcze-
gblnych pracownikow. Informacja jest zazwyczaj przekazywana ustnie.
Czesto nastgpuje jej rozproszenie pomigdzy poszczegolnych pracownikow.

Diagnoza osobista i spoleczna sytuacji osoby nie wchodzi w sktad
rutynowej obstugi, przez co trudniej kierowac klientéw PUP do wlasciwe-
go pracownika lub zaproponowac program odpowiadajacy ich indywidu-
alnym potrzebom.

Myslenie o osobach bezrobotnych i poszukujacych pracy w katego-
riach opozycji ,,bierne” — ,,aktywne ” nie pozwala dostrzec grupy osob,
ktora jest zainteresowana znalezieniem pracy, ale nie posiada pewnych
podstawowych kompetencji, utatwiajacych poruszanie si¢ po urzedzie.

W trakcie badania jakosciowego zaobserwowano istnienie réznych sys-
temow obstugi. Wyniki potwierdzito badanie ankietowe powiatowych urzedow
pracy. Okoto 40% badanych urzedow rdéznicuje swoje podejscie w stosunku do
konkretnych grup bezrobotnych i przewiduje dla nich dodatkowe dziatania.
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W praktyce moze to oznacza¢, ze na mocy standardu lub ustalen migdzy pra-
cownikami osoby ponizej 25-go roku zycia lub osoby powyzej 50-go roku zycia
(dwie z grup os6b ,,w szczegoblnej sytuacji na rynku pracy” w mysl obowiazuja-
cej ustawy) kierowane sa do doradcy zawodowego lub posrednika pracy, co
znaczaco zwigksza ich szanse na diagnozeg sytuacji osobistej i spotecznej, do-
branie odpowiednich form aktywizacji i znalezienie pracy. Niestety do$¢ rzad-
ko, bo — wedtug deklaracji — tylko w co czwartym urzedzie system obshugi
przewiduje ,,objecie [0s6b bezrobotnych i poszukujacych pracy] opieka kon-
kretnego pracownika, ktory kieruje je do konkretnych komorek urzedu”.
W 20% przypadkow nie ma zadnych regut okreslajacych funkcjonowanie sys-
temu obstugi bezrobotnych lub bezrobotni i poszukujacy pracy samodziel-
nie decyduja, do kogo si¢ zglosic.

2.1.2. Oferty pracy

Skutecznos$¢ dziatan, ktore urzedy pracy podejmuja wobec 0s6b bezro-
botnych, mozna analizowa¢ réwniez z perspektywy przedstawianych im ofert
pracy (lub szerzej — posrednictwa pracy). Oznacza to wzigcie pod uwage trzech
czynnikéw, ktore moga mie¢ wplyw na jej obnizenie lub podniesienie. Po
pierwsze, adekwatno$ci ofert przedstawianych beneficjentom przez PUP,
a zatem ich dopasowania do potrzeb i mozliwosci bezrobotnych. Po drugie,
dostepnosci rozumianej jako szanse poszczegdlnych bezrobotnych na otrzyma-
nie informacji na temat wszystkich takich ofert. W konicu umiejetnosci moty-
wowania osob bezrobotnych do podjgcia pracy, na ktora sktada si¢ szereg ele-
mentow, takich jak: zdolno$¢ pracownikow urzedu do wchodzenia w dialog
z pracodawcami i wplywania na proponowane przez nich warunki pracy oraz
zachgcanie bezrobotnych do dziatan na rzecz poprawy swojej sytuacji zyciowe;j,
poprzez umiejetnie prowadzona aktywizacje spoteczna i zawodowa. Kazdy
z czynnikdéw zostanie po kolei omowiony.

W trakcie prowadzonych wywiadow poglebionych z uzyciem winiet
urzednicy wymieniali od razu oferty pracy, ktére mogtyby, ich zdaniem, odpo-
wiada¢ opisywanym przez badaczy osobom. Dopiero pozniej, niekiedy po
namowach, wskazywali na konkretne programy aktywizacji. Zapytani o to, czy
rok temu tez przedstawiliby tym osobom w pierwszej kolejnosci oferty pracy,
odpowiadali, ze raczej nie. Znajduje to potwierdzenie w badaniach'* prowadzo-

4" Badania prowadzone byly w ramach miedzynarodowego projektu ,,Rescaling Social Welfare

Policies. A comparative study on the path towards multi-level governance in Europe”, koor-
dynowanego przez European Centre for Social Welfare Policy, realizowanego w Polsce przez
Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa i Instytut Rozwoju Stuzb Spotecznych.
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nych, ta sama metoda, w 2006 roku: pracownicy urzedow mieli wowczas ktopot
ze znalezieniem w bazie urzedu jakichkolwiek ofert pracy dla przypadkow oséb
bezrobotnych, skonstruowanych w badaniu. Chgtnie wskazywano za to r6zne
programy aktywizacji. Mozna wigc zaryzykowac¢ twierdzenie, Zze nastapita na
rynku pracy zmiana, ktora spowodowala, ze urzedy pracy dysponuja wigksza
liczba ofert, niz jeszcze rok temu. Znajduje to potwierdzenie w danych ogolno-
polskich o spadajacej stopie bezrobocia i zglaszanych ofertach pracy.

Sytuacja nie jest jednak az tak pozytywna, jakby si¢ moglto wydawac.
Chocby dlatego, ze wsrod osob bezrobotnych, ktéore w ramach niniejszego
projektu poddane zostaty badaniu ankietowemu, tylko 48% otrzymato za po-
srednictwem PUP oferte pracy. Przy czym, w badanej grupie istnieje duze zr6z-
nicowanie pomig¢dzy powiatami ziemskimi, gdzie oferty otrzymato jedynie
38%, a grodzkimi — 54% — i ze $redniej wielkosci osrodkiem miejskim — 52%"°.

Mozna si¢ zastanawiaé, dlaczego tak niewiele 0sob otrzymuje oferty pra-
cy. Przeprowadzone badanie jakosciowe, ktorego podstawowym celem byto
przesledzenie drogi osoby bezrobotnej w urzedzie, wskazuje czastkowe wyja-
$nienie. Jedna z istotnych przyczyn moze by¢, wspomniany juz, ograniczony
dostep 0s6b bezrobotnych do informacji. Jezeli nie mozna mie¢ pewnosci, ze
osoba, ktéra rejestruje si¢ w urzedzie pracy dotrze do posrednika czy doradcy
zawodowego, to trudno si¢ dziwi¢, ze nie otrzyma ona takze oferty pracy'’.
W takiej sytuacji jedynym zrodtem wiedzy na ich temat jest tablica informacyj-
na lub strona internetowa.

Nalezy zaznaczy¢, ze powyzsze wyjasnienie nie jest jedynym. Istotny
wplyw na to, ze tak wielu osobom nie przedstawia si¢ ofert pracy moze miec¢
takze fakt niedopasowania struktury popytu i podazy na lokalnym rynku pracy.
Oznacza to, ze cho¢ rzeczywiscie pojawito si¢ wigcej ofert pracy, to dotycza
one tylko pewnych zawoddéw, podczas gdy w przypadku innych zapotrzebowa-
nie na pracownikow nie zwigkszylo sie.

Na skutecznos¢ dziatan PUP w obszarze posrednictwa pracy negatywnie
wplywaé moze takze ograniczone informowanie osob bezrobotnych o mozliwo-
sciach poszukiwania pracy poza tg instytucja. Jak wynika z przeprowadzonego
w ramach projektu badania ankietowego, jedynie 40% pytanych zostalo poin-
formowanych o takich ewentualnosciach. Te sposoby opisuje ponizszy wykres.

Nie jest to zaskakujace, gdyz statystyki bezrobocia dla powiatdw ziemskich sa zdecydowanie
gorsze niz dla grodzkich. Ponadto obecno$¢ miasta, cho¢ sredniej wielkosci, powoduje za-
zwyczaj ich polepszenie, a wszystkie, wybrane do badania poglgbionego, powiaty ziemskie
posiadaja w swoim obrgbie jedynie mate miasta (najwigksze ma 34 tys. mieszkancow).
Nalezy zaznaczy¢, ze rowniez w momencie, gdy osoba bezrobotna zostaje wezwana do urzg-
du w celu potwierdzenia gotowosci do pracy, nie musi dotrze¢ do posrednika pracy. Niekiedy
zjawia si¢ jedynie w celu ,,odhaczenia si¢” i trafia tylko do departamentu zajmujacego si¢
rejestracja (np. Dziatu Ewidencji i Swiadczen).
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Wykres 2.2. O jakich innych metodach poszukiwania pracy powiadomil Pana/Pania PUP?

ogtoszenia prasowe 72 |
bezposredni kontakt z pracodawca 71 !
Internet 69 1
agencje zatrudnienia, agencje 50 ! !
mozliwos¢ podjecia samozatrudnienia 39 | | |
inne |1 } } } j

0 25 50 75 100 ,,

Zrédto: badanie whasne 318 bezrobotnych w 12 powiatowych urzedach pracy.

Uwaga: Pytanie wielokrotnego wyboru; odpowiadaja wylacznie osoby, ktore zadeklarowaty, ze otrzymatly
informacje o innych dostgpnych metodach samodzielnego poszukiwania pracy.

Wreszcie, problem dostgpu do informacji widoczny jest réwniez na
plaszczyznie wspotpracy pomigdzy PUP a innymi instytucjami/organizacjami
zajmujacymi si¢ aktywizacja osob bezrobotnych i posrednictwem pracy. Jak
stwierdzono w rozdziale 1, wspolpraca ta jest niewidoczna z perspektywy osoby
bezrobotnej, co potwierdzaja badania jakosciowe i ankietowe. Oznacza to, ze
beneficjenci PUP nie zdobeda raczej w tej instytucji wiedzy na temat mozliwo-
$ci szukania ofert pracy poza niag. Tym samym ich szanse na znalezienie pracy
zostaja zmniejszone.

Roéwniez adekwatno$¢ ofert przedstawianych osobom bezrobotnym moze
budzi¢ zastrzezenia. Niepokojacy w tym kontekscie jest fakt, ze wsrdd tych
beneficjentow PUP, ktorzy poddani zostali badaniu ankietowemu, 40% zadekla-
rowato, iz odrzucito niektore lub wigkszos¢ z zaproponowanych im w PUP
ofert pracy. Przy czym najczgSciej wymienianymi przyczynami takiego poste-
powania byly: zbyt niskie wynagrodzenia (34%), niecodpowiadajace osobom
stanowiska pracy (28%), brak odpowiedniego do$wiadczenia zawodowego
(24%), miejsce pracy zbyt oddalone od miejsca zamieszkania (24%). Innymi
stowy, nie spelnione zostaty warunki, ktore osoby te uznaty za istotne, by méc
(chciec) podjaé prace.

Powyzsze odpowiedzi mozna oczywiscie interpretowaé réwniez jako
swoista wymowke dla tych, ktoérzy po prostu nie chca pracowac. Jednak wyniki
badania jakosciowego wskazuja, ze urzedy pracy maja klopot z diagnoza po-
trzeb i mozliwosci beneficjentow. Na uwage zastuguje, przede wszystkim, duza
dowolnos¢ proponowanych osobom bezrobotnym ofert. Wiele z nich, przede
wszystkim te proponowane osobom o niskich kwalifikacjach, powtarzato sig.
Posrednicy pracy nie probowali zazwyczaj poznaé¢ bardziej szczegotowych
informacji na temat przedstawianych im przypadkow, a zatem dociekac, jaka
jest ich sytuacja zyciowa, ich rzeczywiste potrzeby, jakiego typu prace chcieliby
podja¢. Brali pod uwage trzy cechy — kwalifikacje (wraz z do$wiadczeniem
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zawodowym), ple¢ i niekiedy wiek. Natomiast doradcy zawodowi starali sig,
w wigkszosci przypadkéw, dowiedzie¢ o konkretnej osobie jak najwigcej,
jednak niewiele osob miatoby szanse do nich w ogodle dotrze¢. Do zupelnej
rzadkosci nalezato korzystanie z pomocy instytucji zewngtrznych przy doktad-
nej diagnozie problemow i predyspozycji osob (np. wysylanie na testy psy-
chologiczne i zawodowe czy terapig).

Odrzucanie ofert wiaze si¢ bezposrednio z kwestia motywacji. Najwigcej
ankietowanych osob bezrobotnych podato, jako jeden z powodow, zbyt niska
ptace. Potwierdzali to udzielajacy wywiadow urzednicy. Zgodnie z ich obser-
wacjami, dzigki polepszeniu si¢ sytuacji na rynku pracy zwigkszyty si¢ mozli-
wosci wyboru ofert. Jak wyrazit to jeden z rozmoéwcow — rynek pracodawcow
zmienit sie w rynek pracownikow, a osoby bezrobotne zaczely wyraza¢ wigksze
wymagania ptacowe: — Chyba od ubiegtego roku pojawito si¢ wiecej ofert pra-
¢y, pojawit sie wariant: Anglia. To argument nie do zbicia, wiec prosze mi tu
dobrze zaptacié, bo w kazdej chwili moge wyjechac. Jednoczesénie, jak twierdzili
udzielajacy wywiadow urzednicy, pracodawcy dopiero zaczynaja t¢ zmiang
dostrzegaé. Podnoszenie ptac i polepszanie warunkow, ktore oferuja pracowni-
kom, przychodzi im ciagle z trudem. Dlatego urzedy, by podnies¢ skutecznosc
swoich dziatan, musza wystgpowacé jako mediator migdzy tymi grupami. Nie-
ktore z tych poddanych badaniu jakosciowemu probuja podejmowacé kroki
w tym kierunku. Jedna ze stosowanych strategii jest organizacja tzw. targow
pracy: w ich trakcie pracodawcy majacy trudnosci z pozyskaniem pracownikow
licytuja oferty, natomiast decyzja, ktora wybrac, nalezy do osob bezrobotnych.

Trzeba podkresli¢, ze tego typu inicjatywy nalezaty, wsrod badanych
PUP-6w, do rzadkosci. Zazwyczaj dostrzegano problem niewystarczajacej
motywacji pieni¢znej, co wigcej — solidaryzowano si¢ nawet w tej kwestii
z beneficjentami, jednak nie uznawano PUP za instytucj¢ mogaca w jakikol-
wiek sposob wplynaé¢ na zmiang tej sytuacji. Jedynym narzedziem motywacji,
na ktére wskazywano powszechnie, byla, istniejaca zgodnie z art. 33 ustawy
O promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, mozliwo$¢ wykreslenia
z rejestru w momencie, migdzy innymi, nieuzasadnionej odmowy podjecia
pracy. Oznacza to, ze pracownicy urzgdu na potrzebe codziennej pracy defi-
niuja sobie, czym jest ,,uzasadniona” i ,nieuzasadniona” odmowa. Mimo, ze
wigkszo$§¢ mowi, ze do sprawy tej podchodzi si¢ indywidualnie, to roznice
w podejsciu poszczegdlnych urzedow sa w tym zakresie dosy¢ znaczace. Jedne
restrykcyjnie interpretuja zapis i wymagaja od bezrobotnego ,,przekonujacego
uzasadnienia”, najcze¢sciej potwierdzonego jakim$ dokumentem. Inne urzedy
roéznicuja swoje dziatanie: inaczej podchodzi si¢ do osoéb, ktére przychodza
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same, inaczej do 0osob wzywanych przez pracownika urz¢du. Pierwszym daje
si¢ wybor. Moga dosta¢ skierowanie do pracodawcy, ktoére zobowiazuje ich do
pojscia na rozmoweg kwalifikacyjna lub dosta¢ jego dane adresowe, z ktorych
nie musza skorzysta¢. Od drugich wymaga si¢ uzasadnienia. Sa tez urzedy,
w ktérych wykreslenie z rejestru ma miejsce dopiero po kolejnej odmowie.

Trudno jest prosto ocenic¢, ktora ze strategii przynosi lepsze efekty. Groz-
ba utraty statusu osoby bezrobotnej jest sposobem wymuszenia aktywnosci
bezrobotnego. Szybkie wykreslenie z rejestru moze by¢ rozumiane jako sposob
odsiewania o0sob, ktore nie sg zainteresowane podjgciem pracy, lecz zalezy
im wytacznie na ubezpieczeniu zdrowotnym lub zasitku z opieki spoteczne;j.
Zgodnie z taka interpretacja, selekcja pozwala ograniczy¢ grono osob do
rzeczywiscie zainteresowanych praca, po$wigci¢ im wigcej czasu i uwagi oraz
ograniczy¢ wydatki na osoby ,bierne”. Z drugiej strony, taka strategia moze
dawac¢ pozorne efekty, za$ jej skutki uboczne to: niechg¢ do urzedu jako insty-
tucji wywierajacej przymus; pozbawianie statusu bezrobotnego osob, ktore
niekoniecznie sa ,,bierne”, ale zaproponowana im oferta nie odpowiadata ich
umiejetno$ciom, badz potrzebom; utrwalanie wsrdd pracodawcdéw negatywnego
wizerunku osoby zarejestrowanej w urzedzie jako efekt kierowania na rozmowy
kwalifikacyjne osdb niezainteresowanych dana oferta pod grozba wykreslenia
Z rejestru

Zdaje si¢ wiec, ze zwlekanie z wykresleniem, w pewnych sytuacjach,
moze by¢ strategia sensowniejsza. Na przyklad gdy po pierwszej odmowie
urzad probuje sprecyzowac preferencje bezrobotnego i zaproponowaé mu co$
odpowiedniego z jego perspektywy i wykresla taka osobe dopiero przy kolej-
nych odmowach.

Motywacja nie oznacza jedynie proponowania dobrych warunkéw pracy
i ptacy. Poniewaz wiele spos$rod osob zarejestrowanych jako bezrobotne boryka
si¢ z problemami takimi jak alkoholizm, przewlekte choroby, depresja zwiazana
z dhugotrwatym bezrobociem itp., istotnym elementem motywujacym staja si¢
w takich przypadkach réwniez dziatania na rzecz inkluzji spolecznej i aktywi-
zacji. Praca z tymi grupami musi by¢ dtugofalowa, a jej podstawowymi instru-
mentami doradztwo zawodowe oraz programy, ktdore umozliwia wspieranie
0s0b nie tylko w zdobyciu, ale i w utrzymaniu pracy.

Jak wynika z poglebionych badan, dzialania urzedéw w kierunku moty-
wowania tych grup do podjgcia pracy sa ograniczone. Nie ma pewnosci, ze
osoby wymagajace kompleksowej pomocy i aktywizacji spolecznej dotra do
doradcy zawodowego. Nie wykorzystuje si¢ mozliwosci kierowania osob do
innych instytucji mogacych udzieli¢ im wsparcia, takich jak Kluby Integracji
Spotecznej, Centra Informacji i Planowania Kariery Zawodowej czy organiza-
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cje pozarzadowe. Wyjatkiem sa Kluby Pracy dzialajace przy czesci PUP-ow,
o ustugach ktorych osoby zarejestrowane w urzedzie maja najwigksza szansg
si¢ dowiedzie€. Sa to jednak dziatania na zbyt mata skale, by miaty istotne zna-
czenie dla motywowania tzw. trudnych grup osob bezrobotnych.

2.1.3. Instrumenty aktywnych polityk rynku pracy

Podobne kategorie analizy mozna zastosowac, zastanawiajac sig, jakie
czynniki zwigkszaja lub zmniejszaja skutecznos¢ dziatan podejmowanych przez
urzad w zakresie tzw. aktywnych polityk rynku pracy. Po pierwsze, mozna w tej
kwestii zwraca¢ uwage na znaczenie dostgpnosci, rozumianej jako: liczba
miejsc w programach aktywizacji spotecznej i zawodowej, szanse osoby bezro-
botnej na otrzymanie informacji na temat wszystkich takich programéw oraz
formalne i nieformalne kryteria decydujace o udziale w programie. Po drugie,
niezwykle istotne jest, by zaproponowany osobie bezrobotnej program byt
dopasowany do jej indywidualnych potrzeb i mozliwosci, by byl odpowiedzia
na przyczyny jej trudnosci na rynku pracy (adekwatno$¢). Ponadto warto za-
stanawia¢ sig¢, jakimi narzedziami dysponuje urzad oraz jak ich w praktyce
uzywa, by przekona¢ osobg bezrobotna do podjecia aktywizacji (umiejgtnosc
motywowania).

Dzigki ogromnych $rodkom finansowym, pochodzacym z programéow
unijnych w przeciagu trzech lat znacznie zwigkszyla si¢ liczba miejsc w pro-
gramach aktywizacji, organizowanych przez PUP'". W polaczeniu ze spad-
kiem liczby 0s6b bezrobotnych zmiana ta zdaje si¢ otwiera¢ przed urzedami
mozliwosci, jakich do tej pory nie byto. Tymczasem, jak wynika z naszych
badan, istnieje szereg barier, ktore uniemozliwiaja pelne wykorzystanie
tej szansy.

Wsrdéd osob bezrobotnych, z ktorymi przeprowadzono ankiete, az 48%
nie otrzymato zadnej oferty udzialu w wymienionych w pytaniu programach
(patrz wykres 2.3 ponizej). Mimo ze badanie bezrobotnych nie miato charakteru
reprezentatywnego, sama tendencja jest bardzo niepokojaca.

7" Podczas wywiadow niektorzy urzednicy mowili nawet o trzykrotnym zwigkszeniu liczby

miejsc w programach. Nie dysponujemy w tej kwestii precyzyjnymi danymi, warto jednak
zaznaczy¢, ze zmiana jest zauwazana przez wszystkich pracownikéw PUP.
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Wykres 2.3.  Czy otrzymatl Pan/Pani ofertg udziatu w aktywnych formach zatrudnienia, takich jak:

szkolenia

posrednictwo pracy
staze

przygotowanie zawodowe
zwrot kosztow przejazdu
dodatek aktywizacyjny
prace interwencyjne

robotypubliczne

pomoc wpodjeciu dziatalnosci gospodarczej

0 2 5 75 100
Zrédto: badanie whasne 318 bezrobotnych w 12 powiatowych urzedach pracy.

Tylko czg$ciowo mozna ja tlumaczy¢ ograniczonym dostgpem do
informacji, czyli omoéwionymi wczesniej zjawiskami: tatwoscia zagubienia sig
w urzedzie, rozproszeniem informacji pomigdzy poszczegodlnych pracowni-
kow. Inna, by¢ moze bardziej podstawowa, barier¢ stanowi zapis ustawowy,
ktory ogranicza stosowanie niektoérych narzedzi (staz, przygotowanie zawo-
dowe w miejscu pracy, prace interwencyjne, roboty publiczne) do okreslonych
grup bezrobotnych, bedacych, zdaniem ustawodawcy, w trudniejszej sytuacji
(0osoby w szczegdlnej sytuacji na rynku pracy'). Czes¢ urzednikow uznaje
takie rozwigzanie prawne za niesprawiedliwe: ,,wszystko dla ludzi z artykutu
49 (...), a sq ludzie, ktorzy nie zaliczajq sie do tej kategorii, a ktorych naleza-
toby objac szczegolng opiekq, np. kierowac na prace interwencyjne lub inne
formy wsparcia (...) Na roboty publiczne moze is¢ osoba diugotrwale bezro-
botna lub powyzej 50-go roku zycia, a rownie dobrze [mogtaby i$¢] osoba,
ktora ma 30 lat, nie jest diugotrwale bezrobotna, (...) ma ciezkq sytuacje zZy-
ciowq, materialng, bo wszystko jej sie (...) rozsypato, korzysta z opieki spo-
tecznej. No, ale nie moze is¢”. Za niesprawiedliwe uwaza si¢ rowniez kryte-
rium stosowane przy programach, realizowanych w ramach dziatan 1.2 1 1.3
z Europejskiego Funduszu Spotecznego, wykluczajace z udziatu osoby zareje-
strowane jako bezrobotne powyzej 24 miesigcy. EFS przewiduje progra-

8 W my$l ustawy O promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy osobami w szczegdlnej

sytuacji na rynku pracy sa bezrobotni do 25-go roku zycia, bezrobotni dtugotrwale, bez-
robotni powyzej 50-go r. zycia, bezrobotni bez kwalifikacji zawodowych, bezrobotni
samotnie wychowujacy, co najmniej jedno dziecko do 7-go roku zycia, bezrobotni niepet-
nosprawni (art. 49).
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my z dziatania 1.5 skierowane do tej grupy, jednakze nie sa one realizowane
we wszystkich powiatach.

Stosowanie formalnych kryteridow przewidzianych przez art. 49 ustawy
oraz ograniczenia dla projektow 1.2, 1.3 z EFS prowadzi do paradoksalnej
sytuacji. Z jednej strony, wyklucza si¢ czg$¢ chetnych z udziatu w progra-
mach. Z drugiej strony, wsrdd bezrobotnych spetniajacych kryteria brakuje
chetnych. Starania podejmowane przez pracownikéw PUP, by zapeini¢
wszystkie miejsca w programach, konczg si¢ w wielu przypadkach motywo-
waniem poprzez grozbg pozbawienia statusu osoby bezrobotnej w przypadku
odmowy udziatu ,bez uzasadnionej przyczyny” (art. 33). W konsekwencji
dochodzi do marnowania pieniedzy, gdy w programach uczestnicza osoby
zupelnie nimi niezainteresowane. Uwaga ta nie dotyczy, rzecz jasna, wszyst-
kich osob, ktore zdecydowaty si¢ na udzial pod wplywem grozby uzycia
sankcji. Niewykluczone, ze niektorzy potrzebuja tego rodzaju impulsu. Pro-
blem jednak polega na tym, ze zapis ustawowy odwraca logike dziatania.
Zamiast stara¢ si¢ zdiagnozowaé problemy bezrobotnego i dobiera¢ odpo-
wiednie narzgdzia pomocy, wyszukuje si¢ osoby ,,pod programy” wedtug
formalnych kryteriow, czesto nie baczac na ich zainteresowania, predyspozy-
cje, doswiadczenie zawodowe. Zamiast elastycznego dziatania, r6Znicowania
ustlug, stosuje si¢ schemat.

Tymczasem z ankiety prowadzonej w urzedach wynika, ze nie wszystkie
grupy wymienione w ustawie sa, zdaniem pracownikow, rzeczywiscie w naj-
trudniejszej sytuacji w ich powiecie. Najwigcej watpliwosci w tej kwestii budza
nastgpujace grupy: osoby ponizej 25-go r. zycia (61,5%), bezrobotni samotnie
wychowujacy co najmniej 1 dziecko do 7-go r. zycia (44,7%); bezrobotni nie-
petosprawni (24,4%) 1 bezrobotni bez kwalifikacji zawodowych (20,8%). Zda-
niem az 72,1% urzgddw na ich terenie wystgpuja grupy, ktore sa w trudniejszej
sytuacji na rynku pracy, ale nie zawsze pokrywaja si¢ z definicja ustawowa.
Sposrod zaproponowanej w ankiecie kafeterii pracownicy PUP najczg$ciej
wskazywali na: mieszkancow wsi (57,9%), osoby uzaleznione (49,1%), bytych
wigzniow (48,1%), kobiety wracajace po urlopach macierzynskich i wycho-
wawczych (46,3%).

Nie nalezy jednak tych wskazan traktowac jako propozycji uzupetnienia
ustawowego katalogu ,,0s0b w szczegolnej sytuacji na rynku pracy”. Nadmierne
poszerzanie tego katalogu sprawia, ze przestaje on petic jakakolwiek funkcje.
Przede wszystkim, ustawa powinna umozliwi¢ okreslanie takich grup na po-
ziomie lokalnym oraz tworzy¢ podstawy prawne elastycznego dziatania wobec
0s0b, ktore nie podpadaja pod wczesniej zdefiniowane kryteria. Trzeba bowiem
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pamigtaé¢, ze raz zdefiniowane grupy ,,0s6b w szczegélnej sytuacji na rynku
pracy” nigdy nie obejmuja wszystkich takich przypadkéw oraz ze nie pozwalaja
na biezace dostosowywanie dziatan do zmian na rynku. Skuteczniejsze dziata-
nie urzgdu wymagatoby regularnego badania lokalnego rynku pracy oraz po-
traktowania indywidualnej diagnozy beneficjenta jako integralnego elementu
systemu obstugi.

Tego rodzaju zmiany — w celu dostosowania dziatan do potrzeb benefic-
jentow (czyli tego, co nazywamy adekwatnoscia) — nie sa mozliwe w obec-
nych warunkach lokalowych i przy obecnym zapleczu kadrowym. Do tej pory
az w 40,7% PUP-6w doradcy zawodowi i posrednicy pracy nie dysponuja wy-
dzielonym pomieszczeniem, zapewniajacym zachowanie poufno$ci. Konieczna
jest wigc zmiana warunkow, w ktorych funkcjonuja urzedy. W przeciwnym
razie nowe regulacje beda prowadzi¢ do mnozenia dzialan pozornych. Przy
obecnym zapleczu, dziatania na rzecz zwigkszenia adekwatnosci ustug powinny
przede wszystkim koncentrowaé si¢ na ,,wylapywaniu” oséb niezdecydowa-
nych, ktore potrzebuja pomocy doradcy poprzez zaciesnienie wspolpracy mig-
dzy pracownikami urzgdu; na wiaczeniu doradcéw w kierowanie bezrobotnych
na szkolenia (w tej chwili 16,3% PUP-6w tylko sporadycznie korzysta przy
tej czynno$ci z pomocy doradcoéw), na poszerzaniu oferty szkolen i innych
programéw aktywizacji zawodowej; na informowaniu beneficjentow o rzadziej
stosowanych formach pomocy (np. o dofinansowaniu zatrudnienia rotacyjnego,
o mozliwos$ci tworzenia spotdzielni socjalnych, o rejestracji wolontariuszy jako
bezrobotnych — narzedziach nie stosowanych odpowiednio w 33%, 22,8%
i 12,3% powiatowych urzedow pracy).

Zagadnienie dotyczace dziatan na rzecz poszerzania oferty ustug wymaga
komentarza. Warto przypomnieé, ze ustawa z 2004 r. data urzgdom nowe na-
rzgdzia. Sposrod nich PUP-y najlepiej oceniaja dotacje na rozpoczgcie dziatal-
nosci (93,9% ocen pozytywnych), dodatki aktywizacyjne (72,9% ocen pozy-
tywnych) i nowe stypendia na nauke (61,2% ocen pozytywnych).

Procz nowych narzedzi, dzigki srodkom finansowym z EFS zwigksza
si¢ rowniez zakres stosowania ,starych” instrumentow. Wciaz jednak trzeba
radzi¢ sobie z barierami ograniczajacymi ich réznorodnos$¢. Na przyktad,
mimo zwigkszenia naktadow na szkolenia grupowe, ich tematyka pozostaje
ograniczona. Co wigcej, dopasowywanie szkolen grupowych do potrzeb bene-
ficjentow jest utrudnione przez dlugi proces planowania, realizowania oraz
rozliczania szkolen. Pracownicy sa w pelni $wiadomi istnienia tej bariery: —
Trudno mi do takich indywidualnych potrzeb, takich scisle okreslonych, dopa-
sowa¢ plan, ktory (...) robie z poczqtkiem roku, kiedy dostaje decyzje o srod-
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kach, kiedy zajmuje sie analizq i planowaniem. Podczas badania jakoSciowego
spotkaliSmy si¢ z rozwigzaniami, ktore mozna byloby w tej kwestii uzna¢
za wzorcowe (tzw. ,dobre praktyki”). Przede wszystkim, rozpowszechnia
si¢ forma szkolen indywidualnych, w przypadku ktérej bezrobotny zobowia-
zany jest ,,uprawdopodobni¢” swoje zatrudnienie. Niektore urzedy rezygnuja
z pisemnego zaswiadczenia od pracodawcy na rzecz ustnej deklaracji, co
utatwia dostgp do tej formy wielu bezrobotnym. W jednym z urzedoéw za wy-
starczajace ,,uprawdopodobnienie” uznawano duzy popyt na prace w danym
zawodzie. Inne dzialania na rzecz poszerzania oferty urzedu i dopasowywania
instrumentéw aktywizacji do indywidualnych potrzeb czesto pozostaja
niezauwazone, poniewaz stanowia element codziennej pracy. Na przy-
ktad, niektoérzy posrednicy zabiegaja o uzyskanie konkretnej oferty stazu,
przygotowania zawodowego, a nie poprzestaja na przedstawieniu dostgp-
nych w bazie ofert. Takie dziatlania powinno si¢ promowaé, poniewaz
bez rewolucyjnej zmiany pozwalaja na znaczne zwigkszenie skutecznosci
PUP.

Ostatnia kwestia, ktéra wymaga omowienia, sa mozliwo$ci motywowa-
nia 0s6b bezrobotnych przez pracownikéw urzgdow do podjecia programu ak-
tywizacji. Przy czym, zaréwno zakres problemdw, jakim czolo stawi¢ musza
urze¢dnicy, jak rowniez narzedzia, jakimi dysponuja, sa wlasciwie tozsame
z tymi, ktére wymieniono, omawiajac oferty pracy.

Jak wynika z wywiadow przeprowadzonych z pracownikami urzedow
pracy, istotny wptyw na cheé oso6b bezrobotnych do skorzystania z danego
programu aktywizacji ma jego atrakcyjnos¢. Mozna ja zdefiniowaé w oparciu
o kilka cech, ktore maja rdézne znaczenie, w zaleznos$ci od typu programu.
Naleza do nich warunki finansowe (jak jest optacane, czy wiaze si¢ z utra-
ta zasitku), warunki zatrudnienia (czy proponuje si¢ umowe o prace, Czy
okres udzialu w programie wlicza si¢ do okresu uprawniajacego do zasitku),
perspektywy pdzniejszego zatrudnienia (czy pracodawca zobowiaze si¢
do zatrudnienia osoby po odbyciu przez nig szkolenia lub stazu; czy w branzy,
ktorej dotyczy staz, szkolenie lub przygotowanie zawodowe, jest duzo ofert
pracy).

Urzedy pracy maja ograniczony wpltyw na wymienione czynniki. Moga
jedynie stosowaé partykularne strategie, polegajace na negocjacjach wa-
runkow z niektérymi pracodawcami, ktérzy maja problemy z pozyskaniem
stazystow lub chetnych do odbycia przygotowania zawodowego. Pozytywnym
przyktadem takich mediacji jest organizacja programéw z gwarancja zatrud-
nienia.
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2.2. Wspolpraca urzedow pracy z pracodawcami

2.2.1. Wspolpraca w zakresie zatrudnienia
nowych pracownikow

Niniejszy podrozdzial poswigcony jest ocenie wspotpracy pomigdzy
urz¢dami pracy a pracodawcami. Bazuje na badaniu 300 pracodawcow, ktorzy
wspotpracowali z urzedami pracy w dwunastu wybranych powiatach oraz na
wywiadach przeprowadzonych z pracownikami tych urzgdéw. Badani praco-
dawcy wspolpracuja z urzedem przede wszystkim w celu pozyskiwania pra-
cownikow. Wspolpraca ta obejmuje rézne formy poszukiwania, rekrutacji
i wspierania zatrudniania pracownikow. Ponad 2/3 badanych pracodawcow
zatrudnitlo w ciagu ostatnich 12 miesigcy pracownikoéw skierowanych przez
urzad pracy (por. tabela 2.1). Byly to czgsciej przedsigbiorstwa wigksze niz
mate.

Tabela 2.1.  Zatrudnienie w ciggu ostatnich 12 miesigcy pracownikéw skierowanych przez
powiatowy urzad pracy (w % pozytywnych odpowiedzi)

Ogoltem 69,3%
Firma o liczbie 0-9 58,4%
zatrudnionych 10 i wiccej 80.0%
pracownikoéw
nie wiem, trudno powiedzie¢ 83,3%
Glowna branza firmy produkcja 64,3%
ustugi (rowniez finansowe) 63.9%
handel detaliczny i hurtowy 72,7%
budownictwo 81,8%
transport i komunikacja 85.7%
edukacja i kultura 64,0%
administracja publiczna, pomoc 75.6%

spoteczna

Zrodto: badanie whasne przeprowadzone wéréd 300 firm wspolpracujacych z powiatowymi urzedami pracy
w 12 powiatach.

Okazuje sig, ze wspoltpraca w zakresie organizacji stazy dotyczy ponad
60% badanych pracodawcow. Na wspolprace w zakresie posrednictwa pracy
(poszukiwanie i rekrutacja pracownikow) wskazuje wigcej niz potowa, z nich
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przy czym czegsciej ci zatrudniajacy 10 i wigcej 0sob, niz zatrudniajacy mniejsza
liczbe pracownikéw. Zwraca uwage mato wskazan na takie formy wspieranego
zatrudnienia, jak refundacja kosztow doposazenia stanowiska pracy (19%),
organizacja prac interwencyjnych i spotecznie uzytecznych (22%) oraz szkole-
nia pracownikow (17%).

Wykres 2.4.  Zakres wspotpracy pracodawcdéw z powiatowymi urzgdami pracy (%).

przyorganizacji stazy

przy poszukiwaniu, rekrutacji nowychpracownikéw

przyorganizowaniu dodatkowych miejsc pracyz
dofinansowaniem z Funduszu Pracy
przyorganizacji prac spofecznie uzytecznych, prac
interwencyj nych
przyrefundacji kosztow doposazenia stanowiska pracyz
Funduszu Pracy

przyszkoleniach pracownikéw (FP, EFS)

inne

Zrodto: badanie whasne przeprowadzone wérod 300 firm wspolpracujacych z powiatowymi urzedami pracy
w 12 powiatach.

Tabela 2.2.  Formy poszukiwania pracownikéw przez pracodawcoOw
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Ogotem 23,0%]|42,0%|11,7%|32,0%(10,7%|16,7%|14,3%| 3,0% |28,7%| 4,0% | 10% (12,3%

Firmy 0-9 |18,1%|43,0%| 8,1% [19,5%] 4,0% | 9,4% | 4,7% | 1,3% (24,2%] 0,7% | 8,1% |10,1%

o liczbie
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nionych | 3
pracow- | -& 28,3%|42,8%|15,9%|46,2%]17,2%|24,1%23,4%| 4,8% (33,8%| 7,6% |11,7%]|14,5%
nikow | 2
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Zrédto: badanie przeprowadzone wéréd 300 firm wspélpracujacych z powiatowymi urzedami pracy w 12 po-
wiatach.
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Mimo, iz poszukiwanie i rekrutacja pracownikow jest istotng sfera
wspolpracy powiatowych urzedéw pracy z pracodawcami, powiatowe urzedy
pracy nie odgrywaja istotnej roli partnera w polityce zatrudnienia prowadzo-
nej przez przedsigbiorstwa. Badani pracodawcy preferuja inne formy poszu-
kiwania i rekrutacji pracownikow. Prawie 40% pracodawcow twierdzi, ze nie
przekazuje urzedom pracy informacji o (kazdym) wolnym miejscu pracy.
Jeszcze mniej pracodawcow korzysta z faktycznej pomocy urzedow pracy
w rekrutacji nowych pracownikow. Stanowi ona formg¢ poszukiwania pracow-
nikow jedynie dla 10% badanych pracodawcoéw, przy czym z tej formy
posrednictwa pracy cze$ciej korzystaja firmy mate (ponizej 10 pracownikow)
niz duze (tabela 2.2). Mozna wigc stwierdzi¢, ze mimo iz posrednictwo pracy
jest druga co czestotliwosci forma wspolpracy pomiedzy pracodawcami
a powiatowymi urz¢dami pracy, to nie odgrywa ono istotnej roli w polityce
zatrudnienia przedsigbiorstw.

Widoczna jest tez slaba aktywno$¢ pracownikéw PUP w kontaktowa-
niu si¢ z pracodawcami w celu pozyskania informacji o nowym miejscu
pracy. Zdaniem ponad 1/3 pracodawcéw PUP w ogodle nie kontaktuje sig
z nimi w tym celu. A nastepnych 1/5 twierdzi, ze zdarza si¢ to rzadko (rza-
dziej niz raz na kwartal). W przypadku przedsigbiorstw zatrudniajacych 10
1 wigcej 0sob aktywnos¢ PUP-6w jest nieco wigksza, cho¢ nadal niezbyt inten-
sywna (Tabela 2.3).

Tabela 2.3.  Czgstos¢ kontaktow pracownikoéw powiatowego urzgdu pracy z pracodawcami
w celu uzyskania informacji o wolnych miejscach pracy

Wyszczegolnienie

Czesciej niz raz
w miesiacu

W miesigcu

na kwartat
Rzadziej

niz raz

na kwartat

W ogoble sig nie
kontaktowat
Trudno powie-
dzie¢ nie wiem

Razem

Raz
Raz

Ogodtem 6,3% 17,0%

._.
o
2
X

20,3%

W
(o))
<2
X
:‘;
2
X

100,0%

s

0-9 2,0% 19,5% | 16,1% | 20,8% 38,9% 2,7% | 100,0%
Liczba
zatrudnio-
nych
pracownikow|

9,7% 152% | 17,2% | 19,3% 33,8% 4,8% | 100,0%

10 1 wigcej

Zrédlo: badanie przeprowadzone wéréd 300 firm wspotpracujacych z powiatowymi urzedami pracy w 12 po-
wiatach.
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2.2.2. Narzedzia aktywizacji w ocenie pracodawcow

Wsrod pracodawcdéw wspotpracujacych z powiatowymi urzedami pracy
najbardziej popularnymi narzedziami rynku pracy sa staze i przygotowanie
zawodowe w miejscu pracy (75% pracodawcoéw). Nieco mniej popularna jest
refundacja sktadek ZUS oraz refundacja kosztoéw wyposazenia miejsca pracy.
Najmniej pozytywnych ocen (i najwigcej negatywnych) odnosito si¢ do prac
interwencyjnych (wykres 2.5).

Wykres 2.5. Ocena narzedzi rynku pracy przez pracodawcow
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pracownikéw przygotowanie interencyjne kosztéw skiadek ZUS zawodowe
zawodowe w Wy posazenia
migjscu pracy miesjcapracy

Zrodto: badanie przeprowadzone wéréd 300 firm wspélpracujacych z powiatowymi urzgdami pracy w 12 po-
wiatach.

Wywiady przeprowadzone z pracownikami urzedéw pracy w 12 wybra-
nych powiatach potwierdzaja wyniki badania ankietowego w zakresie preferen-
cji pracodawcow, dotyczacych narzedzi oferowanych przez urzedy pracy. Po-
wody zainteresowania pracodawcoéw stazami i przygotowaniem zawodowym
sa, zdaniem pracownikow urzedow pracy, oczywiste: sa one najmniej kosztow-
na i najbardziej elastyczna forma wypetniania zapotrzebowania na pracowni-
kow. Dlatego do niedawna zaobserwowa¢ mozna byto proces wypierania przez
nowe narzedzia (staze i przygotowanie zawodowe w miejscu pracy) tradycyj-
nych form zatrudnienia wspieranego. Tendencja ostabta wraz poprawa sytuacji
na rynku pracy. Jak wskazuja pracownicy powiatowych urzedéw pracy, formy
te znajduja coraz mniejsze zainteresowanie wsrod bezrobotnych, ze wzgledu na
niska wysoko$¢ oferowanych stypendiow. Powszechna forma podniesienia sku-
tecznos$ci stazy jest negocjowanie z pracodawcami okresu zatrudnienia, jaki
nastapi¢ ma po zakonczeniu przez bezrobotnego okresu stazu pracy. Strategia ta
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wskazuje na mozliwos¢ réznicowania podej$cia do pracodawcdw i proponowa-
nych im narzedzi, w zaleznosci od ich sytuacji i potrzeb.

Na skutek zmian wprowadzonych w ustawie mniejsza popularnoscia
wsrdd pracodawcow ciesza sig prace interwencyjne. Barierg przy korzystaniu
Z tego instrumentu jest konieczno$¢ zagwarantowania miejsca pracy dla osoby
zatrudnionej w jego ramach przez 2 lata (mate i $rednie firmy), 3 lata (duze).
Jak wynika z jednego z wywiadow: — Jesli chodzi o miejsce subsydiowanych
form zatrudnienia w dziataniach UP, to wciqz cieszq sie popularnosciq, ale po
wejsciu przepisu o koniecznoSci utrzymania stworzonego miejsca pracy (przez
dwa lata przez male i Srednie przedsiebiorstwa i przez trzy lata przez duze) tak
duze zobowiqzanie, zdaniem pracownikow UP, wyraznie odstrasza pracodaw-
cow, bo sytuacja na rynku pracy jest niepewna, a koniunktura bardzo zmienna.
Z analizy wywiadow przeprowadzonych w 12 wybranych powiatach wynika, ze
narzedzia aktywizujace — staze i przygotowanie zawodowe — zmieniaja swoje
funkcje: z narzedzia, ktérego zadaniem jest poprawa kwalifikacji i przygotowa-
nia zawodowego bezrobotnych — celem zwigkszenia ich szans na rynku pracy —
zmienily si¢ one w duzym stopniu (zaré6wno z perspektywy urzedoéw pracy, jak
i pracodawcdéw) w narzedzia zatrudnienia subsydiowanego, ktore wypieraja
inne, mniej dogodne dla pracodawcow formy pracy subsydiowanej. Jednocze-
$nie, znaczne zwigkszenie wymogdéw dotyczacych okresu utrzymania miejsca
pracy po pracach interwencyjnych powoduje odchodzenie od tego narze-
dzia aktywizujacego. W tym kontekscie nalezatoby rozwazy¢ wprowadzenie
elastycznych, negocjacyjnych metod ustalania wymogoéw zwiazanych z zacho-
waniem miejsca pracy po pracach interwencyjnych, co pozwoli powiatowym
urzgdom pracy dostosowac je bardziej do mozliwosci poszczegolnych praco-
dawcow oraz do sytuacji na lokalnym rynku pracy.

Cho¢ w ocenie pracodawcow rola szkolen zawodowych nie jest znacza-
cym elementem wspotpracy z urzgdami pracy, rosnie, jak wskazuja pracownicy
PUP, rola szkolen indywidualnych, dopasowanych do specjalnych potrzeb
pracodawcow, i obwarowanych gwarancja zatrudnienia. Zdarza sig, ze indywi-
dualne szkolenia na zyczenie pracodawcy sa powigzane z refundowaniem
pracodawcy utworzenia nowego miejsca pracy. Z wywiadow wynika, ze in-
strument ten staje si¢ coraz bardziej popularny.

Ogodlnie pracodawcy pozytywnie oceniajg dostgpnos¢ instrumentdw ryn-
ku pracy. Popularno$¢ wsrod pracodawcow stazy i przygotowania zawodowego
W miejscu pracy wplywa z pewnoscia na ograniczenia w dostgpnosci tego
narzgdzia. Tym bardziej, ze wyraznie zmniejsza si¢, z przyczyn wczesniej opi-
sanych, zainteresowanie tym narzedziem ze strony bezrobotnych. Odwrotnie,
brak popularnosci prac interwencyjnych rzutuje prawdopodobnie na wysoka
oceng dostepnosci tego narze¢dzia przez pracodawcow. Mozna przypuszczac, ze
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urzedy pracy staraja si¢ oferowa¢ pracodawcom to narzedzie ze wzgledu
na jego wysoka skuteczno$¢ w zachowaniu miejsca pracy, ale pracodawcy,
ze wzgledu na zaostrzone wymogi zwiazane z zachowaniem miejsca pracy
w wyniku prac interwencyjnych, nie sa gotowi przyjaé tych ofert.

WyKkres 2.6. Ocena dostgpnosci narzedzi oferowanych przez urzedy pracy
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Zrodto: badanie przeprowadzone wérod 300 firm wspotpracujacych z powiatowymi urzedami pracy w 12 po-
wiatach.

Wykres 2.7.  Ocena procedur wymaganych przy ubieganiu si¢ przez pracodawcow o konkretne
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Zrodto: badanie przeprowadzone wérod 300 firm wspotpracujacych z powiatowymi urzedami pracy w 12 po-
wiatach

Badania ankietowe sugeruja, ze trudno$ci zwigzane z procedurami nie-
zbednymi dla uzyskania wparcia urzedu pracy w przypadku réznych narzedzi
nie wplywaja w sposob znaczacy na popularno$¢ poszczegdlnych narzedzi.
Zwraca natomiast uwage do$¢ negatywna ocena procedur zwigzanych z refun-
dacja kosztow wyposazenia miejsca pracy oraz ubiegania si¢ o refundacj¢ skta-
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dek ZUS. Sa to bowiem narzedzia preferowane przez pracodawcow obok takich
narzedzi bedacych w dyspozycji urzgdow pracy, jak staze zawodowe i przygo-
towanie zawodowe w migjscu pracy.

2.2.3. Wspélpraca z pracodawcami w zakresie diagnozowania
zapotrzebowania na prace

Jak juz pisaliémy, pracodawcy wspotpracuja gltéwnie z urzedem pracy
w zakresie poszukiwania i pozyskiwania pracownikoéw. Jednakze, dla wias-
ciwego ksztattowania polityki aktywizacji wazne sa rowniez informacje doty-
czace popytu na prace ze strony lokalnych firm. Problem ten nabiera szczegol-
nej wagi w sytuacji, gdy wskutek szybkiego wzrostu ekonomicznego znaczaco
rosnie popyt na pracg oraz pojawiaja si¢ wyraznie niedostosowania popytu
i podazy. Z wyzwania tego zdaja sobie sprawe przedstawiciele urzedow pracy.
Mimo to, diagnozowanie popytu na pracg (poza statystyka zawodow nadwyz-
kowych 1 deficytowych) nie ma charakteru statego i profesjonalnego. W 12 ba-
danych powiatach nie prowadzone sa systematyczne badania pracodawcow,
dotyczace popytu na pracg. Niektére z urzedow przeprowadzaja Sporady-
czne badania ankietowe, inne opieraja swoja diagnoze zapotrzebowania na
prace o wiedzg nabyta przez posrednikow w trakcie ich spotkan z pracodawca-
mi. Nalezy jednak zwroci¢ uwagg, ze — jak juz wspominali$my — widoczna jest
staba aktywno$¢ urzedow pracy w pozyskiwaniu informacji od pracodawcow
o zapotrzebowaniu na pracownikoéw. Trudnosci w diagnozowaniu popytu na
pracg zwiazane sa rowniez ze staba wspoélpraca z wltadzami gminnymi, ktore —
jak stwierdza przedstawiciel jednego z urzedow pracy — prowadza do trudnosci
ze zdobywaniem systematycznej informacji o nowych inwestycjach. W efekcie
takie informacje sq trudno dostepne, zdobywa sie je raczej drogq nieoficjalng
i czesto ,,w ostatniej chwili”.

2.2.4. Urzedy pracy w ocenie pracodawcow

Pracodawcy wspotpracujacy z urzedem pracy generalnie oceniaja dobrze
pracownikow tych urzedow, z ktdérymi si¢ kontaktuja. Oceng pozytywna lub
raczej pozytywna daje ponad 80% badanych pracodawcow (oceny negatywne
lub bardzo negatywne dato niecate 2% pracodawcow). Pracodawcy oceniaja, ze
pracownicy urzedow pracy sa rzetelni, uczciwi, kompetentni i uprzejmi. Nieco
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mniej zadowoleni sa pracodawcy z informacji, jakie otrzymuja od pracowni-
kéw, chociaz nadal kompletno$¢ i jasno$¢ informacji ocenia pozytywnie 88%
pracodawcow (9% negatywnie). Najgorzej — cho¢ nadal niezle — wypadli przed-
stawiciele urzedow pracy, jesli chodzi o sprawno$¢ dzialania (pozytywnie —
82%, negatywnie — 15%).

2.3. Whnioski i podsumowanie

Powyzsza analiza miala m.in. na celu oceng skutecznosci funkcjonowania
powiatowych urzedow pracy z perspektywy osob bezrobotnych. Wyr6zniono
szereg czynnikow, ktore wptywaja na jej podniesienie lub obnizenie. Do pierw-
szych naleza:

— zwigkszenie sig liczby ofert pracy w niektoérych zawodach;

— zwigkszenie si¢ mozliwosci finansowania, dzigki S$rodkom ptynacym
z EFS, a w konsekwencji, liczby programow aktywizacji (a zatem roOwniez
ich dostgpnosci);

— zwiazane z powyzszym, zwigkszenie si¢ roznorodnosci programow akty-
wizacji (a zatem wigksze szanse na ich adekwatnos$¢);

— zmiana sposobu definiowania roli urzedu na lokalnym rynku pracy, wsrod
czgsdci urzednikow (w tym dyrektorow). Dostrzeganie koniecznosci podej-
mowania nowych dziatan, w ramach dostgpnych im narzedzi. Wiaze si¢
to z szeregiem wypracowanych dobrych praktyk.

Po wejsciu Polski do Unii Europejskiej urzedy pracy zyskaty nowe
zrodlo finansowania programow aktywizacji, w postaci EFS. Zaczgto pisaé
programy kierowane do okreslonych grup oséb bezrobotnych, co zwigkszyto
zaréwno ich ogo6lna liczbeg, jak i réznorodnos¢. Tym samym staty si¢ one dla
pewnych grup bardziej dostepne i daty urzednikom mozliwos¢ lepszego dosto-
sowania propozycji, ktore przedstawia si¢ osobom bezrobotnym adekwatnie do
ich potrzeb. Ponadto, urzedy pracy zaczynaja postrzega¢ swoja rolg nie tylko
w kategoriach realizacji polityki centralnej oraz literalnego wdrazania przepi-
soOw ustawy (i niewykraczaniu poza te ramy), ale rowniez w kategoriach odpo-
wiedzialnosci za sytuacje na lokalnym rynku pracy. Nie maja jednak wielu
narzedzi do podejmowania szeroko zakrojonych dziatan. Mozna je opisa¢ jako
dobre praktyki, takie jak wspomniane juz angazowanie si¢ pracownikéw PUP
w negocjacje z pracodawcami, dotyczace warunkéw proponowanych oso-
bom bezrobotnym, organizacja targéw pracy, podczas ktorych pracodawcy
musza licytowac si¢ pomigdzy soba, chcac zdoby¢ pracownika, interpretacja
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wieloznacznych zapisow, tak by podnie$¢ skuteczno$¢ ich funkcjonowania

(np. ,,uprawdopodobnienie podjgcia pracy”), czy tez wstawianie si¢ za czyjas

kandydatura na dane stanowisko.

Wyrézniono takze szereg czynnikoéw, ktdre obnizaja skutecznos¢ dziatan
podejmowanych przez urzedy, obserwowanych z perspektywy osob bezrobot-
nych. Naleza do nich:

— nieumiejetne kierowanie $ciezka osoby bezrobotnej w urzedzie (i poza
nim), a w konsekwencji: ograniczone wykorzystywanie przez beneficjen-
tow mozliwosci poszukiwania pracy oraz ograniczony dostgp do ofert
pracy i instrumentow aktywizacji;

— ograniczony wptyw na kreowanie lokalnej polityki zatrudnienia ze wzgle-
du na: a) niemozno$¢ wyznaczania grup osob bezrobotnych, ktore na tere-
nie powiatu naleza do najbardziej newralgicznych i1 konieczno$¢ opierania
si¢ na kryteriach ustawowych; b) z gory ustalone kryteria dostgpnosci dla
programéw finansowanych z EFS;

— niewystarczajaca indywidualizacja podej$cia przy przedstawianiu osobom
bezrobotnym ofert pracy;

— niska zdolno$¢ motywowania osob bezrobotnych do podjgcia zatrudnienia
(szczegoblnie tzw. trudnych przypadkéw). Powiatowe urzedy pracy w nie-
wielkim stopniu wspotdziataja z innymi jednostkami odpowiedzialnymi za
aktywizacj¢ spoteczng i rzecz jasna maja niewielki wplyw na warunki pra-
cy proponowane bezrobotnym przez pracodawcow. To w efekcie oznacza
nizsza efektywno$¢ samego urzedu pracy.

Wymienione czynniki obnizajace skuteczno$¢ dziatan urzedéw, z per-
spektywy ich beneficjentow, wynikaja w znacznej mierze z rdéznego rodzaju
barier wewngtrznych i zewngtrznych, z ktorymi musza si¢ one borykaé. Do
pierwszych naleza przede wszystkim problemy z zasobami ludzkimi, a wigc:
zbyt mata liczba pracownikéw, by urzedy mogly zapewni¢ osobom bezrobot-
nym zindywidualizowane ushugi oraz brak specjalistow w pewnych dziedzinach
— np. badania rynku. Do drugich naleza ramy prawne i organizacyjne. Urzedy
pracy z jednej strony musza bra¢ pod uwage dokumenty krajowe i wojewodz-
kie, takie jak strategie i plany roczne, z drugiej zas§ wymaga si¢ od nich wspot-
kreowania polityki lokalnej i wchodzenia w partnerstwa. W niektorych sytu-
acjach moze dochodzi¢ do konfliktow priorytetoéw. Najbardziej jaskrawym
przyktadem jest kryterium ,,efektywnosci”. Urzedy pracy, zgodnie z wymaga-
niami ogo6lnopolskimi, rozliczane sg z tego, jaki procent 0s6b zostanie zatrud-
nionych (w tym: w okreslonym czasie po zakonczeniu danego programu akty-
wizacji). Ma to negatywne konsekwencje z punktu widzenia polityki lokalne;j.
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Po pierwsze, kryterium to nie bierze pod uwagg, czy zatrudnienie to jest
efektywne, a zatem — jak dlugo dana osoba utrzymuje prace. Po drugie, stosujac
to kryterium, poddaje si¢ urzedy presji, powodujac, ze probuja one w pierwszej
kolejnosci ,,wypchna¢” osoby dajace rokowania na szybkie zatrudnienie. Nie daje
si¢ im natomiast czasu na zajecie si¢ tzw. przypadkami trudnymi, ktére trzeba
przygotowa¢ do tego, by mogly podja¢ zatrudnienie — co wymaga czasu i wspol-
pracy z innymi instytucjami. Ponadto, rowniez sama ustawa krgpuje urzedom
ruchy, narzucajac ujednolicone kategorie oséb w szczegdlnej sytuacji na rynku
pracy. W ten sposob odbiera im ona wazne narze¢dzie kreowania lokalnej strategii
zwalczania bezrobocia, a zatem samodzielnego wyznaczania tych grup (w opar-
ciu o analiz¢ sytuacji na lokalnym rynku pracy). Podobnie — programy finanso-
wane z EFS dostepne sa rowniez dla okreslonych grup osob. I tak, osoby bezro-
botne powyzej 24 miesigey, ktore stanowia zazwyczaj najbardziej newralgiczng
grupe, ktora najtrudniej poddac¢ aktywizacji, nie moga zazwyczaj bra¢ w nich
udziatlu, gdyz urzedy pracy musza stawaé do otwartego konkursu, by moc otrzy-
mac $rodki na ich realizacj¢ — i bardzo czgsto przegrywaja w tej rywalizacji.

Najczestsza, preferowana przez pracodawcow forma wspotpracy z urze-
dami pracy jest kooperacja w zakresie rekrutacji i zatrudniania pracownikow.
Jednakze blizsza analiza wskazuje, ze kooperacja ta dotyczy przede wszystkim
organizacji stazy i przygotowania zawodowego w migjscu pracy, a wigc najtan-
szej z perspektywy pracodawcow oraz najbardziej elastycznej formy pozyski-
wania pracownikow.

Rola urzedéw pracy w posrednictwie pracy jest bardzo ograniczona. Pra-
codawcy rzadko przekazuja urzegdom pracy informacje o wolnych miejscach
pracy, jeszcze rzadziej korzystaja z tej formy przy zatrudnianiu pracownikow.
Zwraca uwage rowniez fakt, ze slabo$¢ wspotpracy w ramach posrednictwa
pracy zwigzana jest zarowno z niskim zainteresowaniem ze strony pracodaw-
cow, ale rowniez niedostateczna, jak si¢ wydaje, aktywnos$cia pracownikow
urzedow pracy. Jej zwigkszenie, rowniez przy wykorzystaniu nowych technolo-
gii oraz poprawa jakosci ustug, powinna wplyna¢ na pozytywna zmiang w tym
zakresie.

Badanie tylko czg$ciowo pozwala ustali¢ przyczyny, dla ktoérych praco-
dawcy niechgetnie korzystaja z posrednictwa pracy prowadzonego przez urzedy
pracy. Jednym z powodoéw moze by¢ staba diagnoza potrzeb i1 kwalifikacji osob
bezrobotnych oraz wymagan pracodawcow. Co wigcej, wykreslanie z rejestru
0s0b bezrobotnych, ktére odmowia przyjecia oferty pracy, powoduje, ze praco-
dawcy maja rowniez do czynienia z bezrobotnymi nie zainteresowanymi ich
oferta. Wydhuza to i utrudnia to proces rekrutacji oraz rodzi negatywne stereo-
typy o ,,bezrobotnych z urzedu”.
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Z badania przeprowadzonego w 12 powiatach wynika, Zze narzedzia ak-
tywizujace — staze i przygotowanie zawodowe — zmieniaja swoje funkcje:
z narzedzia, ktorego celem jest poprawa kwalifikacji i przygotowania zawodo-
wego bezrobotnych — celem zwigkszenia ich szans na rynku pracy — w narze-
dzia zatrudnienia subsydiowanego, ktére wypieraja inne, mniej dogodne dla
pracodawcow formy pracy subsydiowanej, takie jak prace interwencyjne.
Znaczne zwigkszenie wymogow dotyczacych okresu utrzymania miejsca pracy.
po pracach interwencyjnych powoduje odchodzenie od tego narzedzia aktywi-
zujacego, na rzecz bardziej elastycznej i tanszej dla pracodawcow formy, jaka
sa przede wszystkim staze i przygotowanie zawodowe w miejscu pracy. Nie sg
one jednak skuteczne gdy chodzi o zapewnienie zatrudnienia. Rozwigzaniem
tego problemu sa stosowane przez niektére urzedy pracy formy negocjacyjne
ustalania zobowiazan pracodawcow, zwiazanych z zatrudnianiem o0so6b po
odbyciu stazy.

Zwraca przy tym uwage fakt, iz ze wzgledu na poprawe sytuacji na rynku
pracy, staze ciesza si¢ coraz mniejszym zainteresowaniem ze strony bezro-
botnych. W zwiazku z tym nalezatoby rozwazy¢ podniesienie wysokosci
stypendiow.

Korzystnym zjawiskiem jest rosnaca rola i popularno$¢ wsrod pracodaw-
cow szkolen indywidualnych, dopasowanych do specjalnych potrzeb praco-
dawcow, i obwarowanych gwarancja zatrudnienia. Indywidualne szkolenia
na zyczenie pracodawcy sa powiazane czgsto z refundowaniem pracodawcy
utworzenia nowego miejsca pracy.

Urzedy pracy rzadko wykorzystuja swoja wspotprace z pracodawcami
w celu diagnozowania potrzeb rynku pracy. Stabo§¢ wspoltpracy urzedow pracy
z pracodawcami w dziedzinie posrednictwa pracy wplywa tez na niska jako$¢
informacji, jakie wykorzystywane sa do sporzadzania tych bilanséw. Inne niz
bilans zawodow nadwyzkowych i deficytowych formy badania popytu na rynku
pracy zdarzaja si¢ rzadko i nieregularnie. Ogoélnie, pracodawcy wspotpracujacy
z urzedami pracy pozytywnie oceniaja pracownikow urzedow pracy, z ktorymi
si¢ kontaktuja.
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ROZDZIAL 3

Samorzadowe stluzby zatrudnienia
w administracji publicznej — ocena po dziesi¢ciu
latach od chwili reformy ustroju
terytorialnego Polski

3.1. Umocowanie zadan sluzb zatrudnienia

Dla dokonania analizy, a w konsekwencji oceny funkcjonowania stuzb
zatrudnienia w ciagu ostatnich dziesigciu lat, niezbedne jest jednoznaczne
wskazanie na konstytucyjna zasad¢ decentralizacji wtadzy publicznej (art. 15
ust. 1) jako osi, wokot ktorej zbudowano catg strukture organdéw i urzedow
administracji publicznej w ukladzie terytorialnym. Tym samym jest kwestig
przesadzona, ze samorzad terytorialny nie tylko uczestniczy w sprawowa-
niu wtadzy publicznej, ale wykonuje w swoim imieniu i na wlasny rachunek
przyshugujaca mu w ramach ustaw istotng czg$¢ zadan publicznych (art. 16
ust. 2 Konstytucji).

Nalezy podkresli¢, ze w przepisie tym ogromna role odgrywa wyraz
»istotna”, co oznacza, ze przypisana samorzadowi czg$¢ zadan publicznych
musi by¢ czescia znaczaca, gdy chodzi zaréwno o aspekt ,iloSciowy”, jak
i ,,jakosciowy”, a przewazajaca wrecz, gdy chodzi o pewne, nizej wskazane
zakresy. Z istoty pojgcia ,,samorzad terytorialny” — rozumianego jako wspol-
nota mieszkancéw — wynika, ze powotany on zostal do realizacji w szczego6l-
no$ci tych zadan publicznych, ktére maja charakter powszechny, a polega-
ja na zaspokajaniu potrzeb odczuwanych przez wszystkich lub wigkszos¢
cztonkéw danej jednostki samorzadu terytorialnego. Zaspokajanie tych po-
trzeb odbywa sig przede wszystkim poprzez zorganizowanie lub zapewnienie
przez jednostki samorzadu terytorialnego dostarczania okreslonych §wiadczen
o r6znej naturze i charakterze. Wykonywanie zadan o powyzszym charakterze
traktowane jest w doktrynie jako najwazniejsza posta¢ administracji §wiad-
czacej. W jej ramach mozna wyrdzni¢ ustugi materialne i niematerialne na
rzecz mieszkancow i innych podmiotow, w tym przedsigbiorcéw, wynikajace
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z okreslonego poziomu rozwoju cywilizacyjnego i obowiazujacego ustawo-
dawstwa.

Przyjecie za podstawe podziatu terytorialnego jego trojstopniowej kon-
strukcji, co wynika z ustawy z 1998 r. wprowadzajacej taki wlasnie model,
oznacza funkcjonowanie samorzadu terytorialnego zar6wno na szczeblu gmin-
nym, powiatowym, jak i wojewddzkim. Stwierdzenie to, w kontekscie powyz-
szego wywodu o charakterze zadan samorzadu, prowadzi do sformulowania
pytania — jakie zadania i kompetencje winny by¢ wykonywane na okreslonym
szczeblu samorzadu?

Pierwsza kategoria sa takie zadania, ktorych bezposrednim adresatem
(najczesciej konsumentem) jest kazdy obywatel — mieszkaniec okres$lone;
wspolnoty samorzadowej. Mozna je zatem okresli¢ mianem lokalnych. Polegaja
one w szczego6lnosci na $wiadczeniu ushug o charakterze powszechnym, tj.
takich, jakich oczekuje, majac do tego prawo, kazdy mieszkaniec. Jak powie-
dziano wyzej, maja one charakter materialny (tzw. administracja Swiadczaca),
albo wystepuja w postaci tzw. administracji orzeczniczej (wtadczej), opartej na
wykorzystaniu metody wtadczej, charakterystycznej i tradycyjnie przypisywa-
nej organom administracji. Przejawia si¢ ona w uprawnieniu, przyznawanym
na podstawie przepisOw prawa materialnego, do wydawania decyzji administra-
cyjnych, ktorych wykonanie zabezpieczone jest przymusem panstwowym.
Zgodnie z ustawami ustrojowymi (ustawa o samorzadzie gminnym i ustawg
o samorzadzie powiatowym) oraz ustawami okreslajacymi kompetencje w po-
szczegblnych sferach zycia spotecznego sa one wykonywane na dwéch pozio-
mach, tj. w gminie i w powiecie (mieScie wylaczonym z powiatu). Przestanka
kierunkowa normatywnego przypisania jednemu z nich okreslonego zadania
jest domniemanie kompetencji, dzialajace na rzecz gminy jako podstawowej
jednostki samorzadu terytorialnego (art. 164 Konstytucji i art. 6 ustawy o samo-
rzadzie gminnym). Dopiero jezeli gmina nie jest w stanie podja¢ si¢ ich realiza-
cji (jej mozliwosci organizacyjne, finansowe, czy kadrowe sa niewystarczajace
lub zasigg danego rodzaju dziatalno$ci przekracza terytorium jednej gminy),
zadania takie realizowane s przez powiat.

Tylko tytulem przyktadu warto wskazac na niektore sfery zadan i kompe-
tencji. Pierwsza ich kategoria obejmuje takie zadania i kompetencje, ktére sa
przyznane wylacznie gminie lub powiatowi. I tak gminie przypisano wylacznie
wykonywanie obowigzku zapewnienia mieszkancom:

a) ushug polegajacych na dostawie niektorych mediow (wody i centralnego
ogrzewania, bowiem na dostawg gazu i energii elektrycznej gmina wciaz,
na mocy ustaw szczegolnych, nie ma zadnego wptywu),
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b) czystosci i wlasciwych warunkow sanitarnych (system kanalizacyjny, wy-
woz §mieci, oczyszczanie miasta),

c) mozliwosci korzystania z niektorych urzadzen infrastrukturalnych, takich
jak cmentarze, zielen miejska (parki, skwery, ogrody zoologiczne itp.).

Natomiast do wylacznej kompetencji powiatu naleza takie zadania, ktére
— cho¢ odznaczaja si¢ cechami lokalnosci — to jednak maja charakter po-
nadgminny. Naleza do nich m.in.: zarzadzanie w stanach kryzysowych i ochro-
na przeciwpowodziowa, zadania powiatowych shuzb, inspekcji i strazy zespolo-
nych pod zwierzchnictwem starosty, zadania w sferze architektury, geodez;ji,
kartografii. I wlasnie w tej kategorii mieszcza si¢ zadania powiatu w za-
kresie polityki rynku pracy. Ich przykladowe wyliczenie, zawarte w ustawie
0 promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (rozwinigte w dalszej czgsci
tego rozdziatu), stanowi dowod na znaczacy zakres i réznorodnos¢ tych obo-
wigzkow.

Druga kategoria obejmuje takie obowiazki, ktore natozono zaré6wno na
gming, jak i powiat, pomimo ich jednorodnego charakteru. Odnosza si¢ one
zwlaszcza do udostgpnienia niektorych urzadzen infrastruktury technicznej —
drog lokalnych (gminnych lub powiatowych) czy lokalnej komunikacji zbioro-
wej (gminnej lub powiatowej).

W trzeciej kategorii dokonano czytelnego podzialu kompetencji migdzy
gming i powiat w takich dziedzinach, jak — przyktadowo:

a) oS$wiata, w ramach ktorej prowadzenie przedszkoli i szkot podstawowych
(a od przysziego roku takze gimnazjow) nalezy do zadan gminy (w kazdej
bowiem gminie jest przynajmniej jedna taka szkota), natomiast prowadze-
nie liceéw, technikéw i innych szkot ponadpodstawowych staje si¢ zada-
niem powiatu,

b) ochrona zdrowia, w ktorej zapewnienie §wiadczenia podstawowej, otwartej
opieki medycznej spoczywa na gminie (w kazdej gminie funkcjonuje gmin-
ny osrodek zdrowia), za$ podstawowej, zamknigtej opieki medycznej spo-
czywa na powiecie (w kazdym powiecie winien istnie¢ szpital o czterech
podstawowych oddziatach),

c) pomoc spoteczna, polegajaca w gminie na opiece nad poszczegélnymi
mieszkancami tej wspdlnoty, najczesciej w ich miejscu zamieszkania (ale
dotyczy to tez bezdomnych), w formie konkretnych czynnosci lub udziela-
nia wsparcia finansowego, natomiast w powiecie sprowadzajaca si¢ przede
wszystkim do prowadzenia zorganizowanej, zbiorowej opieki w postaci
domdéw pomocy spolecznej.
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3.2. Zadania i kompetencje powiatu w zakresie
zatrudnienia

Powyzsze syntetyczne wskazanie elementdw, pozwalajacych umiejsco-
wi¢ problematyke rynku pracy i promocji zatrudnienia w kontekscie ustrojo-
wych i kompetencyjnych przesadzen dotyczacych powiatu dowodzi, ze gene-
ralnie trafnie zostaly odczytane konstytucyjne i ustawowe przepisy nakazujace
przypisa¢ powiatowi wszystkie te zadania o charakterze lokalnym, ktorych wy-
konania nie moze podja¢ si¢ gmina. Niewatpliwie zagadnienia aktywnego
zwalczania bezrobocia, wspomagania tych, ktérzy tworza miejsca pracy oraz
obstugi 0s6b bezrobotnych to przejawy dziatan o charakterze lokalnym, zaadre-
sowane do spotecznosci lokalnej (w szczegdlnosci do konkretnych mieszkan-
cow, ktorzy w ramach gospodarki wolnorynkowej stangli w obliczu bezrobocia
i w stosunku do ktorych administracja publiczna w postaci samorzadu winna
stworzy¢ warunki do jak najszybszego znalezienia wtasciwej pracy oraz poma-
gac¢ im poprzez posrednictwo pracy i poradnictwo zawodowe). Administracja
publiczna w postaci samorzadu winna tez wspiera¢ pracodawcow w pozyskaniu
pracownikéw. W ustawie o promocji zatrudnienia sformutowany zostal zasad-
niczy katalog tych zadan, wsrod ktorych mozna wyrdznic:

— po pierwsze — te, ktore sa ustugami nalezacymi do administracji $wiadcza-
cej, jak np. posrednictwo pracy, poradnictwo pracy, doksztalcanie i dziatal-
no$¢ szkoleniowa majaca na celu przekwalifikowanie pracownikéw, pro-
wadzenie klubéw pracy itp.,

— po drugie — te, ktdre przejawiaja si¢ w postaci dziatan o charakterze wtad-
czym, czego najbardziej charakterystycznymi przykladami sa decyzje
o0 uznaniu lub odmowie uznania danej osoby za bezrobotna oraz utracie sta-
tusu bezrobotnego, a takze o przyznaniu, odmowie przyznania, wstrzyma-
niu lub wznowieniu wyptaty oraz utracie lub pozbawieniu prawa do zasitku,
dodatku szkoleniowego, stypendium i innych $wiadczen finansowanych
z Funduszu Pracy.

Nalezy tez zaakcentowaé fakt wystgpowania w analizowanym zakresie
trzeciej formy dziatania administracji, nie majacej charakteru wiadczego (nie
postlugujacej si¢ aktem administracyjnym jako podstawowym instrumentem),
a rownoczesnie nie polegajacej na $§wiadczeniu okreslonych ustug. Jest to
posta¢ dzialania administracji o charakterze organizatorskim, promocyjnym,
wykorzystujaca przede wszystkim instrumenty kontraktowe, takie jak: umowa
cywilnoprawna i administracyjna, porozumienie administracyjne. Tylko dzigki
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stosowaniu tej metody, majacej charakter kreatywny, mozna moéwic o jednostce
samorzadu terytorialnego jako o podmiocie odpowiadajacym za prowadzenie
polityki w sferze tworzenia sprzyjajacych warunkow rozwoju ekonomicznego
okreslonej jednostki samorzadowej. Wtasnie powiat, w zakresie tu omawianym,
jest zobowiazany do takich dziatan. Ich przyktadami moga by¢: opracowanie
i realizacja programu promocji zatrudnienia oraz aktywizacji lokalnego rynku
pracy, inicjowanie i realizowanie przedsiewzi¢¢ majacych na celu rozwiazanie
lub ztagodzenie probleméw zwigzanych z planowanymi zwolnieniami grup
pracownikéw czy inicjowanie, organizowanie i finansowanie projektow lokal-
nych na rzecz aktywizacji bezrobotnych. Nie polegaja one wszakze na wy-
konywaniu okreslonych $wiadczen na rzecz konkretnych adresatow, ani tym
bardziej na wydawaniu jakichkolwiek aktow administracyjnych.

Wskazane wyzej regulacje normatywne — konstytucyjne i ustawowe —
w kontekscie powszechnie aprobowanych ustalen doktrynalnych, dotyczacych
charakteru i adresatow dziatan administracji publicznej, wskazuja jednoznacz-
nie, ze w sposob prawidlowy przypisano samorzadowi powiatowemu znaczaca
czg$¢ zadan publicznych w sferze zatrudnienia i rynku pracy. Nie jest bowiem
mozliwe pod wzgledem organizatorsko-finansowym, ale takze z punktu widze-
nia merytorycznego realizacji tych zadan (chociazby liczby ich adresatow —
osob fizycznych i pracodawcow) byloby nietrafne lokowanie tych zadan na
szczeblu gminnym, gdyz zmuszatoby do stworzenia w kazdej, cho¢by najmniej-
szej gminie odpowiedniego instrumentarium do ich realizacji (komorek organi-
zacyjnych, posiadania wykwalifikowanych pracownikow, funduszy). Przeciez,
zgodnie z przyjetymi standardami i realnym wymiarem zadan, tym podstawo-
wym, lokalnym rynkiem pracy jest obszar jednego lub kilku powiatow. Nie
oznacza to jednak, ze powiatu i gminy nie tacza w tym zakresie zadne wigzi
i wzajemne relacje. W ustawie o promocji zatrudnienia stwierdza si¢ bowiem
wyraznie, ze powiat ma obowigzek wspoélpracy z gminami w zakresie upo-
wszechniania ofert pracy, upowszechniania informacji o ustugach poradnictwa
zawodowego 1 szkoleniach, organizacji robot publicznych oraz zatrudnienia
socjalnego. Jednak publicznoprawna odpowiedzialno$¢ za wykonywanie tych
zadan spoczywa na powiecie.

Kwestia, ktorej unormowanie w istotny sposob zmienito si¢ w okresie
ostatnich dziesigciu lat, jest charakter zadan powiatu w omawianym zakresie,
w zaleznos$ci od tego, czy maja one charakter zadan wilasnych, czy z zakresu
administracji rzadowej. Jak wiadomo, w przepisach wprowadzajacych reforme
ustrojowa z 1998 r., czg$¢ tych zadan miata charakter wlasnych, a znaczna
cze$¢ — z zakresu administracji rzadowej. W nowelizacji przepisow z 2004 r.
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zadania, ktore mialy status zadan z zakresu administracji rzadowej, zostaty
przeksztatcone w taki sposob, ze staly si¢ one wszystkie wlasnymi zadaniami
powiatu. Takie pociagnigcie nalezy uzna¢ za w pelni trafne, poniewaz komplet-
nie nieczytelne bylo (jezeli w ogodle jakiekolwiek istniato poza czystym przy-
padkiem) kryterium podzialu na dwie kategorie zadan. Wszystkie one zwigzane
sa nierozerwalnie z lokalnym wymiarem ich wykonywania i nie zachodza zadne
przestanki uzasadniajace potraktowanie ich jako zadan z zakresu administracji
rzadowej. W ten sposob osiagnig¢to dwa cele. Po pierwsze — nastapilo wyrazne
przesadzenie podmiotu odpowiedzialnego za ich wykonanie, a rownocze$nie —
po drugie — spowodowalo to uczytelnienie i usprawnienie funkcjonowania wta-
sciwych organow i urzedow, najbardziej widoczne w systemie finansowania
tych zadan, nawet jezeli (co ma miejsce w aktualnie przyjetych rozwiazaniach
prawnych) zrodtem $rodkow finansowych na pokrycie wydatkow w tym zakre-
sie jest dotacja na zadania wlasne.

3.3. Ocena rozwiazan prawnych regulujacych
funkcjonowanie powiatowych urzedow pracy

Kolejna kwestia podlegajaca ocenie po dziesigciu latach funkcjonowania
nowego modelu stuzb zatrudnienia jest organizacja stuzb zatrudnienia na szcze-
blu powiatowym. W 1998 r. w tzw. ,,wielkiej ustawie kompetencyjnej” dokona-
no zasadniczego przesadzenia, zgodnie z ktorym dzialajace od poczatku lat
90-tych urzedy pracy (wojewddzkie i rejonowe) w strukturze administracji
rzadowej zostaty przekazane jednostkom samorzadu terytorialnego (powiatom
1 wojewddztwom). Nie nastapita likwidacja tych urzedow, lecz zostaty one
w caltosci przejgte przez samorzad, zar6wno gdy chodzi o substrat majatkowy
i osobowy, jak i prowadzone przez te urzedy sprawy. Wyraznym tego dowodem
jest pozostawienie tych samych (nie do konca adekwatnych do wykonywanych
zadan, ale przyjetych w §wiadomosci spolecznej) nazw urzedow (poza oczywi-
sta zamiana przymiotnika ,rejonowy” na ,,powiatowy”). Wprawdzie przepisy
te, z obawy przed mozliwymi perturbacjami w omawianej sferze, zwigzanymi
z organizacja powiatow i nowych wojewodztw oraz dokonywanymi przesunig-
ciami kompetencyjnymi, weszly w zycie w dniu 1 stycznia 2000 r., a nie —
jak znakomita wigkszo$§¢ pozostatych przepisoéw tej ustawy — 1 stycznia 1999 r.,
to jednak w ten sposob dokonana zostala fundamentalna zmiana postrzega-
nia charakteru zadan realizowanych w sferze zatrudnienia. Uznano je za
element zadan i odpowiedzialno$ci samorzadu terytorialnego, nawet jezeli do
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2004 r. w istotnej czgsci mialy one charakter zadan z zakresu administracji
rzadowej (o czym wyzej).

Odrgbnym zagadnieniem jest usytuowanie urzedow pracy w strukturze
organizacyjnej administracji samorzadowej. Na szczeblu powiatowym urzedy te
nie staly si¢ czg$cia starostwa powiatowego, lecz od samego poczatku funkcjo-
nowaly i dziataja tak po chwilg obecng — jako odrgbne jednostki organizacyjne,
wchodzace jednak w sktad powiatowej administracji zespolonej, czyli admini-
stracji pozostajacej pod zwierzchnictwem starosty jako szefa tej administracji.
Nie zmienia to jednak faktu, Zze sa to urzedy administracji samorzadowej,
w ktorych pracuja pracownicy samorzadowi o statusie pracowniczym okres-
lonym w ustawie O pracownikach samorzqdowych. W celu racjonalizacji tery-
torialnej siatki powiatowych urzedow pracy mozliwe jest funkcjonowanie
powiatowego urzedu pracy obejmujacego obszarem swojego dziatania kilka
powiatow. Najczgsciej, co jest rozwiazaniem bardzo racjonalnym, wspolne
urzedy obejmowaé beda miasto na prawach powiatu i otaczajacy je tzw. powiat
ziemski, majacy siedzib¢ w tym miescie. Przeciez takie miasto i przylegajace
don gminy (tworzace powiat ziemski) stanowia klasyczny przyktad jednego,
lokalnego rynku pracy.

W ustawie O promocji zatrudnienia... pojawit si¢ przepis (art. 9 ust. 3),
zgodnie z ktorym utworzenie, likwidacja lub zmiana obszaru dziatania powia-
towego urzedu pracy wymaga zgody ministra wlasciwego do spraw pracy. Po-
wyzsze sformutowanie nalezy uzna¢ za co najmniej niepotrzebne, a takze jako
niezrozumiate, jako ze powiatowe urzg¢dy pracy sa jednostkami organizacyjny-
mi wystgpujacymi z mocy prawa (art. 9 ust. 2 wyraznie stanowi, ze: zadania,
o ktorych mowa w ust. 1, sq wykonywane przez powiatowe urzedy pracy wcho-
dzqce w skiad powiatowej administracji zespolonej), ktorych nie powoluje sig
do zycia ani nie mozna ich zlikwidowaé. We wszystkich bowiem powiatach
taka struktura musi wystgpowac, bo kazdy z nich wykonuje zadania w zakresie
przewidzianym w powyzszej ustawie. Takie uprawnienie ministra mozna by
jedynie ustanowi¢ w przypadku wspomnianego wyzej taczenia urzedow, choé
trudno sobie wyobrazi¢ przyczyny, dla ktérych decyzja o stworzeniu urzedu
obejmujacego swa wlasciwoscig kilka powiatow moglaby sig spotka¢ z brakiem
aprobaty ze strony ministra.

Potraktowanie PUP jako odrebnej jednostki organizacyjnej oznacza za-
chowanie jego pewnej wewngtrznej samodzielnosci, jako ze starosta nie jest
kierownikiem tego urzedu (jest nim dyrektor urzedu), a jego uprawnienia per-
sonalne sprowadzaja si¢ do powotywania dyrektora powiatowego urzedu pracy,
wylonionego wszakze w drodze konkursu sposréd oséb posiadajacych wy-
ksztalcenie wyzsze oraz co najmniej 3-letni staz pracy w publicznych shuzbach
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zatrudnienia lub co najmniej 5-letni staz pracy w innych instytucjach rynku
pracy. Réwnoczesénie starosta wladny jest odwota¢ dyrektora tego urzedu, jed-
nak tylko wtedy, gdy uzyska zgode powiatowej rady zatrudnienia wyrazona
wigkszoscia co najmniej 2/3 sktadu rady. Warto tez zauwazy¢, ze to dyrektor
PUP (a nie starosta) powotuje i odwotuje swego zastgpce i, co jest kwestia
oczywista, zatrudnia i rozwigzuje stosunek pracy ze wszystkimi innymi pra-
cownikami tego urzedu.

To jednak, co decyduje o samorzadowym charakterze zadan w omawia-
nej sferze — to przypisanie ich samorzadowi powiatowemu (o czym byla mowa
wyzej), a to oznacza, ze wlasciwym organem do podejmowania indywidualnych
decyzji (czyli wykonywania administracji wtadczej) jest starosta, ktory wszakze
moze (i w praktyce najczesciej tak si¢ dzieje), w formie pisemnej, upowaznic
dyrektora powiatowego urz¢du pracy lub na jego wniosek innych pracownikow
tego urzedu do zalatwiania w imieniu starosty spraw, w tym do wydawania
decyzji, postanowien oraz zas§wiadczen w trybie przepisOw o postgpowaniu
administracyjnym. Jednak to nie zwalnia starosty od odpowiedzialnosci za
prawidtowe wykonywanie tych zadan. To bardzo istotne stwierdzenie, ktore
pokazuje, na czym polega natura, a zarazem specyfika dzialania administracji
samorzadowe] w sferze zatrudnienia i rynku pracy.

W zwiazku z wywodami dotyczacymi starosty jako organu administra-
cyjnego wlasciwego w sprawach zatrudnienia, jak i w kontekscie stwierdzen
wskazujacych na: po pierwsze — prawidlowy kierunek zmian charakteru praw-
nego zadan powiatu, zgodny z konstytucyjna zasada decentralizacji zadan
publicznych, jak i — po drugie — usytuowanie samego urzedu pracy, Zupehie
nie do zaakceptowania jest rozwigzanie, zawarte w ustawie o promocji zatrud-
nienia (art. 10 ust. 2 pkt 6), a polegajace na przyznaniu wojewodzie statusu
organu wyzszego stopnia w postgpowaniu administracyjnym w sprawach
$wiadczen z tytutu bezrobocia. Co wigcej, w ust. 4 pkt 2 tego artykutu stwierdza
si¢ generalnie, ze w postgpowaniu administracyjnym w sprawach zwiazanych
z wykonywaniem zadan wynikajacych z ustawy, jezeli ustawa nie stanowi
inaczej, organem wyzszego stopnia jest wojewoda. Takie unormowanie jest
niezgodne z fundamentalna zasada, zgodne z ktdra organem wyzszego stopnia
w sprawach mieszczacych si¢ w ramach zadan wlasnych samorzadu terytorial-
nego jest samorzadowe kolegium odwolawcze (art. 17 pkt 1 Kpa). Jedynie
w okreslonych przypadkach, gdy przepis szczegoélny tak stanowi, w zakresie
zadan z zakresu administracji rzadowej moze nim by¢ organ administracji rza-
dowej. Mimo braku w tekscie Kpa wyraznej wzmianki nalezy doda¢, ze takie
odstgpstwo do zasad ogdlnych winno by¢ podyktowane szczegdlnymi okolicz-
nosciami i przyczynami, ktérych w tym przypadku trudno si¢ dopatrze¢.
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3.4. Ocena funkcjonowania rozwigzan kompetencyjnych
na podstawie badan

Powyzsza, generalnie pozytywna, ocena pozycji powiatowych stuzb za-
trudnienia z punktu widzenia zalozen ustrojowych administracji terytorialne;j,
warta jest skonfrontowania z najwazniejszymi wnioskami ptynacymi z funkcjo-
nalnej analizy dziatania tych urzgdéw w ciagu ostatnich dziesigciu lat. Z tego
punktu widzenia warto stwierdzi¢, ze wyniki badan empirycznych wykonanych
w tym projekcie wskazuja, ze przejgcie przez samorzad urzedow pracy nie do-
prowadzilo do rozerwania istniejacych poprzednio wigzi pomigdzy sasiednimi
powiatowymi urzedami pracy, co uzasadnia tez¢, ze w dalszym ciagu tworza
one pewien funkcjonalny system, w ktorym nastgpuje wymiana wzajemnych
informacji, a takze bardzo wazna wspotpraca i koordynacja dziatan. Potwierdza
to ponad 70% urzedéw. Nie ma wigc mowy o izolowaniu sig, co wigcej — urze-
dy potwierdzaja, ze z biegiem czasu wspotpraca ta poprawia si¢ i poglebia. Nie
znaczy to, ze nie mozna poszerzy¢ tej kooperacji, czego dowodzi stosunkowo
uboga gama form, w jakich jest ona prowadzona. Jest to przede wszystkim
wymiana informacji, przesylanie ofert pracy, bo juz wspoélne przedsigwzigcia —
jak np. szkolenia, organizowane byty przez ponad 40% urzeddéw, ale jednocze-
$nie tyle samo urzedéw w ogole tej formy nie stosowalo. Jeszcze gorzej przed-
stawia si¢ wspodlne aplikowanie do funduszy europejskich, wykorzystywane
jedynie przez kilkanascie procent urzedow. Jest to zatem kwestia aktywnosci
i profesjonalizmu zatrudnionych w powiatowych urzedach pracy pracownikéw,
a nie ustrojowej pozycji tych urzedow.

Z badan mozna rowniez wysnu¢ wniosek, ze wladze powiatu (zwlaszcza
zarzad ze starosta), ktore w ramach reformy ustrojowej z 1998 r. uznano za
konstytutywny element zdecentralizowanej polityki rynku pracy, coraz lepiej
wywiazuja si¢ z nalozonych nan zadan. Aktywne zaangazowanie wtadz powia-
towych, wyrazajace si¢ podejmowaniem réznorodnych dziatan, potwierdza
ponad potowa urzedow.

Jednym z istotnych argumentow na rzecz przekazania urzedow pracy sa-
morzadom bylo stworzenie instytucjonalnej mozliwosci wspotdziatania stuzb
zatrudnienia z innymi, bedacymi tez czegscia powiatowej administracji samorza-
dowej i podlegajacymi wtadzom powiatu, stuzbami dziatajacymi w sferze spo-
tecznej, takimi jak administracja o§wiatowa czy osrodki pomocy spoteczne;j.
W tym zakresie uznanie budzi wrgez powszechne (bo wskazane przez az 98%
urzedéw) wspotdziatanie ze wspomnianymi o$rodkami pomocy spotecznej
(gminnymi i miejskimi) oraz wskazana przez ponad 80% urzedow wspotpraca
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z powiatowymi o$rodkami pomocy rodzinie. Jednak blizsze przyjrzenie sig
formom wspoétpracy z tymi osrodkami pokazuje, ze sa one w dalszym ciagu
dos$¢ ubogie, bowiem sprowadzaja si¢ w zasadzie do przekazywania informacji
o bezrobotnych oraz o realizowanych programach. Tylko dla grupy kilkunastu
do dwudziestu kilku procent urzedéw wspotdziatanie to oznacza podejmowanie
wspolnych przedsigwzie¢ i inicjatyw oraz realizacje wspolnych projektow
(takze ze $rodkow strukturalnych). Gorzej wypada wspotpraca z wydziatami
o$wiaty starostwa powiatowego. Mimo $wiadomosci, jak wazng rolg dla rynku
pracy odgrywa polityka edukacyjna, wspdldziatanie w tym zakresie pozostawia
sporo do zyczenia, co w szczegdlnosci odnosi si¢ do wykorzystywania przez
powiatowe wiladze o$wiatowe, przy planowaniu kierunkéw i zakresu ksztatce-
nia, informacji bedacych w posiadaniu urzedow pracy.

Nalezy tez wspomnie¢ o nawigzywaniu przez urzedy pracy wspotpracy
takze z innymi strukturami administracji powiatowej (policja, wydziatami roz-
woju i promocji starostw powiatowych, zarzadem drog czy jednostkami wspie-
rajacymi osoby niepelnosprawne), jednak wymiar tego wspotdziatania nie jest
zbyt imponujacy, nie przekracza bowiem 30% urzedow.

Korzystnie przedstawiaja si¢ tez wyniki badan, gdy o chodzi o wspolpra-
c¢ z innymi instytucjami rynku pracy oraz radami zatrudnienia. Zdecydowana
wigkszo$¢ urzedow stwierdza, ze rady zatrudnienia sg realnym i aktywnym
partnerem tak powiatowych, jak i wojewodzkich urzedow pracy. Podobnie wy-
glada kwestia kooperacji urzedow z organizacjami pozarzadowymi, przy czym
100% WUP-6w deklaruje wregcz taka wspotprace. Jednak, gdy blizej przyjrze¢
si¢ formom tego wspoldzialania, to okazuje sig, ze polega ono najczgsciej na
konsultowaniu si¢ i przekazywaniu informacji, natomiast wspolpraca polega-
jaca na wspolnym wykonywaniu zadan z réwnoczesnym przekazaniem tym
organizacjom $rodkéw finansowych na ich realizacje dotyczy tylko pewnej
niewielkiej czgsci urzgdow. Nalezy zatem przyjaé, ze w sferze §wiadomosci
pracownikow urzgdow taka wspotpraca jest akceptowana 1 uwazana za potrzeb-
na, ale w rzeczywisto$ci nawiazywana jest przede wszystkim wtedy, gdy nie
pociaga za sobg konieczno$ci przekazania okreslonych $rodkow finansowych
(porownaj réwniez rozdz. 1).

W konkluzji tego fragmentu nalezy wszakze powiedzie¢, ze zgrupowanie
w strukturze powiatowej administracji samorzadowej, pod zwierzchnictwem
wtadz powiatu, stuzb odpowiedzialnych za newralgiczne sfery zycia spoteczne-
go (stuzby zatrudnienia, pomocy spotecznej, edukacji) nie tylko odpowiadato
fundamentalnej, konstytucyjnej zasadzie decentralizacji zadan publicznych
i przekazania ich samorzadowi terytorialnemu, ale pozwolito stworzy¢ ptasz-



Analiza funkcjonowania urzedow pracy po ich wiqczeniu do administracji samorzqdowej 81

czyzng wspotdziatania i kooperacji wszystkim wymienionym strukturom admi-
nistracji powiatowej. Dzigki niej nastapito usprawnienie ich wzajemnego dzia-
tania, chociaz wyniki przeprowadzonych badan wskazuja rowniez, ze pomimo
posiadania przez kierownictwa tych stuzb pelnej $wiadomosci zasadnosci i ko-
niecznos$ci wspolpracy zawodzi ich profesjonalizm, co wyraza si¢ nieumiejgtno-
$cia wykorzystywania wielu mozliwych, przewidzianych prawem, a zarazem
skutecznych, form wspodlnego realizowania natozonych na te struktury zadan.

3.5. Wojewddzkie urzedy pracy — zadania, kompetencje,
ocena funkcjonowania

Drugim (obok lokalnego) putapem wykonywania zadan publicznych
w ukladzie terytorialnym jest wojewodztwo. Reforma terytorialna z 1998 r.
przywrécita w Polsce trojstopniowy podzial terytorialny oparty na modelu du-
zego terytorialnie wojewodztwa, porownywalnego do wystepujacych w duzych
panstwach Unii Europejskiej (Francji, Hiszpanii, Wtoszech) regioné6w. Wobec
roéwnoczesnego utworzenia na tym stopniu podziatu terytorialnego samorzadu,
potraktowanego od samego poczatku jako gtéwny architekt polityki regionalne;j
i rdbwnocze$nie jego podstawowy wykonawca, powstato zasadnicze pytanie
o przypisanie zadan w zakresie ksztaltowania regionalnego rynku pracy i za-
trudnienia, a tym samym o wskazanie ich realizatora. I tak, jak to miato miejsce
na poziomie lokalnym, nie byto watpliwosci, ze powyzsza sfera zadan winna sig
sta¢ domena samorzadu wojewoddztwa. Dlatego dzialajace do 2000 r. w struktu-
rze administracji rzadowej wojewddzkie biura pracy nie ulegly likwidacji, lecz
zostaty przyporzadkowane samorzadowi wojewddztwa i weszly — najpierw (na
mocy ,,wielkiej ustawy kompetencyjnej”) — bezposrednio, na prawach departa-
mentu, w sktad urzedu marszatkowskiego, a nastgpnie, w ustawie O promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy uksztattowano je, podobnie jak na
szczeblu powiatowym, jako jednostki organizacyjne samorzadu wojewddztwa,
nie wchodzace w sktad tego urzedu. Identycznie (jak w powiecie) unormowano
tez sposob powolywania i odwolywania dyrektora tego biura (przez marszatka
po przeprowadzeniu konkursu), a takze jego zastepcoOw (przez dyrektora biura).
W pelni aktualne pozostaja wywody prowadzone w odniesieniu do powiatu,
a dotyczace kwestii okreslenia organu wlasciwego do podejmowania indywidu-
alnych decyzji, ktorym jest marszatek wojewodztwa i jego uprawnienia do de-
legowania tych kompetencji dyrektorowi lub innym pracownikom biura pracy.
Obok podkreslenia stwierdzen aprobujacych rozwiazania ustawowe, rownie
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negatywnie, jak dokonano tego w rozwazaniach o powiecie, oceni¢ nalezy unor-

mowanie ustanawiajace wojewode organem wyzszego stopnia w postgpowaniu

administracyjnym wobec decyzji wojewodzkich urzedoéw pracy.

Specyficznymi, przesadzonymi ustawowo, elementami struktury woje-
wodzkich biur pracy sa centra informacji i planowania kariery zawodowe;j,
bedace ich wyspecjalizowanymi komoérkami organizacyjnymi. Ustawodawca
ustanowit obowiazek uzyskania zgody ministra na ich utworzenie lub likwida-
cj¢. Podobnie jak przypadku powiatowych biur pracy, zupetlie niezrozumiate
jest wprowadzanie tego warunku w konteks$cie obowiazkowego charakteru tej
komorki organizacyjnej. Zadania samorzadu wojewddztwa w omawianej sferze
okreslone zostaly w art. 8 ust. 1 i, zgodnie z ustrojowymi pryncypiami tej po-
staci samorzadu terytorialnego, okreslonymi w ustawie o samorzadzie woje-
wodzkim, przede wszystkim polegaja na:

— po pierwsze — okre$laniu i koordynowaniu regionalnej polityki rynku pra-
cy i rozwoju zasobow ludzkich w odniesieniu do krajowej polityki rynku
pracy poprzez przygotowanie i realizacj¢ regionalnego planu dzialan na
rzecz zatrudnienia,

— po drugie — podziale posiadanych srodkow Funduszu Pracy, z uwzglednie-
niem kierunkéw i priorytetow okreslonych w regionalnym planie dziatan na
rzecz zatrudnienia,

—  po trzecie — programowaniu i wykonywaniu zadan realizowanych przy wspot-
finansowaniu Europejskiego Funduszu Spotecznego.

Powyzsze najwazniejsze zadania samorzadu wojewodztwa sa przejawami
wskazanej wyzej niewtadczej metody funkcjonowania administracji, charakte-
rystycznej dla sfery kreowania warunkow rozwoju cywilizacyjnego, w tym
zwlaszcza stymulowania rozwoju gospodarczego wojewodztw, co w omawia-
nym zakresie oznacza zadania zwiazane z analiza i kreacja polityki rynku pracy.
Drugim znaczacym sposobem dzialania samorzadu sa przejawy administracji
swiadczacej, ktorych wazka ilustracja niech bgdzie organizowanie i kordy-
nowanie oraz $wiadczenie ushug poradnictwa zawodowego i informacji zawo-
dowej, w tym w szczegdlnosci dziatalno$¢ centrow informacji i planowania
kariery, bezposrednio adresowana do bezrobotnych i poszukujacych pracy.
Obie te metody wymagaja permanentnego, partnerskiego wspoétdziatania z in-
nymi strukturami tak administracji publicznej, jak i spoza niej. W szczegdlnosci
dotyczy to powiatow 1 powiatowych urzeddw pracy, co zreszta znalazto swoj
wyraz w odpowiednim brzmieniu niektérych przepisow ustawy, mowiacych
m.in. o badaniu efektywnosci projektow lokalnych czy organizowaniu i finan-
sowaniu szkolen pracownikow wojewodzkich i powiatowych urzedéow pracy.
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Jedynie jako metody pomocnicze wykorzystywane sa w dziatalnosci samorzadu
wladcze formy, ktorych przyktadem jest m.in. wydawanie decyzji w sprawach
$wiadczen z tytutlu bezrobocia obywateli panstw czlonkowskich Unii Euro-
pejskiej, czy prowadzenie rejestru agencji zatrudnienia oraz wydawanie cer-
tyfikatow wstgpnych i certyfikatow o dokonaniu wpisu do rejestru agencji
zatrudnienia.

Kwestia wymagajaca krytycznego ustosunkowania si¢, gdy chodzi o in-
strumenty, ktorymi dysponowa¢ winien samorzad wojewddztwa przy realizacji
swoich zadan w omawianym zakresie, jest zagadnienie Ochotniczych Hufcow
Pracy, bedacych panstwowa jednostka organizacyjna podporzadkowana mini-
strowi pracy. Stanowi to klasyczny przyktad scentralizowanego sposobu wyko-
nywania konkretnych zadan w sferze zatrudnienia, niezgodnego z przyjetym
modelem Polski jako kraju zdecentralizowanego, w ktorym samorzad teryto-
rialny (w tym przypadku powinien by¢ to samorzad wojewodztwa) odpowiada
za wykonywanie zadan przybierajacych posta¢ administracji swiadczacej, a taki
wilasnie charakter posiada dziatalno$¢ prowadzona przy pomocy OHP.

Syntetyczne przedstawienie zadan samorzadu wojewodztwa w sferze
promocji zatrudnienia, rozwoju zasobow ludzkich i aktywizacji bezrobotnych
w kontekscie ustrojowych i kompetencyjnych zatozen, odnoszacych si¢ do tej
kategorii samorzadu, wskazuje jednoznacznie na odpowiednie i wlasciwe ich
umiejscowienie, gdyz maja one charakter wyraznie ponad lokalny (regionalny)
oraz organizatorski, wymagajacy kreatywnego podejscia, a nie postugujacy si¢
klasycznymi $rodkami administracyjnymi.

Skutecznosc¢ i efektywnos$¢ takiego modelu potwierdzaja wyniki ankiety,
wykonanej w ramach projektu, z ktérej wynika m.in. bardzo dobra wspolpraca
migdzy wojewodzkimi i powiatowymi urz¢dami pracy, co $wiadczy o poczuciu
tworzenia przez nie pewnego spojnego ,.systemu” urzedow, bez wzgledu na
putap funkcjonowania, odpowiedzialnych wspolnie za realizacj¢ zadan w anali-
zowanej sferze. Ponad 90% urzgdéw powiatowych twierdzi bowiem, ze przy
opracowywaniu regionalnego planu dziatania na rzecz zatrudnienia wojewodz-
kie urzedy pracy konsultowaty si¢ z urzedami powiatowymi i co wigcej, korzy-
staty z uzyskanych informacji i opinii. Takze bardzo wysoko (ponad 70% urzg-
dow powiatowych) oceniono te regionalne plany stwierdzajac, ze staly si¢ one
realnym narzedziem koordynacji prac publicznych shuzb zatrudnienia z terenu
wojewodztwa. Nieco mniej pozytywna jest ocena oferty wojewodzkich urze-
dow pracy w zakresie szkolen — tylko ok. 50% urzedow uznalo ja za wystarcza-
jaca, a to oznacza, ze urzedy uwazaja, iz wspOlpraca w tym zakresie moglaby
by¢ jeszcze bardziej intensywna.
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3.5. Whnioski i podsumowanie

Przytoczone wyzej wyniki badan oraz ich analiza i ocena, dokonana
z punktu widzenia zaréwno kryteriow funkcjonalnosci i skuteczno$ci dziatania,
jak 1 zatozen ustrojowo-kompetencyjnych polskiej administracji terytorialnej
wskazuja jednoznacznie, ze usytuowanie urzgdéw pracy w strukturze samorza-
déw zintensyfikowalo i usprawnito ich dziatania, a tym samym realizacjg zadan
przewidzianych w aktach normatywnych, w szczeg6lno$ci w ustawie O promo-
¢ji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Mozna réwniez stwierdzic, ze aktu-
alna struktura urzedéw pracy odpowiada obecnym wyzwaniom rynku pracy,
w tym zwlaszcza wynikajacym z naszej partycypacji w Europejskim Funduszu
Spotecznym. Jednak czg$¢ rozwigzan ustrojowych, wskazanych w niniejszym
rozdziale, takich jak usytuowanie OHP, czy kompetencje wojewody jako orga-
nu wyzszego stopnia w postgpowaniu administracyjnym budzi watpliwosci,
gdyz nie jest zgodne z idea samorzadno$ci (w tym ustrojowa zasada pomocni-
czo$ci w wykonywaniu zadan publicznych).

Z ta generalnie pozytywna (negatywne oceny niektorych unormowan
zostaly wskazane wyzej) opinia na temat unormowania ustrojowo-kompe-
tencyjnego nie moze i nie koresponduje ocena mechanizméw finansowych
obowiazujacych w omawianym zakresie. Mechanizmy te winny zosta¢ w istot-
ny sposob zmodyfikowane, jednak konkretne propozycje zmian nie sa przed-
miotem tego rozdziatu i zostaty przedstawione w rozdziale 4.

Rownoczesnie jednak wskazaé nalezy, na podstawie wynikow badan
empirycznych, na wiele konkretnych przejawow i form prowadzonej przez te
urzedy dzialalno$ci (o niektorych byla wyzej mowa), ktore nie sa wykorzysty-
wane w zadowalajacym stopniu i dlatego wymagaja wsparcia zarowno od
strony finansowej, jak i merytorycznej — przede wszystkim poprzez podnosze-
nie profesjonalizmu pracownikoéw analizowanych struktur administracji. Doty-
czy to w szczegdlnosci realnego (w warstwie deklaracji ta kwestia wyglada
kwestia wrecz wzorcowo) wykorzystywania mozliwosci, jakie daje wspotpraca
z innymi instytucjami rynku pracy, w tym w szczegolnosci z sektorem poza-
rzadowym.
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ROZDZIAL 4

Finansowanie zadan publicznych
shuzb zatrudnienia

Celem ponizszego rozdziatu jest przedstawienie zasad funkcjonowania
systemu finansowania zadan publicznych stuzb zatrudnienia w latach 1999—
—2005, analiza podstawowych wielkosci charakteryzujacych finanse PSZ,
wreszcie — sformutowanie na tej podstawie wnioskow dotyczacych pozadanych
zmian organizacyjnych i legislacyjnych. W efekcie odpowiedz na pytanie
w jaki sposob system finansowania publicznych shuzb zatrudnienia wptywa na
ich efektywnos¢?

W raporcie — oprocz danych finansowych Ministerstwa Finansow, wyko-
rzystano wyniki prac prowadzonych wczesniej w IBnGR, w tym dane pocho-
dzace z prowadzonych od kilku lat badan nad rozmiarami i struktura dochodow
i wydatkow publicznych w poszczegdlnych wojewodztwach'™.

Ze wzgledu na fakt, iz nie sa opracowywane i publikowane informacje
dotyczace regionalnych rozktadéw wydatkow Funduszu Pracy, dane dotyczace
tej instytucji — zestawione w IBnGR w ramach wspomnianych powyzej badan,
obejmuja tylko okres do roku 2003.

Zwroci¢ tez nalezy uwage, ze obecny, opisywany w raporcie system
organizacji i finansowania publicznych shuzb zatrudnienia uzna¢ nalezy za
przejsciowy za wzgledu na to, ze nie zostaly jeszcze formalnie uchwalone
istotne akty prawne dotyczace zarzadzania w latach 2007-2013 $rodkami
pochodzacymi z funduszy strukturalnych UE®. Pewne jest jednak (wynika to
z dokonanych juz zmian w ustawie o finansach publicznych oraz wydanych

1 M. Mackiewicz, E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, M. Tomalak, Dochody i wydatki publicz-

ne, Ministerstwo Gospodarki i Pracy — Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa
2005; M. Mackiewicz, E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, M. Tomalak, Przestrzenne rozmiesz-
czenie dochodow i wydatkoéw publicznych w Polsce w roku 2003, Warszawa, 2005 — niepubli-
kowany raport dla Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.

W szczegdlnosci brak jeszcze przewidzianego w ustawie o finansach publicznych rozporza-
dzenia Ministra Rozwoju Regionalnego w sprawie szczegdtowego sposobu dokonywania
wydatkow zwiazanych z realizacja programow operacyjnych.

20
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wytycznych MRR), iz sposob gospodarowania srodkami UE bedzie w latach
20072013 zmieniony.

4.1. Prawne podstawy systemu finansowania zadan PSZ

Podstawowym aktem prawnym regulujacym organizacje¢ publicznych
stuzb zatrudnienia jest ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnie-
nia i instytucjach rynku pracy®' (dalej nazywana ustawq o promocji zatrudnie-
nia), okreslajaca zadania panstwa w zakresie promocji zatrudnienia, tagodzenia
skutkéw bezrobocia oraz aktywizacji zawodowej, a takze:

— podzial zadan z zakresu promocji zatrudnienia migdzy administracje rza-
dowa oraz poszczegdlne szczeble administracji samorzadowej,

— organizacjg i zasady finansowania PSZ, w tym — zasady organizacji i funk-
cjonowania oraz zasady gospodarki finansowej Funduszu Pracy,

— prawne i organizacyjne instrumenty dziatania PSZ.

Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy zastapita
uchwalong 14 grudnia 1994 r. ustawg o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezro-
bociu™.

Organizacj¢ jednostek tworzacych PSZ okresla ustawa z dnia 30 czerwca
2005 r. o finansach publicznych®, opisujaca ogolne zasady organizacji i finan-
sowania jednostek budzetowych (panstwowych i samorzadowych) oraz zasady
funkcjonowania panstwowych funduszy celowych, a takze zasady gospodaro-
wania §rodkami pochodzacymi z budzetu Unii Europejskiej 1 innymi $rodkami,
pochodzacymi ze zrodet zagranicznych.

Dla systemu finansowego PSZ istotne znaczenie maja tez:

— rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 28 wrzesnia 2004 r. w sprawie algo-
rytmu ustalania kwot $rodkéw Funduszu Pracy na finansowanie zadan
w wojewodztwie®, okreslajace zasady ustalania wielkosci $rodkéw przeka-
zywanych wojewodztwom samorzadowym i powiatom,

2l Dz.U. Nr 99, poz. 1001, z p6zn. zm. — od momentu uchwalenia ustawa ta byta zmieniana

juz pigtnastokrotnie.

Przypomnie¢ warto, ze wczesniej problematyke rynku pracy regulowaty ustawy:

- z dnia 29 grudnia 1989 r. o zatrudnieniu,

- z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu i bezrobociu.

Obecnie obowiazujaca ustawa jest wigc juz czwartym — od rozpoczgcia w 1989 r. transforma-
cji ustrojowej Polski — aktem prawnym regulujacym problematyke rynku pracy.

2 Dz.U. Nr 249, poz. 2104, z pézn. zm.

2 Dz.U. Nr 224, poz. 2273, z p6zn. zm.
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— rozporzadzenia okre$lajace zasady gospodarowania srodkami pochodzacy-
mi z Europejskiego Funduszu Spotecznego.

W czasie powstawania niniejszego raportu nie zostaly jeszcze zakon-
czone prace legislacyjne zwiazane z tworzeniem podstaw prawnych dla Gos-
podarowania w latach 2007-2013 $rodkami pochodzacymi z budzetu Unii
Europejskiej. Podstawowe zasady dotyczace tej kwestii zostaly juz jednak
uregulowane — w sposob bardziej racjonalny niz dotychczas — w uchwalone;j
w grudniu 2006 r. nowelizacji ustawy o finansach publicznych®.

4.2. Organizacja publicznych stuzb zatrudnienia
a ich finansowanie

Sie¢ instytucji publicznych odpowiedzialnych za realizacj¢ zadan zwia-
zanych z promocja zatrudnienia tworza:

1) minister wlasciwy do spraw pracy (na mocy ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r.
o dziatach administracji rzadowej”®), odpowiedzialny — miedzy innymi — za
sprawy zatrudnienia i przeciwdziatania bezrobociu, stosunkéw i warunkow
pracy oraz wynagrodzen i $wiadczen pracowniczych, a ponadto bedacy
dysponentem Funduszu Pracy i petniacy funkcje koordynatora publicznych
stuzb zatrudnienia,

2) publiczne stuzby zatrudnienia (PSZ), do ktorych zalicza sig:

— organy zatrudnienia,

— powiatowe i wojewodzkie urzedy pracy,

— urzad obshugujacy ministra wtasciwego do spraw pracy,
— urzedy wojewodzkie.

4.2.1. Instytucje podlegle administracji rzadowej

Panstwowy segment instytucji publicznych zwiazanych z rynkiem pracy
tworza:
— urzad obslugujacy ministra wlasciwego do spraw pracy (obecnie Minister-
stwo Pracy i Polityki Spotecznej),

% Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 1. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych

innych ustaw (Dz.U. Nr 249, poz. 1832).
% Dz.U.z2003 r. Nr 159, poz. 1548
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— Fundusz Pracy,
— urzedy wojewddzkie,
—  Ochotnicze Hufce Pracy.

Urzedy

W administracji rzadowej nie ma urzedow zajmujacych si¢ wylacznie
sprawami promocji zatrudnienia i rynku pracy. Zadania zwigzane z tymi zagad-
nieniami wykonywane sa przez:

— niektore departamenty Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, w tym
przede wszystkim Departament Funduszy, Departament Rynku Pracy oraz
Departament Wdrazania Europejskiego Funduszu Spotecznego®’,

— wyodrgbnione komorki organizacyjne urzgdow wojewodzkich.

Administracja rzadowa ogranicza si¢ w zasadzie — poza zadaniami o cha-
rakterze regulacyjnym — do wypetniania funkcji zwigzanych z nadzorem, kon-
trola i finansowaniem zadan wykonywanych przez inne podmioty. Z uprawnien
o charakterze decyzyjnym wskaza¢ nalezy tylko przypisane wojewodom zada-
nia polegajace na:

— wydawaniu licencji posrednikom pracy i doradcom zawodowym;
— realizacji zadan organu wyzszego stopnia w postgpowaniu administracyj-
nym w sprawach dotyczacych swiadczen z tytutu bezrobocia.

Taki podziat obowiazkow uznaé nalezy za zgodny z dazeniem do decen-
tralizacji wladzy publicznej. Watpliwosci — opisane ponizej — budzi¢ jednak
moze przyjety sposob funkcjonowania ,,nieadministracyjnych” instytucji sekto-
ra rzadowego, czyli Funduszu Pracy i Ochotniczych Hufcow Pracy.

Fundusz Pracy
Fundusz Pracy, utworzony po raz pierwszy w 1989 roku®™, a obecnie
dziatajacy na podstawie ustawy o promocji zatrudnienia, jest panstwowym fun-

27 Por. statut MPS — zalacznik do zarzadzenia Nr 146 Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 wrze-

$nia 2006 r. w sprawie nadania statutu Ministerstwu Pracy i Polityki Spotecznej — MP Nr 64,
poz. 670, dostgpny na stronie MPS http://www.mps.gov.pl/index.php?gid=448

Po 1989 r. kilkakrotnie zmieniata si¢ prawna podstawa funkcjonowania Funduszu Pracy, a 1991 r.
na mocy ustawy z dnia 16 pazdziernika 1991 r. zostal on ponownie utworzony jako formalnie
nowa instytucja, dziatajaca od dnia 1 grudnia 1991 r. Kolejne ustawy regulujace problematyke
zatrudnienia i rynku pracy odwotywaly si¢ juz do wczesniejszych regulacji. Mimo tych zmian
Fundusz Pracy zachowat w catym okresie od 1989 r. ciagtos¢ swego funkcjonowania.

28
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duszem celowym bez osobowosci prawnej, ktorego dysponentem jest minister
wlasciwy do spraw pracy.

Sposob dziatania Funduszu ulegl po roku 1998, gdy powstaty powiaty
1 wojewodztwa samorzadowe, istotnym zmianom. Z instytucji aktywnie uczest-
niczacej w dzialaniach na rzecz promocji zatrudnienia i przeciwdziatania bezro-
bociu stat si¢ on instrumentem dystrybucji srodkéw finansowych do jednostek
samorzadu terytorialnego (glownie powiatow i wojewddztw) wykonujacych
zadania, ktorych finansowanie powierzono Funduszowi. Istotne jest przy tym,
ze wigkszo$¢ tych zadan stata si¢ — po zmianach wprowadzonych w roku 2003
— zadaniami wlasnymi powiatow 1 wojewodztw. W efekcie tylko nieznaczna
czes¢ srodkow Funduszu Pracy stuzy finansowaniu zadan przypisanych admini-
stracji rzadowej. Zachowujac zatem formalny status panstwowego funduszu
celowego, Fundusz Pracy niemal wszystkie swoje $rodki przeznacza na finan-
sowanie zadan samorzadowych.

Ochotnicze Hufce Pracy
Ochotnicze Hufce Pracy (OHP) maja — jako cato$¢ — status panstwowe;j
jednostki budzetowej. Oznacza to w szczegolnosci, ze:

— OHP nie posiadaja osobowosci prawnej ani wlasnego majatku, lecz gospo-
daruja wyodrebniona czgécia majatku Skarbu Panstwa;

— ich wydatki powinny by¢ finansowane wylacznie ze $§rodkow przyznanych
im w budzecie panstwa i — ewentualnie, jesli rachunek taki zostanie utwo-
rzony — z rachunku dochodéw wiasnych, dzialajacego na zasadach okreslo-
nych w art. 22 ustawy o finansach publicznych; w rzeczywisto§ci OHP
moga réwniez dysponowaé srodkami z wyodrgbnionych rachunkéw Fun-
duszu Pracy”’;

— jednostki organizacyjne OHP — w tym jej komendy wojewoddzkie — nie maja
samodzielnosci finansowej.

Biorac pod uwagg skalg dziatalnosci i jej terytorialne rozproszenie, taki
system dzialania nalezy uzna¢ za nadmiernie scentralizowany.

» Jeszcze jednym, dodatkowym zrédtem finansowania dziatalnosci OHP sa przychody gospo-

darstw pomocniczych dzialajacych przy Komendzie Glownej i przy komendach wojewodz-
kich OHP.
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4.2.2. Instytucje samorzadowe

Samorzadowymi instytucjami rynku pracy sa powiatowe i wojewddzkie
urzedy pracy. PUP i WUP dziataja w formie samorzadowych jednostek budze-
towych. Jak opisano w rozdziale 1 powiatowe urzedy pracy dzialaja w po-
wiatach 1 tzw. miastach na prawach powiatu, a zasi¢g dzialania powiatowego
urzedu pracy moze obejmowac kilka powiatow (miast na prawach powiatu).
Wojewodzkie urzedy pracy dziataja we wszystkich wojewodztwach.

System finansowy PUP i WUP w istotny sposob odbiega od zasad ogol-
nie obowiazujacych w samorzadowych jednostkach budzetowych. Zasadnicze
odstepstwo od ogdlnie przyjetych regul polega na tym, ze dyrektorzy PUP
i WUP dysponuja nie tylko srodkami przewidzianymi na finansowanie dzialal-
nosci tych urzedéw w odpowiednich budzetach, lecz jednoczesnie petnia role
dysponentow $rodkéw Funduszu Pracy, bedacego — jak wiadomo — panstwo-
wym funduszem celowym.

Rozwiazanie to oceni¢ nalezy negatywnie. Skoro bowiem zadania wyko-
nywane przez PUP 1 WUP przypisane sa kompetencyjnie powiatom i woje-
wodztwom, to srodki przeznaczone na finansowanie tych zadan powinny by¢
dochodami tych jednostek i by¢ powinny ujete we wlasciwym budzecie samo-
rzadowym. Dodatkowa komplikacje w systemie finansowania wprowadza fakt,
iz czg$¢ ,,wlasnych” wydatkow WUP i PUP (wydatkow na funkcjonowanie
urze¢du) finansowana jest bezposrednio srodkami Funduszu Pracy.

4.3. Zrédla finansowania

Zadania okre§lone w ustawie o promocji zatrudnienia finansowane sa
srodkami pochodzacymi z:
— dochodéw budzetu panstwa,
— dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego (powiatéw i wo-
jewodztw),
— Funduszu Pracy,
— budzetu Unii Europejskiej (gtéwnie ze srodkow Europejskiego Funduszu
Spotecznego),
przy czym obowiazujace zasady gospodarowania tymi §rodami w istotny spo-
sob odbiegaja od standardow gospodarki $rodkami publicznymi i1 zasad
obowiazujacych przy finansowaniu innych zadan publicznych — dotyczy to
w szczegblnosci sposobu gospodarowania srodkami Funduszu Pracy oraz sys-
temu finansowego powiatowych i wojewodzkich urzedow pracy.
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4.3.1. Budzet panstwa i budzety samorzadowe

Srodki budzetu pafistwa i budzetéw samorzadowych (powiatow i woje-
wodztw) sa glownym zrodlem finansowania wydatkow administracyjnych,
zwiazanych z funkcjonowaniem shuzb zatrudnienia oraz wydatkéw Ochotni-
czych Hufcoéw Pracy. Do roku 2004 istotna pozycja w planie wydatkéw budzetu
panstwa byla rowniez dotacja dla Funduszu Pracy. Warto przy tym zwrocic¢
uwagg na fakt, iz w catym okresie od roku 1999 do 2004 budzetowa dotacja dla
Funduszu Pracy byla zawsze mniejsza od wydatkéw ponoszonych przez Fun-
dusz na wyptaty zasitkow oraz $wiadczen przedemerytalnych.

W budzecie panstwa wydatki zwiazane z funkcjonowaniem stuzb zatrud-
nienia ujmowane sa w czesci, ktérej dysponentem jest minister wlasciwy do
spraw pracy (czg§¢ 31 — ,,Praca”; w tej samej czgsci ujmowane sa wydatki
OHP) oraz w czgsci, ktorej dysponentami sa wojewodowie. W roku 2005
wydatki na cele zwigzane z promocja zatrudnienia i utrzymaniem stuzb zatrud-
nienia stanowity zaledwie ok. 0,1% wszystkich wydatkéw budzetu panstwa.

Zwiazane z omawianymi zadaniami wydatki budzetow samorzadowych
przeznaczone sa na wydatki powiatowych 1 wojewddzkich urzeddéw pracy. Po-
niewaz wszystkie zadania PUP 1 wigkszos¢ zadan WUP ma obecnie charakter
zadan wilasnych odpowiednich samorzadéw, decyzje o poziomie finansowania
uzaleznione sa gléwnie od autonomicznych decyzji organdéw stanowiacych
samorzadu wojewodztwa, powiatow i miast na prawach powiatu. Na wysoko$¢
finansowania PUP i WUP wptywaja wigc w znaczacy sposob takie czynniki jak
ogolna sytuacja finansowa jednostki samorzadowej, jej zaangazowanie w reali-
zacj¢ projektow inwestycyjnych, wreszcie — subiektywna ocena wladz wyko-
nawczych i radnych co do waznosci problematyki zatrudnienia i bezrobocia.

Wydatki na utrzymanie stuzb zatrudnienia nie stanowia istotnej czgSci
wydatkow samorzadowych. W roku 2005 wydatki na utrzymanie WUP stano-
wity 2,6% wydatkow wojewddztw (liczonych tacznie z wydatkami finansowa-
nymi dotacjami z budzetu panstwa), natomiast wydatki na utrzymanie PUP
rowne byty 0,9% tacznych wydatkéw powiatow i miast na prawach powiatu.

4.3.2. Fndusz Pracy

Fundusz Pracy jest gléwnym zrédlem finansowania $wiadczen pienigz-
nych na rzecz bezrobotnych oraz wydatkow zwiazanych z realizacja tzw.
aktywnych form przeciwdziatania bezrobociu, przy czym od momentu utwo-
rzenia tego funduszu wydatki na §wiadczenia dla bezrobotnych przewazaty nad
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wydatkami aktywnymi. Proporcje $wiadczen i wydatkow aktywnych ulegly
istotnej poprawie po wylaczeniu z zakresu zadan Funduszu Pracy $wiadczen
i zasitkow przedemerytalnych, lecz pozostale zasitki (Swiadczenia dla osob
fizycznych) nadal stanowia najwigksza pozycje planu wydatkow.
Podstawowym zrodlem przychodow Funduszu jest skladka, optacana
przez pracodawcow. Od kilku lat wysokos¢ sktadki utrzymuje si¢ na niezmien-
nym poziomie 2,45% podstawy wymiaru sktadki na ubezpieczenia spoleczne.
Dotacjg z budzetu panstwa Fundusz otrzymat po raz ostatni w roku 2004
— stanowita ona wowczas 15,6% wszystkich przychodéw Funduszu, podczas
gdy w roku 2002 z dotacji pochodzito jeszcze 38,7% przychodow, a w roku
2003 — 40,2%. Analizujac finanse Funduszu Pracy nalezy pamigtaé, ze znaczna
czes¢ sktadek na Fundusz Pracy pochodzi od instytucji zaliczanych do sektora
finanséw publicznych, a zatem jest finansowana $rodkami publicznymi®’.

4.3.3. Srodki Unii Europejskiej

W analizowanych przez nas latach 1999-2005 $rodki pochodzace z bu-
dzetu Unii Europejskiej, a konkretnie — z Europejskiego Funduszu Spotecznego,
nie stanowily istotnego zrédta finansowania wydatkow na promocj¢ zatrudnie-
nia. Wynika to przede wszystkim z faktu niskiego wykorzystania w latach
2004-2005 srodkow przyznanych Polsce do wykorzystania w okresie perspek-
tywy finansowej 2000-2006. Wedlug danych Ministerstwa Rozwoju Regional-
nego’' zestawionych na dzien 31 pazdziernika 2006 r., wyptaty pomocy UE
na rzecz beneficjentow realizujacych zadania zwiazane z promocja zatrudnie-
nia i rynkiem pracy, stanowity:

— w ramach priorytetu 1 (,,Aktywna polityka rynku pracy oraz integracji zawo-
dowej i spotecznej”) SPO ,,Rozwdj Zasobow Ludzkich” — ok. 975,3 mln zt
(34,3% alokacji na lata 2004-2006), przy czym znaczna cze$¢ tych S$rod-
kéw wykorzystana zostata przez Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob
Niepetosprawnych,

30 7 badan IBnGR wynika, ze w okresie od roku 1999 do 2003 udziat sktadek od instytucji
sektora finansow publicznych w ogdlnej kwocie sktadek na rzecz Funduszu Pracy systema-
tycznie rost — od 18,4% w roku 1999 do 22% w roku 2003. Dane za dalsze lata nie s jeszcze
dostegpne.

Informacja o stanie realizacji programow operacyjnych wspolfinansowanych z funduszy
strukturalnych Unii Europejskiej za okres od 1 do 31 pazdziernika 2006, Ministerstwo Roz-
woju Regionalnego, Warszawa 2006, s. 7.

31
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— w ramach priorytetu 2 (,,Wzmocnienie rozwoju zasobéw ludzkich w regio-
nach”) — 216,8 min zl, czyli 12,4% alokacji na lata 2004-2006,

— w ramach Inicjatywy Wspodlnotowej EQUAL — 2.8 mln zl, czyli ok. 2,1%
trzyletniej alokacji.

Dostepne dane nie pozwalaja na jednoznaczne ustalenie, jaka cze$¢ tych
kwot zostata wykorzystana przez interesujace nas instytucje, ani tez na okresle-
nie, jaka cze$¢ tych wydatkow zostata ujeta w wydatkach Funduszu Pracy 1 w
wydatkach budzetowych.

Przyjety dla perspektywy finansowej 2007-2013 nowy system gospoda-
rowania $rodkami finansowymi nie jest jeszcze do konica okre§lony®”. Wiadomo
jednak®, ze bedzie on istotnie roznit sie od obecnego. Dla omawianej tu pro-
blematyki szczegoélnie istotne jest, ze:

— w budzecie panstwa i budzetach jednostek samorzadu terytorialnego ujmo-
wane beda wszystkie wydatki na zadania finansowane czeg$ciowo lub
catkowicie $rodkami budzetowymi UE, a $rodki otrzymane (posrednio)
z budzetu UE zaliczane bgda — rowniez w przypadku, gdy podmiotem reali-
zujacym zadanie bedzie samorzadowa jednostka budzetowa — do dochodow
odpowiedniego budzetu,

— w regionalnych programach operacyjnych ujmowane beda wylacznie zada-
nia finansowane $rodkami Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalne-
g0, co oznacza konieczno$¢ centralizacji zarzadzania §rodkami przyznany-
mi Polsce z Europejskiego Funduszu Spotecznego.

Zmiany te uczynig system finansowania zadan z zakresu promocji
zatrudnienia znacznie bardziej klarownym niz obecnie. Konieczne jest jednak,
by system ten obowiazywal réwniez w odniesieniu do srodkéw budzetowych
UE, ktérymi dysponowat bedzie Fundusz Pracy, a wigc by $rodki przewidziane
w planie finansowym Funduszu na finansowanie zadan wspieranych z EFS
prezentowane byly jako dotacje na rzecz wlasciwych beneficjentow, a nie jako
wilasne wydatki Funduszu.

32 Nie zostato np. jeszcze wydane kluczowe dla calego systemu rozporzadzenie Ministra Roz-

woju Regionalnego (upowaznienie do jego wydania zawarto w art. 208 znowelizowanej
ustawy o finansach publicznych), ktore okresli szczegdtowy sposob dokonywania wydatkow
zwiazanych z realizacja programéw operacyjnych, w tym sposob i tryb udzielania zaliczek
beneficjentom lub wykonawcom.

Wynika to tak z rozporzadzen Rady WE i rozporzadzen Komisji WE, jak i ogloszonym przez
MRR 24.09.2007 r. dokumencie: NSRO 2007-2013 Wytyczne w zakresie trybu dokonywania
platnosci i rozliczen.

33
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4.4. Wydatki publiczne na promocj¢ zatrudnienia
w latach 1999-2005

Przedstawiona ponizej analiza wydatkow ponoszonych ze srodkow pu-
blicznych na zadania zwiazane z promocja zatrudnienia i innymi zadaniami
wykonywanymi przez publiczne stuzby zatrudnienia obejmuje:

— wydatki Funduszu Pracy,
— wydatki PUP i WUP,
— wydatki OHP.

Pomini¢to wydatki urzedu ministra wiasciwego do spraw pracy i urzedow
wojewddzkich — nie maja one istotnego znaczenia dla calo$ci analizowanych
wydatkow, a ponadto wydatkow zwiazanych z finansowaniem omawianych
tu zadan nie mozna jednoznacznie wyodrgbni¢ z ogdétu wydatkéw odpowied-
nich urzedow.

Pominigto rowniez wydatki ponoszone w latach 2004—2005 ze $rodkoéw
pochodzacych z budzetu UE — poza wydatkami finansowanymi $rodkami prze-
kazanymi Funduszowi Pracy. Zasadniczym powodem wyltaczenia byly, w tym
przypadku, trudnosci ze zgromadzeniem odpowiednich materiatdéw sprawoz-
dawczych.

Syntetyczne zestawienie wydatkow Funduszu Pracy, Ochotniczych Huf-
cOW Pracy i1 urzedoéw pracy oraz zrodia ich finansowania w latach 2000-2005
przedstawiono w tabeli 4.1. Zauwazmy, ze w wykazie zrodel finansowania
wydatkoéw pojawity sie — obok ,.klasycznych” dochodéw budzetowych — row-
niez zobowiazania Funduszu Pracy, $wiadczace o zanizaniu dotacji dla Fundu-
szu Pracy i konieczno$ci uzupehiania biezacych przychodow $rodkami pocho-
dzacymi z zaciagganych na komercyjnych warunkach kredytow bankowych.

Wyrazne zmniejszenie wydatkow w roku 2005 ma swe zrodlo w wyla-
czeniu z wydatkow Funduszu Pracy $wiadczen i zasitkow przedemerytalnych
(ich wyptate przejal Zaktad Ubezpieczen Spotecznych). Swiadczenia te sta-
nowity bardzo istotne obcigzenie Funduszu Pracy — w latach 2000-2004
przeznaczono na nie o 28,8% wigcej Srodkow niz na zasitki dla bezrobotnych.
Zauwazmy, ze w roku 2005 Fundusz Pracy — mimo tego, Ze po raz pierwszy nie
otrzymat dotacji z budzetu panstwa — mégl radykalnie zwigkszy¢ wydatki na
aktywne formy promocji zatrudnienia, redukujac jednoczes$nie swe zadtuzenie,
przekraczajace w koncu 2004 r. kwote 4,3 mld zt. Warto przy okazji zauwazy¢,
iz konieczno$¢ zaciagnigcia przez Fundusz Pracy tak znacznych zobowiazan
swiadczy o tym, ze od 2000 az do 2004 r. dotacja dla Funduszu Pracy byla sys-
tematycznie zanizana, co poprawiato (sztucznie) wynik budzetu panstwa,
lecz na pewno nie byto dzialaniem racjonalnym.
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Tabela 4.1.  Wydatki Funduszu Pracy, Ochotniczych Hufcéw Pracy i urzedow pracy oraz zro-
dta ich finansowania w latach 2000-2005

L 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2000-2005
Wyszczegolnienie
mln zt

Wydatki ogolem 7.357,9 9.081,1 10.447,7 11.132,5 9.802,2 6.350,8 54.172,2
Zasitki dla bezrobotnych 2.667,9 2.959,1 3.232,9 2.833,6 2.616,0 2.260,3 16.569,8
Swiadczenia i zasitki
przedemerytalne 2.236,3 2.959,1 4.459,7 4.976,1 3.796,4 0,0 18.427,6
Inne zasitki 8457 13756 11866  951,9 846,1 6834 5.8893
Sktadki od zasitkow
dla bezrobotnych 880,2 9555 10359 9078 8342 7368 53504
Obstuga zadluzenia
Funduszu Pracy . 85,5 955 2651 2292 675,3
Pozostate wydatki 727,8 831,8  447,1 1.367,6 14444 2.441,1 7.259,8
Fundusz Pracy 6.945,9 8.597,2 9.972,6 10.609,8 9.180,2 5.587,4 50.893,1
Urzedy Pracy 319.8 390,8  384,5 422,1 5033 638,6 2.659,1

— wojewddzkie urzedy pracy 0,0 488 47,7 53,7 1080 196,7 455,0

— powiatowe urzedy pracy 3198 3420 336,7 3684 3953 4419 2.204,1
OHP 922 930 90,6 100,6 118,7 1248 620,0
Finansowanie wydatkow 7.357,9 9.081,1 10.447,7 11.132,5 9.671,3 6.350,8 54.172,2
Sktadki i dochody wtasne FP 5.280,6 5.817,7 5.763,9 5.879,1 6.274,1 6.519,8 352559
Srodki budzetu pafistwa 1.240,9 3.114,7 4.073,3 4.4245 1.252,1 2070 143125
w tym:

—dotacja dla Funduszu Pracy 8385 2.650,0 3.634,6 3.944,0 1.102,5 0,0 12.169,6

—dotacje dla JST 3102 371,7 3481 3798 308 82,2 15229
Srodki budzetow JST 9,6 19,1 36,4 42,2 3415 5564 1.0053
Srodki UE! 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 2743 2743
Zobowiazania Funduszu Pracy |1.045,0 72,0 829,0 1.174,0 1.197,0 -1.000,0  3.317,0
Inne? 2182 57,5 -2549 -387,3 1.016,8 -206,7 72

1

2

zmniejszenie aktywow Funduszu.

Tylko $rodki zaliczone do dochodow Funduszu Pracy.

Zrodto: obliczenia wlasne na podstawie materiatow sprawozdawczych Ministerstwa Finansow.

Zmiany stanu $rodkéw Funduszu Pracy i stanu jego nalezno$ci. dodatnia warto$¢ w tej pozycji oznacza

W tabeli 4.2 zestawiono wskazniki procentowe obrazujace strukture wy-
datkow analizowanych instytucji oraz zrodet finansowania tych wydatkow.

Z danych w tabeli 4.2 mozna stwierdzi¢, iz udziat $wiadczen pieni¢znych
i wydatkow z nimi zwiazanych (pochodnych) stopniowo maleje — od 90,2%
w roku 2000 do 82,5% w roku 2004 i wreszcie do 58% w roku 2005, co pozwo-
lito osiagna¢ nie notowana w poprzednich latach wielko$¢ puli srodkow, ktore
mozna wykorzysta¢ na inne zadania.
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Tabela 4.2.  Wydatki Funduszu Pracy, Ochotniczych Hufcéw Pracy i urzgdéw pracy oraz
zrddta ich finansowania w latach 2000-2005 — wskazniki struktury

o 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2000-2005
Wyszezegdlnienie
%%

Wydatki ogolem 100,0 100,0 100,0 100,06 100,0 100,0 100,0
Zasilki dla bezrobotnych 36,3 326 30,9 25,5 26,7 35,6 30,7
Swiadczenia
i zasitki przedemerytalne 30,4 32,6 42,7 44,7 38,7 0,0 34,1
Inne zasitki 11,5 151 11,4 8,6 8,6 10,8 10,9
Sktadki od zasitkow
dla bezrobotnych 12,0 10,5 99 82 85 11,6 9,9
Obstuga zadtuzenia
Funduszu Pracy 0,0 0,0 0,8 0,9 2,7 3,6 1,2
Pozostate wydatki 9,9 9,2 4,3 12,2 14,7 384 13,2
Fundusz Pracy 944 94,7 95,5 95,3 93,7 88,0 94,2
Urzedy Pracy 4,3 4,3 3,7 3,8 51 10,1 4,7

— wojewodzkie urzedy pracy 0,0 0,5 0,5 0,5 1,1 31 0,8

— powiatowe urzedy pracy 4,3 3,8 3,2 3,3 4,0 7,0 3,8
OHP 1,3 1,0 0,9 0,9 1,2 2,0 11
Finansowanie wydatkow 100,0 100,0 1000 100,06 100,0 100,0 100,0
Sktadki i dochody wtasne FP 71,8 64,1 55,2 52,8 61,2 102,7 65,1
Srodki budzetu panstwa 16,9 343 39,0 39,7 12,8 3,3 26,4
w tym:
— dotacja dla Funduszu Pracy 114 292 34,8 354 11,2 0,0 22,5
—dotacje dla JST 4,2 4,1 33 3,4 0,3 1,3 2.8
Srodki budzetéw JST 0,1 0,2 0,3 0,4 35 8,8 1,9
Srodki UE' 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 43 0,5
Zobowiazania Funduszu Pracy 14,2 0,8 7,9 10,5 12,2 -157 6,1
Inne’ -3,0 0,6 24 -3,5 104 -33 0,0

' Tylko $rodki zaliczone do dochodéw Funduszu Pracy.

2 Zmiany stanu $rodkéw Funduszu Pracy i stanu jego nalezno$ci. dodatnia warto$¢ w tej pozycji oznacza

zmniejszenie aktywow Funduszu.
Zrodto: obliczenia wlasne na podstawie materialow sprawozdawczych Ministerstwa Finansow

Niepokoi¢ natomiast powinien wzrost administracyjnych kosztéw obstugi
zadan, a zwlaszcza gwaltowny wzrost tych wydatkéw w roku 2005. Nie ma
powodow, by uwazaé, ze wielko§¢ wydatkéw PUP i WUP wyznacza nowy,
staly poziom niezbednych wydatkéw samorzadowych stuzb zatrudnienia (czg$¢
wzrostu wydatkow w roku 2005 wynikata z wydatkéw jednorazowych), lecz
wigcej niz prawdopodobne jest, ze w kolejnych latach wydatki PUP i WUP
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beda nadal relatywnie wysokie. Do postawienia takiej hipotezy sktania nas fakt,
iz w 2005 r. odnotowaliSmy znaczny wzrost kosztéw wynagrodzen w PUP
i WUP.

4.4.1. Fundusz Pracy

Prezentowane ponizej dane dotyczace finansow Funduszu Pracy w prze-
wazajacej czesci pochodza z wezesniejszych badan prowadzonych w IBnGR*.
Nowsze dane o dochodach i wydatkach Funduszu w tym ujeciu nie sa dostgpne.
Dla pehiejszego obrazu finanséw Funduszu dane te uzupelniono o zbiorcze
wielkosci z lat 2004-2005.

Najwazniejsze wielkosci charakteryzujace finanse Funduszu Pracy przed-
stawiono w tabeli 4.3. Zwro6ci¢ warto uwage na pomijany zwykle podziat
dochodéw i wydatkow wyodrebniajacy dochody i wydatki Funduszu majace
charakter transferow wewnatrz sektora finanséw publicznych, czyli:

— dochody pochodzace od innych instytucji publicznych — sa to gléwnie,
oprocz dotacji z budzetu panstwa — sktadki na rzecz Funduszu naliczane od
wynagrodzen wyptacanych przez jednostki sektora finansow publicznych,

— wydatki dokonywane na rzecz innych instytucji sektora finanséw pub-
licznych, wsrod ktorych najwigksze znaczenie maja sktadki optacane za
bezrobotnych na rzecz Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz wyptaca-
ne z Funduszu dotacje, w tym — dotacje na roboty publiczne wyptacane
jednostkom samorzadu terytorialnego.

Tak zestawione dane pozwalaja na ustalenie, jakie sa faktycznie obcia-
zenia sektora finansow publicznych zwiazane z wykonywaniem zadan przy-
pisanych Funduszowi Pracy. We wszystkich latach analizowanego okresu
(1999-2003) dochody transferowe Funduszu byly wigksze od wydatkéw trans-
ferowych. Oznacza to, ze niedobor $rodkéw Funduszu (widziany w perspek-
tywie calego sektora finansow publicznych) byt wigkszy niz wynikatoby z po-
rownania catkowitych kwot dochodéw i wydatkow. Mowiac inaczej — Fundusz
Pracy przekazuje jednostkom spoza sektora finanséw publicznych kwoty wigk-
sze od tych, ktore spoza sektora finansow publicznych otrzymuje.

** Nie istnieja zadne oficjalne publikacje prezentujace terytorialny rozktad wydatkéw Funduszu

Pracy. Informacje o takich rozktadach sa efektem obliczen prowadzonych w IBnGR na zlece-
nie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego. Wykorzystano w nich gtéwnie sprawozdania PUP
i WUP oraz dane budzetowe Ministerstwa Finanséw. Obecnie trwaja prace nad rozliczeniem
(w uktadzie wojewddztw) dochodow i wydatkow publicznych za lata 2004—-2005.
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Tabela 4.3. Dochody i wydatki Funduszu Pracy w latach 1999-2005
. 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Wyszczegdlnienie
min zt
1 2 3 4 5 6 7
Dochody ogolem 6.091,7 8.316,7 9.276,0 9.763,7 7.097,3 6.794,1
Transfery wewngtrzne 1.833,8 3.758,2 4.776,5 5.368,4 .
w tym — dotacja z budzetu panstwa 838,5 2.650,0 3.634,6 3.9440 1.102,5 -
Dochody sektora finanséw publicznych | 4.257,9 4.558,5 4.499,5 4.3953
w tym — sktadki 4.109,9 4.264,0 4.213,8 4.3953 . .
Wydatki ogolem 6.820,3 8.374,5 10.808,9 10.348,4 9.142,3 5.587.,4
Transfery wewngtrzne 1.226,4 1.219,4 1.273,9 1.165,6
}ﬁlﬁz&k‘fﬁgf{é‘mch 5.593,9 7.1551 9.535,0 9.182,8
Dotacje na zadania biezace 259,6 2494 157,2 68,5 . .
Swiadczenia pienigzne 5.073,8 6.480,2 8.028,7 8.142,0 3.613,3 2.943,7
Inne wydatki biezace 260,5 4254 1.349,1 9723
Wydatki majatkowe - - - 22,3 30,4 87,6
Saldo dochodow i wydatkow -728,6 -57,8 -1.532,9 -584,7 -2.045,0 1.206,7
Saldo bez transferéw wewnetrznych |-1.336,0 -2.596,6 -5.035,5 -4.787,5
Zrédto: obliczenia whasne.
Tabela 4.4.  Wydatki Funduszu Pracy w latach 1999-2003, wedtug wojewodztw
1999 2000 2001 2002 2003
Wyszczegdlnienie
mln zt Polska=100
1 2 3 4 5 6 7
Polska 5.546,8 6.820,3 8.374,5 10.808,9 10.348,4 100,0
Dolnoslaskie 478,5 622,8 775,1 932,9 982,1 9,5
Kujawsko-pomorskie 356,1 4644 567,2 658,1 700,6 6,8
Lubelskie 201,5 270,2 336,1 398,0 398,1 3,8
Lubuskie 160,0 216,2 267,3 3244 373,6 3,6
Lédzkie 497,5 645,5 755,1 856,5 895,2 8,7
Matopolskie 251,8 372,0 492.8 592,9 645,5 6,2
Mazowieckie 481,0 649,6 824,8 992.8 1.130,5 10,9
Opolskie 132,1 191,7 269,0 323,6 340,1 33
Podkarpackie 320,7 428,1 501,0 556,3 580,8 5,6
Podlaskie 141,2 155,7 195,1 218,1 234,6 2,3
Pomorskie 330,9 391,5 484.,6 565,6 6229 6,0
Slaskie 410,9 660,0 953,0 1.186,6 1.247,0 12,1
Swigtokrzyskie 2220 299,1 3553 410,7 439,2 4,2
Warminsko-mazurskie 3498 375,7 440,6 484,5 512,6 5,0
Wielkopolskie 342,8 444 .4 631,8 759,2 827,3 8,0
Zachodniopomorskie 300,4 360,1 439.6 514,6 564,5 5,5
Niezbilansowane 569,7 2735 86,2 1.034,2 -146,0 -1,4

Zrédto: obliczenia wlasne.
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W tabeli 4.4 przedstawiono oszacowany w IBnGR rozktad wydatkow
Funduszu Pracy (lacznie z transferami wewngtrznymi) na wydatki kierowane
do poszczegbdlnych wojewddztw. Ze wzgledu na znaczne roéznice w wielkos$ci
wojewodztw dane te sa trudne do bezposredniej analizy i traktujemy je jedynie
jako punkt wyjscia do dalszych obliczen.

Lepszy obraz terytorialnego rozktadu wydatkow Funduszu Pracy daja
dane zamieszczone w tabeli 4.5, przedstawiajace — dla kolejnych lat — $rednie
wydatki Funduszu Pracy przypadajace na 1 mieszkanca poszczeg6lnych woje-
wodztw.

Tabela 4.5. Wydatki Funduszu Pracy na 1 mieszkanca w latach 1999-2003, wedlug woje-

wodztw
Wyszezegolnienie 1999 2000 2001 2002 2003
zt Polska=100
1 2 3 4 5 6 7
Polska 143,5 176,5 216,8 282,8 271,0 100,0
Dolno$laskie 160,7 209,5 261,0 321,2 338,8 125,0
Kujawsko-pomorskie 169,5 221,2 269,9 318,1 338,7 125,0
Lubelskie 90,2 121,0 150,9 181,2 181,7 67,0
Lubuskie 156,3 211,1 260,9 321,8 370,3 136,7
Lodzkie 187,5 2442 286,8 328.,5 3447 127,2
Matopolskie 78,1 115,0 152,1 183,2 198,4 73,2
Mazowieckie 94,9 128,1 162,4 193,6 220,1 81,2
Opolskie 1214 176,7 248.,9 305,0 322,1 118,9
Podkarpackie 150,9 201,1 2350 2643 276,9 102,2
Podlaskie 115,5 127,5 159,9 180,6 194,6 71,8
Pomorskie 150,9 178,1 219,8 259,0 284,6 105,0
Slaskie 84,4 136,2 197,3 250,8 264,5 97,6
Swigtokrzyskie 167,8 226,1 269,2 316,9 340,1 125,5
‘Warminsko-mazurskie 238,7 255,9 299.9 339,2 358,8 1324
Wielkopolskie 102,2 132,2 187,7 226,3 246,2 90,9
Zachodniopomorskie 173,3 207,7 253,5 303,1 332,8 122,8
Max : min (w %%) 305,6 222,5 198,7 187,8 203,8 X

Zrédto: obliczenia wlasne.

Wskazniki przecigtnych wydatkow na 1 mieszkanca wykazuja znaczne
zrdznicowanie, przy czym od roku 2001 skala tego zréznicowania nie wykazuje
duzych zmian. Istotne jest przy tym, ze wielko$ci poszczegdlnych wskaznikow
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sa wyraznie powiazane z rozmiarami bezrobocia. Zauwazmy na przyklad, ze
w trzech wojewodztwach, ktore w 2003 r. charakteryzowaly si¢ najwyzszymi
stopami bezrobocia (Warminsko-mazurskie — 27,5%, Zachodniopomorskie —
25,6%, Lubuskie — 23,3%) wskazniki wydatkoéw na 1 mieszkanca wyraznie
przekraczaja $rednig krajowa, natomiast w trzech wojewddztwach z najnizszym
bezrobociem (Malopolskie i Mazowieckie — 13,8%, Wielkopolskie — 14,6%)
wydatki na 1 mieszkanca sa wyraznie mniejsze od $redniej krajowe;.

Podobny rozktad wskaznikow obserwujemy w tabeli 4.6, zawierajacej
wojewddzkie wskazniki $rednich warto$ci wydatkéw Funduszu Pracy, przypa-
dajace na 1 bezrobotnego.

Tabela 4.6.  Wydatki Funduszu Pracy na 1 bezrobotnego w latach 1999-2003, wedtug woje-

wodztw
Wyszezegolnienie 1999 2000 2001 2002 2003
zt Polska=100
1 2 3 4 5 6 7
Polska 2.360,6 2.523,6 2.688,4 3.359,9 3.258,6 100,0
Dolnoslaskie 2.352,7 2.687,9 2.898,7 3.340,0 3.528,8 108,3
Kujawsko-pomorskie 2.278,1 2.563,0 2.764,3 3.110,2 3.302,9 101,4
Lubelskie 1.360,9 1.691,8 1.877,7 2.224.9 2.281,4 70,0
Lubuskie 2.141,2 2.426,1 2.615,7 2.959,8 3.459,2 106,2
Lodzkie 2.725,8 3.102,1 3.274,5 3.646,4 3.840,2 117,8
Matopolskie 1.591,7 2.008,6 2.312,6 2.847,8 3.103,4 95,2
Mazowieckie 1.930,1 2.240,8 2.383,1 2.691,1 3.109,2 95,4
Opolskie 2.220,0 2.765,5 3.422,0 3.879,8 4.167,3 127,9
Podkarpackie 1.947,3 2.349,4 2.566,4 2.967,2 3.182,2 97,7
Podlaskie 1.939.4 1.965,8 2.255,8 2.532,7 2.885,2 88,5
Pomorskie 2.653,4 2.659,4 2.758,2 2.948,7 3.252,6 99,8
Slaskie 1.953,7 2.540,4 3.040,7 3.593,5 3.831,0 117,6
Swigtokrzyskie 2.065,3 2.523,6 2.709,8 3.127,7 3.472,2 106,6
Warminsko-mazurskie 2.456,5 2.374,9 2.469,7 2.743,7 3.008,4 92,3
Wielkopolskie 2.082,7 2.299,0 2.662.4 3.046,5 3.337,2 102,4
Zachodniopomorskie 2.294,7 2.399,2 2.507,6 2.714,3 2.957,0 90,7
Max : min (w %%) 200,3 183,4 182,2 174,4 182,7 X

Zrodto: obliczenia wlasne.

W roku 2004 $rednie wydatki Funduszu Pracy na 1 bezrobotnego wyno-
sity 3.047,8 zt, a w roku 2005 — 2.014,9 zt.
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4.4.2. Powiatowe i wojewddzkie urzedy pracy

Prezentowane ponizej dane o wydatkach PUP i WUP pochodza z oficj-
alnych sprawozdan budzetowych. Nie obejmuja one tych wydatkow, ktore sa
finansowane bezposrednio z rachunkéw Funduszu Pracy, ani kosztow szkolen
pracownikow PUP i WUP, zaliczanych do wydatkéw odpowiednich urzedow
wojewodzkich. Oznacza to, ze faktyczne koszty funkcjonowania samorzadowych
stuzb zatrudnienia sg wigksze niz mozna odczyta¢ z oficjalnych sprawozdan.

Tabela 4.7.  Wydatki powiatowych i wojewodzkich urzedéw pracy w latach 2000-2005

2000 2001 2002 2003 2004 2005

Tres¢
tys. zt

Powiatowe urzedy pracy
Wydatki ogotem 319.767,6  341.997,8 336.739,1 368.363,8 3953153 441.9243
w tym: wynagrodzenia | 221.241,0 239.597,7 233.039,4 246.858,8 264.381,9 289.388,3

Wojewddzkie urzedy

pracy

Wydatki ogdtem - 48.825,2 47.741,8  53.716,9 108.005,4 196.708,4
w tym: wynagrodzenia - 30.329,3  30.327,7 33.109,9 41.566,6 49.386,2
Razem PUP i WUP

Wydatki ogdtem 319.767,6  390.823,0 384.480,9 422.080,7 503.320,7 638.632,7

w tym: wynagrodzenia | 221.241,0 269.927,0 263.367,1 279.968,7 305.948,5 338.774,5
Rok poprzedni = 100

Powiatowe urzedy pracy

Wydatki ogétem X 107,0 98,5 109,4 107,3 111,8
w tym: wynagrodzenia X 108,3 97,3 105,9 107,1 109,5
Wojewddzkie urzedy
pracy
Wydatki ogétem X X 97,8 112,5 201,1 182,1
w tym: wynagrodzenia X X 100,0 109,2 125,5 118,8
Razem PUP i WUP
Wydatki ogotem X 1222 98,4 109,8 119,2 126,9
w tym: wynagrodzenia X 122,0 97,6 106,3 109,2 110,7

Zrodto: obliczenia wlasne na podstawie materiatow sprawozdawczych Ministerstwa Finansow.
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Z danych zawartych w tabeli 4.7 wida¢, ze wydatki powiatowych i woje-
wodzkich urzedow pracy wykazuja niemal w calym okresie ostatnich pigciu
lat wysoka dynamike. Jest ona szczeg6lnie wysoka — co zastanawiajace, w la-
tach 2004-2005, w ktorych zakres zadan PUP zostal do$¢ istotnie ograniczony.
Zwrdci¢ tez trzeba uwage na wysoki — cho¢ nizszy od dynamiki pozostatych
wydatkéw — wzrost wydatkow ptacowych. Zaréwno w PUP, jak i w WUP real-
na dynamika wynagrodzen znacznie przewyzsza wskaznik wzrostu dla calego
sektora finansow publicznych.

W tabeli 4.8 wydatki PUP ulokowanych w poszczegélnych wojewodz-
twach przedstawiono w postaci wskaznikow przeliczonych na 1 mieszkanca.
Wykazuja one do$¢ znaczne zroéznicowanie, przy czym nie wida¢ wyraznej
korelacji tych wskaznikéw z ekonomiczno-spoleczna sytuacja poszczegodlnych
wojewoOdztw. Zwroci¢ warto uwage np. na wysokie wydatki przypadajace na
1 mieszkanca w wojewodztwie dolnoslaskim, a jednoczesnie zaskakujaco niskie
wydatki w wojewodztwie $laskim.

Tabela 4.8.  Wydatki powiatowych urzedéw pracy na 1 mieszkanca w latach 2000-2005

Tresé 2000 2001 2002 2003 2004 2005
zt na 1 mieszkanca
Polska ogolem 8,3 8,9 8,8 9,6 10,4 11,6
Dolnoslaskie 9,2 10,0 9,8 10,1 12,3 13,9
Kujawsko-pomorskie 9,3 10,0 10,1 11,0 11,8 13,3
Lubelskie 8,8 9,6 9,1 9,5 10,1 11,1
Lubuskie 10,0 10,6 12,9 11,8 15,4 19,0
Lodzkie 10,5 9,9 9,8 10,8 11,2 12,5
Matopolskie 6,5 7,3 7,3 7,9 8,0 9.4
Mazowieckie 6,5 7,1 6,8 7,6 8,0 9,3
Opolskie 7,3 7,6 8,2 8,7 9,7 12,1
Podkarpackie 10,6 11,6 10,9 11,8 13,1 13,8
Podlaskie 10,2 10,4 10,1 10,7 10,9 11,3
Pomorskie 8,3 9,0 8,8 9,4 10,3 11,0
Slaskie 5.4 6,2 7,2 9,1 8,3 8,7
Swigtokrzyskie 9,2 9,6 9,0 9,9 12,3 13,1
Warminsko-mazurskie 12,9 13,3 12,7 13,8 14,2 16,1
Wielkopolskie 7,5 8,1 7,8 8,5 9,6 11,1
Zachodniopomorskie 10,0 10,5 10,0 11,6 12,1 13,6
Max : min (w %%,) 238,8 215,8 1894 182,1 1924 218,2

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie materiatlow sprawozdawczych Ministerstwa Finansow i danych
Glownego Urzgdu Statystycznego.
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Watpliwosci, jakie rodzi analiza tabeli 4.9, wzmacniaja przedstawione
w tabeli 4.10 wskazniki wydatkéw PUP na 1 bezrobotnego. Jak mozna si¢ bylo
spodziewaé, zroznicowanie tych wskaznikow jest mniejsze niz zréznicowanie
wskaznikéw na 1 mieszkanca, lecz nadal pozostaje ono znaczne. Przypomniec¢
przy tym nalezy, ze wydatki PUP sa wydatkami administracyjnymi, nie okresla-
ja zatem poziomu bezposrednich wydatkéw na rzecz bezrobotnych, a jedynie
koszty obstugi tych zadan. Nalezy wigc przyjac, ze zréznicowanie jest raczej
efektem niejednolitego podejscia organdw samorzadowych do kwestii ksztatto-
wania wydatkow PUP, a nie wynikiem obiektywnego zréznicowania niezbed-
nych wydatkow.

Tabela 4.9.  Wydatki powiatowych urzedow pracy na 1 bezrobotnego w latach 2000-2005

Trese 2000 2001 2002 2003 2004 2005
zt na 1 bezrobotnego
Polska ogélem 118,3 109,8 104,7 116,0 131,8 159,4
Dolnoslaskie 117,7 111,0 102,3 104,9 127,8 172,4
Kujawsko-pomorskie 108,0 102,2 98,4 107,3 114,9 146,6
Lubelskie 122,8 119,6 111,2 116,8 126,1 153,7
Lubuskie 114,5 106,5 118,7 108,5 143,9 215,0
Lodzkie 133,8 113,2 108,7 118,9 124,9 161,8
Matopolskie 113,4 110,8 112,8 122,7 126,2 173,2
Mazowieckie 114,6 104,8 94,7 105,6 113,3 143,6
Opolskie 114,7 104,8 104,4 110,0 1255 182,6
Podkarpackie 123,6 127,2 122,5 131,9 150,9 176,2
Podlaskie 157,5 146,7 141,5 150,3 160,8 185,6
Pomorskie 124,5 112,5 100,7 107,3 117,6 150,6
Slaskie 100,7 95,0 103,8 130,5 119,9 145,0
Swigtokrzyskie 102,4 96,9 89,2 96,9 125,1 143,2
Warminsko-mazurskie 119,6 109,5 103,0 111,7 119,1 152,0
Wielkopolskie 130,1 115,1 105,0 114,6 130,2 176,3
Zachodniopomorskie 116,0 104,0 89,3 103.4 107,3 136,5
Max : min (w %%,) 156,4 154,5 158,6 1550 150,0 157,5

Zrodho: obliczenia wlasne na podstawie materiatow sprawozdawczych Ministerstwa Finanséw i danych
Glownego Urzedu Statystycznego.

Dla porzadku przedstawimy jeszcze tabele zawierajace analogiczne
wskazniki (na 1 mieszkanca i na 1 bezrobotnego), odnoszace si¢ do wydatkow
WUP.
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Wnhioski, jakie mozna z nich wyciagna¢ sa w zasadzie identyczne
z omowionymi powyzej, cho¢ tu réznice migdzy wojewddztwami sa zna-
cznie wieksze.

Tak jak w przypadku PUP, zréznicowanie wskaznikow wydatkow WUP
na jednego bezrobotnego jest znacznie wigksze niz zréznicowanie wskaznikow
na jednego mieszkanca. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze zrdéznicowanie to
w drastyczny sposob zwickszyto si¢ w ostatnich dwodch latach, gdy wydatki
WUP szybko rosty.

Informacje zawarte w sprawozdaniach budzetowych nie pozwalaja wyja-
$ni¢ przyczyn tak znacznych rozbieznosci w dynamice wydatkow WUP, a tym
samym nie daja podstaw do merytorycznej analizy ich zasadno$ci. Skala rozpig-
tosci migdzy wojewddztwami wymaga jednak — naszym zdaniem — przeprowa-
dzenia poglebionej analizy tych wydatkow. Jest przy tym pewne, ze podporzad-
kowanie dziatalnosci WUP $cisle okreslonym wymaganiom co do efektow
prowadzonych dziatan niewatpliwe spowodowaloby zmniejszenie wydatkow
WUP, przynajmniej w niektorych wojewodztwach.

Tabela 4.10. Wydatki wojewodzkich urzedéow pracy na 1 mieszkanca w latach 2001-2005

Tredé 2000 2001 2002 . 2003 2004 2005
zt na 1 mieszkanca

Polska ogolem X 1,3 1,2 1,4 2,8 5,2
Dolnoslaskie X 1,8 1,7 1,6 2,8 3,3
Kujawsko-pomorskie X 1,6 1,6 1,8 2,4 5,6
Lubelskie X 1,1 1,1 1,4 2,4 7,6
Lubuskie X 2,0 2,2 2,2 3,3 6,4
Lodzkie X 1,6 1,6 1,7 2,1 3,8
Matopolskie X 0,9 1,0 1,2 2,0 2,4
Mazowieckie X 1,3 1,4 1,5 2,2 2,7
Opolskie X 1,3 1,4 1,3 2,9 2,6
Podkarpackie X 1,3 1,2 1,4 2,3 2,7
Podlaskie X 1,8 1,6 2,0 3,2 7,9
Pomorskie X 1,0 1,0 1,1 1,7 2,2
Slaskie X 0,8 0,8 0,9 4,1 7.4
Swigtokrzyskie X 1,1 1,1 1,4 1,8 2,6
‘Warminsko-mazurskie X 1,0 1,1 1,6 43 12,5
Wielkopolskie X 1,0 0,9 1,1 44 8,7
Zachodniopomorskie X 1,6 1,6 1,7 3,0 7,7
Max : min (w %%) X 251,5 264,5 2349 2622 559,3

Zrodto: obliczenia wlasne na podstawie materiatow sprawozdawczych Ministerstwa Finanséw i danych
Gloéwnego Urzedu Statystycznego.
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4.5. Podsumowanie i wnioski

Przedstawiona w niniejszym rozdziale analizg przedstawi¢ mozna w po-
staci nastgpujacych wnioskow.

Po zmianach w organizacji administracji publicznej, wdrozonych w roku
1999 i zmodyfikowanych w roku 2004, przewazajaca czg¢$¢ zadan publicznych
dotyczacych promocji zatrudnienia i rynku pracy wykonywana jest przez samo-
rzadowe jednostki organizacyjne. Jest to zgodne z og6lna tendencja do decen-
tralizacji zadan publicznych i powinno sprzyja¢ bardziej dostosowanemu do
faktycznych potrzeb oraz bardziej efektywnemu wykonywaniu tych zadan.

Do nowego podziatu zadan nie dostosowano jednak mechanizméw finan-
sowych i w dalszym ciagu przewazajaca czg$¢ Srodkéw na finansowanie
omawianych zadan stanowia $rodki pochodzace z Funduszu Pracy, ktorego dys-
ponentem jest minister wlasciwy do spraw pracy. Ogranicza to faktyczna samo-
dzielnos¢ samorzadu terytorialnego.

Tabela 4.11. Wydatki wojewodzkich urzedow pracy na 1 bezrobotnego w latach 2001-2005

Trebt 2000 2001 2002 2003 2004 2005
zt na 1 bezrobotnego

Polska ogéltem X 15,7 14,8 16,9 36,0 70,9
Dolnoslaskie X 20,0 17,2 16,8 29,4 40,2
Kujawsko-pomorskie X 16,8 16,1 17,2 23,7 61,9
Lubelskie X 13,6 13,4 16,6 30,1 105,5
Lubuskie X 20,4 20,3 20,2 30,4 72,9
Lodzkie X 18,6 17,4 18,3 23,1 49,8
Matopolskie X 14,3 15,5 18,0 31,8 44,0
Mazowieckie X 19,6 18,8 21,5 31,5 41,5
Opolskie X 17,2 17,8 16,3 37,1 38,7
Podkarpackie X 13,7 14,0 15,9 26,0 342
Podlaskie X 25,6 22,7 28,1 47,2 130,1
Pomorskie X 12,4 11,0 12,3 19,3 30,6
Slaskie X 12,5 12,0 13,4 58,7 123,7
Swigtokrzyskie X 10,8 10,4 13,5 18,0 28,3
Warminsko-

mazurskie X 8,5 8,7 12,6 35,8 117,9
Wielkopolskie X 13,7 12,0 14,9 59,9 139,2
Zachodniopomorskie X 16,3 13,9 15,6 27,0 77,3
Max : min (w %%) X 302,0 259,1 228.8 3324 492.0

Zrédto:  obliczenia whasne na podstawie materiatéw sprawozdawczych Ministerstwa Finansow
i danych Gtownego Urzedu Statystycznego.
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Niezbedne zmiany w systemie finansowania zadan z zakresu promocji
zatrudnienia powinny przede wszystkim objaé:
— organizacj¢ i zasady gospodarki finansowej Funduszu Pracy,
— zasady finansowania powiatowych i wojewodzkich urzedow pracy.

Celowe byltoby réwniez dokonanie zmian w organizacji i podporzadko-
waniu Ochotniczych Hufcow Pracy.

Niezaleznie od opisanych powyzej zasadniczych zmian w funkcjonowa-
niu Funduszu Pracy za celowe uwazamy wprowadzenie zakazu zaciagania
przez Fundusz Pracy kredytow bankowych, a takze finansowania z Funduszu
Pracy administracyjnych wydatkow stuzb zatrudnienia. Uczyni to caly system
finansowania stuzb zatrudnienia znacznie bardziej przejrzystym, powinno row-
niez doprowadzi¢ — przez poddanie wszystkich wydatkow administracyjnych
rygorom budzetowym — do poprawy efektywnosci funkcjonowania PSZ.

Wysoko$¢ finansowania stuzb zatrudnienia stanowi niewielki lub bardzo
niewielki procent wydatkéw, odpowiednio — budzetoéw wojewodzkich i powiato-
wych. Réwniez w poréwnaniu do ogédtu wydatkow Funduszu Pracy i urzedow
pracy same wydatki na funkcjonowanie urzedow stanowia niewielki ich procent.

Odnotowa¢ nalezy wystgpowanie znacznego zroéznicowania wydatkow
Funduszu Pracy w ujeciu regionalnym. Regionalne wydatki FP w przeliczeniu
na jednego mieszkanca wynosza od 181 zt do ponad 370 zt. Pokazuje to skale
zroznicowan terytorialnych i sugeruje mozliwo$¢ wystgpowania znacznych
roznic w efektywnosci wykonywania zadan przez PSZ. Do podobnego wniosku
sktania analiza danych o regionalnej strukturze wydatkéw powiatowych i wo-
jewodzkich urzedow pracy.
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ROZDZIAL 5

Ocena systemu wdrozenia
Europejskiego Funduszu Spolecznego
przez publiczne stuzby zatrudnienia

Niniejszy rozdziat podejmuje probg odpowiedzi na pytania o dopasowa-
nie systemu wdrazania EFS do organizacji stuzb zatrudnienia, efektywnos$¢
podejmowanych dziatan, oraz mozliwos¢ i sposoby poprawy sytuacji pod tymi
wzgladami. Instytucjami odpowiedzialnymi za wdrazanie Priorytetu I — Aktyw-
na polityka rynku pracy oraz integracja zawodowa i spoteczna Sektorowego
Programu Operacyjnego Rozwo6j Zasobdéw Ludzkich, finansowanego ze $rod-
kéw Europejskiego Funduszu Spotecznego sa:

— Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej w trzech dziedzinach: Rozwdj
i modernizacja instrumentow i instytucji rynku pracy, Promocja aktywnej
polityki spolecznej poprzez wsparcie grup szczegolnego ryzyka oraz Inte-
gracja i reintegracja zawodowa kobiet,

—  Wojewodzkie Urzedy Pracy w dwoéch dziedzinach: Perspektywy dla mio-
dziezy oraz Przeciwdzialanie i zwalczanie diugotrwatego bezrobocia,

— Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych w jednej dzie-
dzinie: Integracja zawodowa i spoteczna 0sob niepetnosprawnych.

Bezposrednimi realizatorami tych programéw sa najczgsciej Powiatowe
Urzedy Pracy, ale sa to tez inne instytucje publiczne (np. Ochotnicze Hufce
Pracy, Zaktady Doskonalenia Zawodowego), wladze lokalne réznych szczebli,
szkoty wyzsze i instytucje pozarzadowe. Dlatego, dla oceny systemu wdrazania
Europejskiego Funduszu Spotecznego, doswiadczenie podstawowego ogniwa
administracji na rynku pracy jest niezastgpione. Dzieje si¢ tak, poniewaz to
PUP opracowuja projekty i skladaja je do wlasciwych instytucji, a po ich
pozytywnym rozpatrzeniu realizuja na swoim terenie. Rzecz jasna kazda
ocena z pojedynczych powiatowych czy wojewddzkich urzedow pracy bedzie
zawsze subiektywna, jednak, jesli jest to ocena czgsto powtarzajaca sig, nalezy
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ja uwzgledni¢ przy wnioskowaniu. Ponizsze oceny sformulowane zostaly na
podstawie odpowiedzi udzielonych przez 298 powiatowych urzedéw pracy
i 11 wojewodzkich urzedow pracy.

5.1. Dostep i przeplyw informacji na temat EFS

Urzedy pracy nie narzekaty na brak dostepu do informacji na temat wdra-
zania SPORZL, gdyz az 87,3% sposrod przebadanych PUP twierdzito, ze
dostgpne dla urzedu informacje sa wystarczajace, aby sprawnie opracowac
i realizowaé projekty. Oznacza to, ze nie byto trudnosci z dotarciem do proce-
dur postgpowania i ich zrozumieniem. Duza rolg¢ odegraly wczesniejsze szkole-
nia dla pracownikow, ktore przygotowaly ich do bardzo praco- i czasochlon-
nych (ich zdaniem) czynno$ci zwiazanych z administrowaniem EFS w urzedach

pracy.

Wykres 5.1.  Czy dostgpne informacje na temat wdrazania SPO RZL sa dla powiatowego urzeg-
du pracy wystarczajace by sprawnie opracowac i realizowac projekty?

o
% trudno powiedzie¢
100 I i
80 mzdecydowanie tak
60 raczej tak
77,2 )
40
raczej nie
20
0 _8’.7_ mzdecydowanie nie
n=29

Zrodto: badanie wiasne powiatowych urzedow pracy.

Rowniez badane WUP-y nie miaty trudnos$ci z procedurami ani z dostg-
pem do informacji o programach (por. wykres 5.2).
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Wykres 5.2.

Czy dostgpne informacje na temat wdrazania SPO RZL sa dla wojewodzkiego
urzedu pracy wystarczajace by sprawnie opracowac i realizowa¢ projekty?

%
100

80
W zdecydowanie tak
60

40

20 mraczej tak

n=11

Zrodto: badanie whasne wojewddzkich urzedow pracy.

PUP nie narzekaty tez na brak zrodet informacji, a swoja wiedze czerpaty
glownie z publikacji WUP, EFS oraz MPiPS.

Wykres 5.3.

Skad czerpiecie Panstwo (PUP) najczgsciej informacje na temat programow reali-
zowanych w ramach SPO RZL?

strony i publikacje WUP _ 87,5
strony i publikacje EFS _ 84,8
Strony i publikacje MPiPS _ 69,7

szkolenia KOSzEFS

inne . 155 n=256

20 40 60 80 100
%

o

Zr6dto: badanie whasne powiatowych urzedéw pracy.
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Wykres 5.4.  Skad czerpiecie Panstwo (WUP) najczesciej informacje za temat programow rea-
lizowanych w ramach SPO RZL?

strony i publikacic [N

EFS

strony i publikacie |G 4

MPiPS

szkolenia [JJJ 1

KOSzEFS

strony i publikacje - 1
MRR

- F
inne

0 2 4 6 8 10 12

Zrédlo: badanie whasne wojewodzkich urzedow pracy.

5.2. Dostosowanie urz¢edow pracy do systemu wdrazania EFS

W wigkszo$ci pozytywnie bylo tez oceniane dostosowanie wymogow
dotyczacych oprogramowania i realizacji projektow wspotfinansowanych
z EFS do organizacji pracy PUP. System opracowywania wnioskow, system
rozliczania funduszy oraz sprawozdawczo$¢ negatywnie ocenialo nie wigcej niz
15% PUP i ani jeden WUP. Przy czym najlepiej PUP ocenialy system opraco-
wywania wnioskow, a WUP system sprawozdawczosci.

Wykres 5.5.  Jak ocenia Pan(i) dostosowanie wymogéw dotyczacych programowania i realizacji
projektow wspoétfinansowanych z EFS do organizacji pracy PUP, jesli chodzi o:

% 100 —r —
80 mbardzo dobrze
60 63,7 57,5 55,9
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20 231 23,1 fg’: raczej dobrze
0 85 EFfE FEYS

ani dobrze ani zle

system
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whnioskow
sprawozdawcz
os¢

raczej zle

system
opracowywania
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Zrédto: badanie whasne powiatowych urzedow pracy.
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Wykres 5.6. Jak ocenia Pan(i) dostosowanie poszczegdlnych elementéw programowania i re-
alizacji projektow finansowanych w EFS do mozliwosci WUP, jesli chodzi o

%100 oy

80
60 e 63,6 Wbardzo dobrze
81,8 ’
40
20 18,2 364
0 9,1 '
0 o 8 >
§ _§ > E E ‘z raczej dobrze
H £ Lgd
g X ®82
¥ E €
H 3 2
© 4
5 @
m . s
n=11 n=11 n=11 ani dobrze ani zle

Zrodto: badanie whasne wojewédzkich urzedow pracy.

Wykres 5.7. Czy PUP dysponuje wystarczajacym liczebnie zapleczem odpowiednio wykwali-
fikowanych kadr niezbgdnych dla sprawnej realizacji projektow finansowanych
w ramach SPO RZL?

%

100 ﬂ trudno powiedzie ¢

80 .
40 4 mzdecydowanie tak
60
raczej tak
40
34,0 raczej nie
20
172 mzdecydowanie nie
0
n=29

Zrédto: badanie whasne powiatowych urzedéw pracy.

Jednak WUP i PUP inaczej oceniaty mozliwosci realizacyjne programow
w ramach EFS pod wzgledem liczebnosci odpowiednio wykwalifikowanych
kadr, niezbednych do realizacji projektow. Tylko jeden WUP wskazal na braki
kadrowe w tym zakresie, podczas gdy ponad 50% PUP (51,2%) uznato, ze ich
kadry sa liczbowo niewystarczajace, w tym az 17,2 % uznalo je za zdecydo-
wanie niewystarczajace. Wydaje sig, ze taka sytuacja mogla przesadzac o prze-



112 MINISTERSTWO PRACY I POLITYKI SPOLECZNEJ

biegu wdrazania programéw wspotfinansowanych przez EFS. Dostgp do kwali-
fikowanych kadr z pewnoscia jest tatwiejszy w duzych miastach.

Wykres 5.8. Czy WUP dysponuje wystarczajacym liczebnie zapleczem odpowiednio wykwali-
fikowanych kadr niezbgdnych dla sprawnej realizacji projektow finansowanych
w ramach SPO RZL?

%
100

80 W zdecydowanie tak

60
40 mraczej tak

20

[ raczej nie

n=11

Zrodto: badanie whasne wojewddzkich urzedow pracy.

Wykres 5.9.  Czy uwaza Pan(i), ze PUP moze zwigkszy¢ ilo$¢ realizowanych projektéw finan-
sowanych z SPO RZL w przysztosci?

trudno
powiedzie¢;
27,8

nie; 35,6

tak; 36,6

n=295

Zrodto: badanie whasne powiatowych urzedéow pracy.
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Odpowiedz na pytanie dotyczace mozliwosci zwigkszenia liczby rea-
lizowanych projektow w ramach EFS jest potwierdzeniem opinii o brakach
kadrowych. Ponad 1/3 PUP odpowiedziato, ze nie ma mozliwosci zwigkszenia
liczby projektow, a dodatkowo 27,8% twierdzito, Ze trudno powiedziec,
czy taka mozliwo$¢ istnieje. WUP-y za$, w ponad 80%, widzialy mozliwo$¢
realizacji wigkszej liczby projektow.

Wykres 5.10. Czy uwaza Pan(i), z2 WUP moze zwigkszy¢ ilo$¢ realizowanych projektow
wspolfinansowanych z EFS w przysztosci?

trudno
powiedziec;
18,2

tak; 82

Zrédlo: badanie whasne wojewodzkich urzedow pracy.

Mozliwos¢ zwigkszenia liczby realizowanych projektow PUP-y uzalez-
nialy glownie od wzrostu liczby pracownikoéw merytorycznych i podniesienia
ich kwalifikacji. W ich opinii brakowato rowniez pracownikéw administracyj-
nych. Podobne powody wskazywaty WUP. Jednak najwazniejszym dla oceny
systemu wdrazania EFS bylo stwierdzenie, zarowno przez PUP jak i WUP, ze
warunkiem zwigkszenia liczby realizowanych projektow jest zwigkszenie sig
liczby chetnych do wzigcia udziatu w tych projektach. Ten warunek wskazato
3/4 PUP i 1/3 WUP. Pracownicy powiatowych urzedow pracy, podczas prze-
prowadzonych z nimi wywiadow zglaszali uwagi, co do mozliwos$ci rozszerze-
nia wykorzystania $rodkow europejskich. Podkreslali, ze co prawda sama
obstuga administracyjna tych projektéw jest pracochtonna i skomplikowana,
ale uznajq potrzebg skomplikowanych procedur i rozliczen, jesli tego wymaga
praktyka Unii Europejskiej. Wskazywali ponadto na ,,sztywnos¢” w wydatko-
waniu $rodkow i niepelne dostosowanie konkretnych projektéow do potrzeb
lokalnych. Te uwagi odzwierciedlaja jednoczesnie ze wskazywany w ankietach
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brak odpowiedniej liczby dobrze wykwalifikowanych pracownikéw meryto-
rycznych, przygotowujacych wnioski. Projekty z EFS nie musza powielaé
dotychczasowych dziatan-szczegodlnie, z uwagi na duza mozliwos¢ dostosowy-
wania ich nawet do potrzeb konkretnego beneficjenta. PUP musza zatrudniaé
specjalistow z roznych dziedzin. Pracownicy PUP musza by¢ lepiej przygoto-
wani, bardziej elastyczni, nowatorscy, powinni takze lepiej rozeznawac potrze-
by lokalne i mozliwosci beneficjentdw, aby moc im doradzaé. PUP skarzyty
si¢ tez czasami na staba wspolprace z WUP, a zwlaszcza na czgste zmiany
kadrowe w WUP, co ich zdaniem utrudnia wspotprace w zakresie rozwoju
nowych projektow.

Wykres 5.11. Ponizej wypisane sa rozne warunki, ktore moglyby pomdc Panstwu (PUP) zwigk-
szy¢ ilo$¢ realizowanych projektow. Prosze wybra¢ najwazniejsze warunki

zwigkszy sie ilos¢ pracow nikow

merytorycznych w PUP _ 92,2
zwiegkszy sie liczba beneficjentow, ktorzy _ 74.5
chca wziaé udziat w projektach ’
zwieksza sie umiejetnosci pracownikéw 39.2
PP I o
zwiekszy sig ilo$¢ pracow nikow
administracyjnych - 22,5 n=294

37,3

zmieni si¢ cos$ innego

o

20 40 60 80 100 o

Zrodto: badanie wasne powiatowych urzedow pracy.

Wykres 5.12. Ponizej wypisane sa rézne warunki, ktére moglyby pomoéc Panstwu (WUP)
zwigkszy¢ iloé¢ realizowanych projektow. Proszg wybra¢ najwazniejsze warunki

zwiekszy sie ilos¢ pracownikow
merytorycznych w WUP

[--]

zwiekszy sie liczba beneficjentow, ktorzy
chca wziaé udziat w projektach
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Zrédto: badanie wlasne wojewodzkich urzedow pracy.
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5.3. Efektywnos¢ dzialania urz¢edow pracy przy wdrazaniu
projektow EFS

W latach 2004-2006 kazdy z badanych PUP ztozyt §rednio 7 wnioskow
o dofinansowanie i tylez wnioskow realizowal. Odpowiednie liczby dla WUP
wynosity 68,5 1 27,7. Jednocze$nie wszystkie WUP wskazaty, Zze na terenie
wojewodztwa rowniez inne instytucje realizowaly projekty wspolfinansowane
z EFS. PUP realizowaty glownie projekty w ramach dzialan SPO RZL, dla
ktorych instytucja wdrazajaca byl WUP. Wszystkie PUP prowadzily projekty
skierowane do mlodziezy i os6b dlugotrwale bezrobotnych. Jedna czwarta
powiatowych urzedow pracy prowadzita projekty zwiazane z aktywizacja
kobiet i wsparciem grup szczegodlnego ryzyka. Tylko 12% PUP realizowato
projekty dotyczace samych instytucji rynku pracy, a margines —2% — stanowily
urzedy majace programy dla niepelnosprawnych.

Wykres 5.13. W ramach ktorych dziatan SPO RZL realizowane byly projekty w latach 2004—
—2006?

dziatanie 1.1 - 12,1

dziatanie 1.4 ] 2,1

dzialanie 1.5 _ 25,9
dziatanie 1.6 [N 234 =290

inne | 1,0

o

20 40 60 80 100 %

Zrodto: badanie wasne powiatowych urzedow pracy.

Najwazniejsza dla oceny systemu wdrazania projektéw jest ich efek-
tywnos$¢. Za wskaznik przyjeto procent oséb podejmujacych prace w okresie
3 miesigcy po ukonczeniu programu. Tak zdefiniowana efektywnos¢ jest bardzo
rozna na terenie dzialania poszczegdlnych PUP. Srednio wyniosta ona 62,3%,
ale po odrzuceniu wartosci skrajnych (najnizszych i najwyzszych) ta $rednia
obnizyta si¢ do poziomu 45,4%.
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Wykres 5.14. Jaka byta efektywnos¢ projektow/dziatan EFS realizowanych przez PUP w latach
2004-2006 (liczona w % o0s6b podejmujacych pracg w okresie 3 miesigcy po
ukonczeniu programu)
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20 454

srednia sredniatrymowana
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Zr6dto: badanie whasne powiatowych urzedéw pracy.

Wykres 5.15. Czy PUP dysponuje diagnoza sytuacji na lokalnym rynku pracy umozliwiajaca
dopasowanie proponowanych dziatan do rzeczywistych potrzeb?
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mtak [ nie

40

20
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Zrodto: badanie whasne powiatowych urzedéw pracy.



Analiza funkcjonowania urzedow pracy po ich wiqczeniu do administracji samorzqdowej 117

Z uwagi na fakt, iz na pytanie o efektywnos$¢ programow realizowa-
nych przez WUP odpowiedziatl tylko jeden urzad (podajac, iz tak zdefiniowana
efektywno$¢ wyniosta w jego przypadku 30%), nie ma mozliwos$ci oceny
efektywnosci programoéw realizowanych przez WUP. Nie satysfakcjonujaca
efektywnos$¢ projektéw spowodowana jest — by¢é moze, wystgpowaniem nie-
dostosowania projektow do potrzeb lokalnych. Mogloby na to wskazywac
stwierdzenie (zarowno przez PUP jak i WUP), ze 40% urzedow nie dysponuje
diagnoza sytuacji na lokalnym rynku pracy umozliwiajaca dopasowanie pro-
ponowanych dziatan do rzeczywistych potrzeb. Dodatkowo WUP wskazaty, ze
tylko w potowie z nich monitoring efektywnosci réznych projektow wptynal na
ksztalt nastepnych projektow.

Wykres 5.16. Czy WUP dysponuje diagnoza sytuacji na lokalnym rynku pracy umozliwiajaca
dopasowanie proponowanych dziatan do rzeczywistych potrzeb?
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Zrédlo: badanie whasne wojewodzkich urzedow pracy.
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Wykres 5.17. Czy monitoring efektywnosci réznych projektow wplywat na ksztatt nastgpnych
(modyfikacj¢) dziatan w WUP?
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trudno powiedzie ¢
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40 nie
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n=11

Zrédto: badanie wlasne wojewodzkich urzedow pracy.

5.4. Whnioski i podsumowanie

Biorac powyzsze pod uwage nalezy stwierdzi¢, ze obecny system wdra-
zania EFS jest oceniany przez urzedy pracy pozytywnie i jest dostosowany
do stanu organizacyjnego publicznych stuzb zatrudnienia. Efektywnos$¢ jego
dziatania nie zalezy od regulacji prawnych, ale od wykonawcow. Rzadko zdarza
si¢, aby tak duzy odsetek realizujacych konkretne zadania nie wskazywat na
trudnosci formalne ze stosowaniem przepisow. Wynika z tego, ze same pro-
cedury zwiazane ze skladaniem wnioskéw o dofinansowanie, rozliczaniem
srodkéw oraz sprawozdawczo$cia nie sprawiaja trudno$ci zard6wno powiato-
wym jak i wojewodzkim urzgdom pracy. Nie zachodzi w zwiazku z powyzZszym
potrzeba ich zmiany.

Whioski dotycza dzialania samych urzedow pracy, jednak nie zawsze
poprawa efektywnos$ci zalezy od nich samych. Pierwsze trzy lata korzystania
z EFS to, przede wszystkim, nabywanie doswiadczenia. Powiatowe urzedy pra-
cy w przesztosci czesto narzekaty na brak §rodkow na aktywne formy przeciw-
dziatania bezrobociu. By¢ moze, do konkursu o $rodki unijne przystgpowano
czasami bez rozeznania potrzeb lokalnych, dysponujac jedynie teoretycznie
dobrym i chwytliwym projektem. Dopiero po przyznaniu dofinansowania oka-
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zywalo sig, ze nie zawsze sa chgtni do wzigcia w nim udziatu. Inaczej tez ma si¢
sytuacja w warunkach duzego bezrobocia, kiedy nie ma che¢tnych na szkolenia
czy kursy, bo ich potencjalni uczestnicy nie dostrzegaja w nich nadziei na prace.
Inaczej moze by¢, gdy szybko si¢ ono zmniejsza, a bezrobotni widza perspek-
tywe szybkiego zatrudnienia, czasami — po odpowiednim przeszkoleniu, na
atrakcyjnych warunkach. Projekty z EFS nie musza wigc powiela¢ dotychcza-
sowych dziatan. Jest duza mozliwo$¢ dostosowywania ich nawet do potrzeb
konkretnego beneficjenta. Kadry PUP powinny by¢ wszechstronniej przygo-
towane, bardziej elastyczne, nowatorskie, a takze powinny lepiej rozeznawac
potrzeby lokalne i mozliwosci beneficjentow, aby mdc im doradzaé. PUP skar-
zyly sig tez czasami na staba wspotprace z WUP. Dynamiczna zmiana sytuacji
na rynku pracy w 2007 r. pokaze, czy urzedy pracy za nia nadazaja i czy znaj-
dzie to odzwierciedlenie we wnioskach o dofinansowanie z EFS.
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ROZDZIAL 6

Publiczne stuzby zatrudnienia
a wyzwania rynku pracy

Celem niniejszej czeéci opracowania jest identyfikacja stopnia dopa-
sowania rozwigzan prawnych i finansowych dotyczacych publicznych shuzb
zatrudnienia oraz struktur tych stuzb i realizowanych przez nie zadan do
rozwigzywania problemow polskiego rynku pracy. Aby dokona¢ odpowiedniej
analizy, musimy najpierw scharakteryzowac polski rynek pracy, przynajmniej
w podstawowym zarysie, zeby zidentyfikowa¢ problemy wymagajace rozwia-
zania. Te problemy sa wyzwaniami, na ktére powinna odpowiedzie¢ szeroko
rozumiana polityka gospodarcza, zwlaszcza polityka rynku pracy, ale rowniez
rozwigzania instytucjonalne. W pewnej czgsci sa to rozwiazania dotyczace
publicznych stuzb zatrudnienia (PSZ) ktére, podobnie jak dzialania PSZ
(W postaci planéw i ich realizacji), stanowia wyraz polityki rynku pracy.

W celu identyfikacji adekwatnosci struktur i zadan stojacych i realizm-
wanych przez PSZ do wyzwan, jakie tworzy rynek pracy, przedstawiono zarys
podstawowych problemow, ktére na tym rynku wystepuja. Nastgpnie ocenio-
no, w jakim stopniu te problemy wymagaja dziatan ze strony PSZ, a w jakim
ze strony innych podmiotow. Wreszcie ustalono, czy problemy wymagajace
dziatan PSZ moga by¢ skutecznie przez nie rozwigzywane w obecnych warun-
kach prawnych i finansowych, jak roéwniez w warunkach ksztaltowanych przez
otoczenie rynku pracy.

W ramach projektu badawczego ,,Analiza funkcjonowania urzedoéw pracy
po ich wlaczeniu do administracji samorzadowej”, ktorego podsumowaniem
jest niniejsze opracowanie, przeprowadzono m.in. badania empiryczne majace
pokaza¢, w jaki sposob funkcjonuja PSZ. Badanie nie odnosito si¢ natomiast do
problemow, z jakimi musza sobie one radzi¢ na rynku pracy. Dlatego tez, mate-
riat dotyczacy tych probleméw musiat zosta¢ zaczerpnigty z innych zrodet, niz
badania wykonane w trakcie projektu. Zrédtami staty si¢ tu przede wszystkim
analizy dokonane w ostatnich latach na ten temat — w czesci dla tego samego
zleceniodawcy tj. Ministerstwa Pracy i Polityki Spolecznej, a w czesci dla
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innych instytucji zamawiajacych lub samodzielnie przeprowadzajacych badania
(NBP, KBN, os$rodkéw akademickich, UNDP, World Bank, OECD). Zebranie
wynikow badan dotyczacych polskiego rynku pracy — cho¢ nie jest bezposred-
nia czeg$cia niniejszego projektu, wydawato si¢ jednak konieczne dla poznania,
czy PSZ moga sobie z nimi skutecznie radzi¢.

Z drugiej strony poglebione badania empiryczne wykonano na matej
probie, ograniczonej do 12 powiatow (12 na 379 istniejacych powiatow i 354
powiatowe urzedy pracy, czyli odpowiednio na probie 3,16% powiatow i 3,39%
powiatowych urzedow pracy), co w sytuacji bardzo silnego zréznicowania ryn-
ku pracy jest niewystarczajace, by uja¢ szerzej przeanalizowaé¢ adekwatno$é
postegpowania PUP do sytuacji na rynku pracy. Z tego powodu w niniejszej
czesci zostang wykorzystane rowniez wyniki innych badan, gtéwnie z projektu
,»Analiza sytuacji na wybranych powiatowych rynkach pracy oraz stworzenie
metodologii badania lokalnego rynku pracy w Polsce” zleconego przez MPiPS,
jak i wybranych danych BAEL.*

6.1. Podstawowe wyzwania rynku pracy w Polsce
a mozliwosci dzialania publicznych stuzb zatrudnienia

Polski rynek pracy cechuje zdecydowanie niska stopa zatrudnienia i ak-
tywnosci zawodowej, a takze — ciagle wysoka, cho¢ malejaca stopa bezrobocia
oraz staba reakcja popytu i podazy na rynku pracy na wprowadzane zmiany
instytucjonalne, uelastyczniajace funkcjonowanie tego rynku. Od 2004 r. kolej-
na negatywna cecha jest rowniez spadek podazy pracy, wywotany emigracja
czgsci ludnosci na inne rynki pracy UE. Wyzwania, stwarzane przez polski
rynek pracy, sa w poréwnaniu do innych panstw UE najwigksze. W takiej
sytuacji mozliwos$ci dziatania PSZ powinny mie¢ rowniez odpowiednia skale
i charakterystyke.

Problemy dotyczace rynku pracy w czesci maja charakter wzglednie
niezalezny, a w czg$ci sa wzajemnie silnie uwarunkowane. Maja tez r6zna wage
w ksztaltowaniu zatrudnienia i bezrobocia. Niemozliwe jest, by jednoznacznie
uszeregowac je z punktu widzenia sity wplywu, jaka maja na wyniki rynku
pracy. Totez w ponizszym zestawieniu dokonujemy do$¢ umownego grupowa-

35 Ze wzgledu na cel tego opracowania zostana pominigte odniesienia do instytucji i polityk

spoza rynku pracy, majace wplyw na zatrudnienie, aktywnos¢ i bezrobocie, jak i elastycznosé
rynku pracy. Nie zajmujemy si¢ takze makroekonomicznymi aspektami funkcjonowania ryn-
ku pracy i jego wynikow.
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nia problemow, nie starajac si¢ ocenia¢ ich wagi dla procesow zachodzacych na
rynku pracy. Kolejnos$¢ ich przedstawiania nie zalezy zatem od tego, jakie maja
znaczenie na obecnym etapie rozwoju. Ponizszy zestaw problemow wystepuja-
cych na polskim rynku pracy nie pretenduje tez do uznania go za wyczerpujacy.
Niemniej jednak staraliémy si¢ uja¢ w nim przynajmniej wszystkie podstawowe
bolaczki rynku pracy.

Istnieja jednak wyjatki. Ocena skutecznego dzialania rynku pracy opiera
si¢ zazwyczaj na kilku kryteriach: (1) czy jest to rynek wykorzystujacy zasoby
pracy (2) czy wykorzystuje je z jak najwyzsza mozliwa efektywnoscia, (2) czy
ten rynek stwarza przestanki rozwoju zasobow pracy w dtuzszej perspektywie
oraz (4) czy funkcjonowanie rynku pracy nie tworzy zagrozen destabilizacji
makroekonomicznej. Uwage skupiamy na pierwszym kryterium. Wybrano
w analizie takie problemy rynku pracy, ktorych rozwiazywanie stuzyloby pet-
niejszemu wykorzystaniu zasobow pracy na biezaco i w przysztosci. W tym
sensie odnosimy si¢ w pewnej czgsci rowniez do trzeciego kryterium — rozwoju
zasobow pracy. Nie analizujemy jednak tego zagadnienia jako pierwszoplano-
wego. Nie podejmujemy tez problemu efektywnosci wykorzystania zasobow
pracy zakladajac, ze dotyczy on przede wszystkim dziatalno$ci przedsigbiorstw
i instytucji, bedacych pracodawcami.’® Pomijamy tez bardzo wazny aspekt,
jakim jest tworzenie podstaw makroekonomicznej stabilizacji, jako domeng
wladz fiskalnych i monetarnych, gdzie wkiad PSZ dotyczy w zasadzie jedynie
dostosowania dynamiki ptac do warunkéw réwnowagi i do dynamiki produk-
tywnosci. Udzial PSZ moze w tym zakresie pojawiaé si¢ gtownie w regulowa-
niu wynagrodzen poprzez stanowienie minimalnych ptac, ustalanie standardow
$wiadczenia pracy, jak i uczestnictwo (jesli ono w ogole wystgpuje) w porozu-
mieniach zbiorowych, regulujacych warunki pracy.

Chcemy jednak zwroci¢ uwage na to, ze priorytetowe znaczenie w pol-
skich warunkach (oraz w innych krajach UE, co potwierdza Strategia Liz-
bonska) ma wzrost zatrudnienia. Jest to cel kluczowy, ze wzgledu na zwiazane
z nim zwigkszanie dobrobytu oraz zmniejszanie roéznic spotecznych (w tym
wykluczenia spolecznego), jak rowniez realizacj¢ innych, dalszych celow
gospodarczych i spotecznych zaleznych od zatrudnienia. Powstaje zatem zasad-
nicze pytanie — w jakim stopniu ten cel staje si¢ naczelnym w dziataniach PSZ,
na skutek przyjetych rozwiazan systemowych. Usuwanie bezrobocia samo
w sobie nie jest celem polityki rynku pracy, jesli mialoby prowadzi¢ do zwigk-
szenia nieaktywno$ci. By¢ moze, pozadany moglby by¢ nawet przejsciowy
wzrost bezrobocia, gdyby wynikat on ze zwigkszenia aktywnos$ci zawodowe;j

3% Pomijamy tzw. inflacje kwalifikacji, zjawisko przekraczajace skale firm-pracodawcow.
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ludnosci, ktéra w przypadku Polski pozostaje wciaz katastrofalnie niska.

Mowiac zatem o problemie ograniczania bezrobocia, mamy na mysli jego cechy

ze wzgledu na potencjalny i konieczny przeptyw bezrobotnych do zatrudnienia.

Zidentyfikowanie kluczowych problemow rynku pracy i mozliwych
dziatan, podejmowanych w celu ich przezwyci¢zenia, ma swdj wymiar insty-
tucjonalny. PSZ, na ktore skladaja si¢ samorzad powiatowy i wojewodzki,
powiatowe 1 wojewodzkie urzedy pracy, oraz minister wlasciwy ds. pracy wraz
z obstugujacym go urzedem, maja — okre§lone przepisami prawa kompetencje,
jak réwniez mozliwosci dziatania wyznaczone przez srodki, ktére sa do ich
dyspozycji. Powstaje na tym gruncie pytanie, czy te potencjalne mozliwosci sa
wystarczajace i czy sa wykorzystywane w kierunku zmierzajacym do rozwia-
zywania problemow.

Przeglad probleméw polskiego rynku pracy (ujety ponizej w formie tabe-
larycznej) wskazuje koniecznos¢ koncentracji na kilku kluczowych obszarach:
— zwigkszenia zatrudnienia i zapobiezenia powstawaniu barier rozwoju za-

trudnienia (w tym pod wplywem migracji),

— wspomagania restrukturyzacji zatrudnienia, tak, zeby mozna bylo z jednej
strony zachowac jej wysoka (a nawet wyzsza niz w ostatnich latach) dyna-
mikg i jednocze$nie nie powodowac zwigkszenia bezrobocia,

— zmniejszania bezrobocia, zwlaszcza dlugookresowego,

— podniesienia aktywnosci zawodowej ludnosci,

— ograniczenia réznic pomigdzy regionalnymi rynkami pracy,

— zmnigjszenia rozpigto$ci w sytuacji poszczegoélnych grup na rynku pracy,
a mianowicie: kobiet, mtodziezy i 0s6b w wieku niemobilnym, niskokwali-
fikowanych, mieszkancow terenow wiejskich,

— rozwoju potencjatu kwalifikacyjnego mitodziezy, jak i dorostych — tak
w zakresie kompetencji ogdlnych, jak i zawodowych,

— eliminacji zjawiska wykluczenia w obrgbie rynku pracy,

— ograniczenia zatrudnienia w gospodarce nieformalnej na rzecz formalne;j.

Dopiero potaczenie wszystkich wyzej wymienionych obszaréw tworzy
zakres niezbgdnej polityki rynku pracy, ktorej kreatorem i realizatorem sa PSZ.



Problemy rynku pracy

Sposoby/ srodki
ich rozwiazywania

BEZROBOCIE

Zasadniczym problemem rynku pracy jest w Polsce bardzo wysokie
bezrobocie. Obydwa zrodta danych o bezrobociu (BAEL oraz rejestry
urzgdow pracy) wskazuja na drastyczny wzrost liczby bezrobotnych
w latach 1999-2002 i stopniowe zmniejszanie sig tej liczby

— poczawszy od 2003 r. Jednak nie zmienia to faktu, ze w ostatnim
kwartale 2006 r. wg danych BAEL byto wciaz 2076 tys. bezrobot-
nych, co stanowito 13.8% zasoboéw pracy.

Duza skala bezrobocia wyma-
galaby przeznaczenia adekwatnych
srodkéw na polityki rynku pracy.
Tymczasem przeznacza sig

na nie ok. 0,3% PKB (w poroéw-
naniu do $redniej UE — 0,7%)

i odpowiedniej skali zatrudnienia
w PSZ

Adekwatnos$¢ roznych struktur
i zadan PSZ do wymienionych
probleméw

W okresie 1999-2003, kiedy realny produkt krajowy brutto
(PKB) zwigkszyt si¢ o 15%, liczba pracujacych zmalata o 10%"".
Z powyzszego wynika slabe powiazanie zmian w zatrudnieniu

i bezrobociu z dynamika wzrostu gospodarczego. Jesli przyjacé

W uproszczeniu, iz w krajach Europy Zachodniej spadek tempa
PKB o 1 punkt procentowy wywoluje wzrost stopy bezrobocia

0 0.3 punktu, to taki wynik w Polsce osiagnigto dopiero, kiedy
w latach 2004-2006 PKB zwigkszyt si¢ 0 15,7%, a bezrobocie
zmalalo z 20% do 14,9% tj. przecigtnie o ok. 0,3 punktu pro-
centowego3 8,

Jednak wysokie szacunki bezrobocia w réwnowadze, w przyblizeniu
odpowiadajace 80% rzeczywistej stopy bezrobocia (Wojciechowski,
Zotkiewski 2004), kaza przypuszczaé, ze dalsza redukcja bezrobocia
nie bedzie szybka, gdyz w bezrobociu w duzym odsetku pozostaja —
po trzech latach wysokiej koniunktury — osoby z wysokimi trudno-
$ciami w podjgciu pracy.

Intensyfikacja dziatan
zwigkszajacych zatrudnialno$é
bezrobotnych

Dane dotyczace rynku pracy pochodza, o ile tego nie zaznaczono, z Badan Aktywnosci Ekonomicznej Ludnosci prowadzonych przez GUS.

Zmniejszenie tempa wzrostu gospodarczego z 6.8% w 1997 r. do 1.0% w 2001 r. powinno to zgodnie z reguta Okuna zwigkszy¢ bezrobocie o 1.7 punktu procento-
wego, podczas gdy faktycznie stopa bezrobocia wzrosta o 8.3 punkty procentowe. Analogicznie przyspieszenie tempa wzrostu do 3.7% w 2003 powinno zaowoco-
wac spadkiem stopy bezrobocia o 0.8 punktu procentowego, tymczasem stopa bezrobocia zwigkszyta si¢ o 2 punkty procentowe.
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Na strukturalny charakter polskiego bezrobocia wskazuje

tez rosnaca skala bezrobocia dtugookresowego. Udziat 0sdb poszuku-
jacych pracy dtuzej niz 12 miesigcy zwigkszyt si¢ z 34% w 1998
roku do 50,0% w potowie 2007 roku. Odsetek osob pozostajacych

w stanie bezrobocia powyzej 24 miesigcy wzrost z 12.4% do 34,8%.
Wyrazna wigkszos¢ bezrobotnych (powyzej 12 miesigey) stanowia
osoby z podstawowym i zasadniczym zawodowym wyksztalceniem.
Taka struktura bezrobocia sprzyja utrwalaniu jego poziomu, a takze
powstawania zjawiska histerezy.

Przeprowadzanie co najmniej

raz na po6t roku bilansu mozliwosci
(potencjatu) dlugookresowo
bezrobotnych i przedsigbranie
stosownych $rodkow ALMP
dopasowanych do indywi-

dualnej charakterystyki tych
bezrobotnych

Nie ma przeszkod formalnych
ale nie podejmuje si¢ takich dziatan

Niektore badania dowodza, ze dtugookresowo bezrobotni w duzej
czesci wywodza si¢ z grup 0séb o dlugim stazu pracy, a wigc nie
s to potencjalni pracownicy, ktorych kwalifikacje i nawyki
zawodowe mozna by tatwo zmieni¢. Tym samym sa oni mato
atrakcyjnymi kandydatami do pracy.

Przygotowanie zindywidualizowanych
programé6w szkoleniowych,
wykorzystujacych dotychczasowy
poziom kwalifikacji dtugookresowo
bezrobotnych

Nie ma przeszkod formalnych,
ale nie podejmuje si¢ takich dziatan

Bardzo dhugi okres pozostawania w rejestrach czgs$ci 0sob
wskazuje na catkowita porazke dziatan do nich skierowanych.
Wielce prawdopodobne, ze przyczyny tak dlugiego trwania

w bezrobociu sa w ich przypadku dwojakiego rodzaju: w skutek
faktycznego zaniechania poszukiwan pracy i korzystania

ze statusu bezrobotnego z zupehie innych przyczyn niz

bezrobocie ekonomiczne (gtéwnie w celu posiadania ubezpieczenia
zdrowotnego, zabiegania o pomoc spoteczna, ew. jeszcze z innych
zrédel) lub tez w skutek gtebokich niedostosowan do popytu

na pracg pomimo staran o prace.

W przypadku zaniechania
poszukiwan pracy potrzeba
skoordynowanej pomocy
wykraczajacej poza sprawy
zawodowe (psychologiczna,
medyczna, terapia rodzinna
i inne)

W przypadku zabiegania o ubezpie-
czenie zdrowotne — mozliwos¢
dostarczenia ubezpieczenia poza
rejestrami lezy w kompetencjach
ustawodawcy

W przypadku zaniechania poszukiwan
pracy czgsé srodkéw powinna zostaé
wypracowana we wspotpracy

z instytucjami pomocy spotecznej,
ochrony zdrowia, czy NGO-s

W przypadku zabiegania

o ubezpieczenie zdrowotne
brak lokalnych mozliwosci
dziatania

Mozliwe tez, ze dhugi czas pozostawania w bezrobociu $wiadczy
o wielorakich, skumulowanych oraz indywidualnych przyczynach
trudnosci w radzeniu sobie na rynku pracy.

Stosowanie indywidualnych,
poglebionych diagnoz przyczyn
bezrobocia i szans zawodowych

oraz uzycie pakietu srodkoéw zardwno
z zestawu dostgpnego na podstawie
Ustawy o promoc;ji zatrudnienia, jak
1 spoza niego — np. pomoc rodzinna,
edukacyjna, leczenie uzaleznien itp.

Nie ma formalnych przeszkdd,

by PUP diagnozowaty

i ew. wspolpracowaly z innymi
podmiotami w zakresie wielostronnej
pomocy osobom ze szczegdlnymi
trudno$ciami na rynku pracy.

Nie dostrzega si¢ w dziataniach PUP
programow, nastawionych na
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w przywracanie do pracy osob,
ktore maja szczegolne trudnosci.
Warto jedynie wymieni¢ program
spotdzielni socjalnych. PUP

sg nastawione na mozliwie

szeroka populacj¢ i mozliwe
szybkie dziatania, powodujace
wyjscie bezrobotnych poza rejestry.

Przyczyna pewnej czgsci trwatego bezrobocia moze by¢ utrzymywa-

nie si¢ niskich ptac 0séb niskokwalifikowanych, potaczone z wysokim

opodatkowaniem i poziomem sktadek od wynagrodzen. Znaczna
czg$¢ 0soOb zarejestrowanych w PUP nie jest — zdaniem pracownikow
urzgdu, zainteresowana legalna praca z powodu niskiej réznicy mig-
dzy ptacami netto, osiagalnymi przy niskich kwalifikacjach, a docho-
dami otrzymywanymi z powodu braku pracy (z tytutu ubdstwa powo-
dowanego bezrobociem).

Zmniejszanie klina podatkowego i
zwigkszanie rozpigtosci migdzy
$wiadczeniami a ptacami (zwlaszcza
minimalnymi).

Brak lokalnych mozliwosci dziatania

Z badan Banku Swiatowego (World Bank 2004, Chton-Dominczak
i inni 2004) wynika, ze pracownicy z niskimi dochodami osiagaja
$wiadczenia niezaleznie od wielkosci i struktury rodziny, si¢gajace
niekiedy (w okresie uprawnien do zasitku dla bezrobotnych) ponad
100% ich wynagrodzenia. Zatem dla 0s6b z niskimi kwalifikacjami,
zwlaszcza zamieszkatych w regionach wiejskich system pomocy
socjalnej nie zachgca do intensywnych poszukiwan pracy,
przynajmniej przez pewien czas. Dzieje sig tak tym bardziej,

iz $wiadczenia socjalne (w tym zasitki dla bezrobotnych) nie
uwzgledniaja terytorialnych réznic w kosztach utrzymania. Z drugiej
strony, realny poziom dochoddw jest na tyle niski, ze nie mozna
postulowaé zmniejszenia poziomu $wiadczen.

Ograniczanie indeksacji §wiadczen
wzgledem wysokosci wynagrodzen

Brak lokalnych mozliwos$ci
dziatania

Na motywacjg do intensywnego poszukiwania pracy uzyskiwane
$wiadczenia wplywaja dwojako: poprzez ich wzgledny poziom

(w stosunku do wysokosci potencjalnych wynagrodzen) i poprzez
okres, na jaki sa przyznawane. Ten drugi czynnik okazuje si¢ —

w badaniach, istotniejszy dla determinacji czasu pozostawania

w bezrobociu. W Polsce generalnie poziom zasitku dla bezrobotnych
jest niewysoki, a odsetek uprawnionych maty (systematycznie

od lat ponizej 15%). Jednak w niektorych powiatach — szczegodlnie
zagrozonych strukturalnym bezrobociem, wyptacany jest nawet

przez 18 miesigcy.

Ograniczenie czasu wyplacania
zasitku do 12 miesigcy; ewentualne
wprowadzenie silnie degresywnego
zasitku w stosunku do czasu jego
pobierania (przy wysokim poziomie
poczatkowym).

Brak lokalnych mozliwosci dziatania.

W gestii wladz ustawodawczych,
mozliwos¢ inicjatywy legislacyjnej
ministra wlasciwego ds. pracy
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Wystepuje wyrazna polaryzacja 0sdb znajdujacych si¢ w bezrobociu.
Z jednej strony sa w wérod ogotu bezrobotnych bezrobotni krotko-
okresowo (gtownie frykcyjnie), ktérym stosunkowo atwiej mozna
pomoéc w znalezieniu pracy i latwiej jest ich przystosowaé do zmian
zachodzacych na rynku pracy w przeciwienstwie do osob trwale
bezrobotnych wymagajacych zwykle wielu zabiegdw, by ponownie
mogly podjac pracg (Liwinski, Sztanderska 2006).

Ocena perspektyw zatrudnieniowych
w poczatkowym okresie

bezrobocia (do 1/2 roku) i wybor
programéw zalezny od tej oceny

Nie ma przeszkod formalnych ale
nie podejmuje sig takich dziatan

Podstawowa, bezposrednia przyczyna bezrobocia jest poszukiwanie
pracy po przerwie. W przypadku tych osob stanie si¢ bezrobotnym
byto poprzedzone nieaktywnoscia — tak zawodowa, jak i zazwyczaj
edukacyjna. Zatem ok. 1/3—1/2 0s6b bezrobotnych dotyczy wprost
problem dekapitalizacji kwalifikacji zawodowych

Programy edukacyjne polegajace
na odnowieniu kwalifikacji
zawodowych

Nie ma przeszkod formalnych, ale nie
podejmuje si¢ takich dziatan, gdyz
wymagatyby one znacznie drozszych
programow ksztatcenia (nie tylko
prostych kurséw zawodowych)

Niektore badania wskazuja, ze 10-20% bezrobotnych, zaleznie od
powiatu, zostato zwolnionych z ostatniej pracy wskutek innych przy-
czyn niz restrukturyzacja lub likwidacja miejsca pracy, co wskazuje,

ze pracodawcy w jaki$ sposob nie akceptowali tych pracownikow.

Jest to sygnalem negatywnej selekcji 0sob trafiajacych do bezrobocia

i jednoczesnie wskazaniem na wigksze trudnosci w doprowadzeniu

do trwalego zatrudnienia osob z tej grupy (Liwinski, Sztanderska 2006).
Analogicznie, utrata pracy przez absolwentow jeszcze czgsciej byta
inicjowana przez pracodawcow — cho¢ jej powody ok. potowie
zwalnianych 0sob nie byly znane.

Programy ksztaltujace podstawowe,
wymagane zachowania pracownicze
(treningi, praktyki z nadzorowanym
przebiegiem).

Brak lokalnych mozliwosci dziatania.
W gestii wladz ustawodawczych,
mozliwo$¢ inicjatywy legislacyjnej
Ministra Pracy

Nie mozna tez oczekiwacé, ze zredukowane zatrudnienie z okresu zlej
koniunktury zostanie odbudowane w okresie jej poprawy z powodu
racjonalizacji zatrudnienia dokonanego w migdzyczasie (Blanchard,
Portuga 2001). Musi zatem zwigksza¢ si¢ agregatowy popyt (i produk-
cja) w stopniu przewyzszajacym zdolnosci gospodarki do zwigkszania
produkcji poprzez modernizacjg technologii. Wymaga to utrzymywania
wysokiego, stabilnego wzrostu gospodarczego w dtuzszym czasie.
Perspektywa taka istnieje m.in. z powodu wstapienia do UE i naptywu
unijnych funduszy do Polski. Jednakze te czynniki beda oddzialywaty
zmniejszajaco na bezrobocie pod warunkiem braku barier po stronie
podazowej. Tymczasem badania wskazuja na braki osob na rynku pracy
(Gumuta, Wojciechowski, Socha 2006; Gumuta 2007), co musi skut-
kowa¢ nie obsadzaniem potencjalnych miejsc pracy (wakatow) lub
prowadzi¢ do zwiekszenia wysoko$ci wynagrodzen, to za$ — w obu
przypadkach — hamuje wzrost zatrudnienia.

Diagnoza niezrealizowanego i per-
spektywicznego popytu na pracg
wedhug zawodow zdezagregowana
terytorialnie

Brak podstaw informacyjnych do
takich diagnoz w skali lokalne;j

i krajowej. Zaniechano
prognozowania w skali kraju

Zastepczo stosowany monitoring
zawodow nadwyzkowych i deficyt-
towych, ale powodujacy btedy

w ocenie stanu na lokalnych
rynkach (nie uwzglednia
zatrudnienia, ani petnego procesu
kreacji i destrukcji miejsc pracy)
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Bariery zwigkszania zatrudnienia maja w Polsce wielowymiarowy
charakter. Przede wszystkim polegaja na niedostosowaniach
zwiazanych z niehomogenicznoscia rynku pracy, gtéwnie

w przekroju kwalifikacyjnym. Swiadectwem takich niedopasowan jest
przede wszystkim silne zréznicowanie stop bezrobocia w przekrojach,
$wiadczacych o roznicach kwalifikacyjnych: wedlug poziomu
wyksztalcenia lub zawodu. Badania (Socha, Sztanderska 2000)
wykazuja, ze dopasowania wedlug zawodu odgrywaja gtéwnie role

w ksztattowaniu zagrozenia bezrobociem w krotkim okresie, zag
niedopasowania wedtug poziomu wyksztatcenia sa powodem réznic
zagrozenia bezrobociem w dtugim czasie. Mozna przypuszczad, ze
tatwiej jest bezrobotnym przystosowac si¢ do innego zawodu niz
wyuczony, czy weze$niej wykonywany, anizeli od podstaw (poprzez
zmiang poziomu wyksztatcenia) zmieni¢ swoje cechy kwalifikacyjne.
Jest to powazna bariera dla wzrostu zatrudnienia, a przede wszystkim
dla zmniejszenia bezrobocia.

Diagnoza, czy kwalifikacje
zawodowe odpowiadaja popytowi na
pracg i programy zdobywania nowych
kwalifikacji zawodowych dla osob

z niedostosowanymi kwalifikacjami
(programy te powinny ksztattowac
kwalifikacje od podstaw)

Brak petnych podstaw informacyjnych
do takich diagnoz w skali lokalnej;
ograniczenie kosztow jednorazowych
szkolen nie pozwalajace na pelniejsze
przekwalifikowywanie zawodowe

KWALIFIKACJE LUDNOSCI DOROSEEJ

Utrzymuje si¢ duze zréznicowanie stop bezrobocia pomigdzy
grupami wyksztatcenia: od 5,5% w grupie osob z wyzszym wyksztat-
ceniem do 18,5% w populacji osob reprezentujacych wyksztalcenie
gimnazjalne lub nizsze oraz 13,8% wsrod osob z wyksztatceniem
zasadniczym zawodowym (Aktywno$¢ Ekonomiczna Ludno$ci Polski
I kwartat 2007). Doktadniejsze badanie bezrobocia w 2005 r. wsrod
populacji 15-64 lata (Sztanderska 2007a) wskazuje, ze osoby ze
srednim wyksztalceniem cechuje prawdopodobienstwo stania sig
bezrobotnym wyzsze o ok. 12 punktéw procentowych (p.p.), w po-
réwnaniu z prawdopodobienstwem, charakterystycznym dla osob

z wyzszym wyksztalceniem, za$ osoby z wyksztalceniem zasadni-
czym zawodowym o 20 p.p., z podstawowym zas o 29 p.p. W niewie-
Iu badaniach istnieja dane pozwalajace rozdzieli¢ wptyw na prawdo-
podobienstwo bezrobocia wyksztatcenia magisterskiego od wyksztat-
cenia licencjackiego, ale mamy podstawy sadzi¢, ze pomigdzy tymi
dwoma poziomami wyksztalcenia istnieja bardzo duze roéznice w
szansach uzyskania pracy i zagrozeniu bezrobociem. Takie rozr6znie-
nie uczyniono w badaniu dotyczacym absolwentow z lat 1998-2006,

Dostarczanie informacji o perspekty-
wach zatrudnienia uczniom i ich
rodzicom, wprowadzenie informacji
o sytuacji i perspektywach rozwoju
rynku pracy w skali lokalnej, regio-
nalnej i krajowej do poradnictwa za-
wodowego, zintegrowanie informacji
poradnictwa zawodowego

w szkotach i PSZ

Brak petnych podstaw informacyj-
nych, brak przeszkod formalnych
do wprowadzania odpowiednich
informacji, konieczno$¢ podjgcia
wspotpracy PSZ z doradztwem
o$wiatowym, i ze szkotami, w tym
kierowanymi przez samorzad
powiatowy, ale rOwniez gminny
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gdzie okazato sig, ze prawdopodobienstwo bezrobocia w grupie
licencjatéw niewiele rézni sie od prawdopodobienstwa bezrobocia
0s0b z wyksztalceniem $rednim zawodowym i jest na 0gdt wyzsze
od prawdopodobienstwa bezrobocia 0s6b z wyksztatceniem policeal-
nym lub pomaturalnym. (Grotkowska, Sztanderska 2007a).

Podstawowa grupe bezrobotnych stanowia osoby ze zbyt niskim pozio-
mem wyksztalcenia (osoby bez $redniego wyksztalcenia stanowia blisko
60% ogdtu bezrobotnych). Ponadto, grupg nisko kwalifikowanych cechu-
ja bardzo wysokie stopy bezrobocia w rownowadze (odzwierciedlajace
w pewnym przyblizeniu poziom bezrobocia strukturalnego). Skrajnym
przypadkiem jest wysokos¢ stopy bezrobocia w rownowadze 0sob

z wyksztalceniem podstawowym, przewyzszajaca ich stopg bezrobocia
ogodtem (Socha, Sztanderska 2000, Zatrudnienie 2005). Jawne bezrobocie
tych 0s6éb byloby jeszcze wyzsze, gdyby nie znaczne zatrudnienie w
rolnictwie, ukrywajacym przerosty sily roboczej. Trzeba sobie zdawaé
sprawg, ze kazdy krok w kierunku restrukturyzacji rolnictwa

nasili problemy na rynku pracy, wlasnie w grupie niskokwalifikowanych.

Stypendia i kierowanie do systemu
edukacji 0s6b bezrobotnych, ktore
zakonczyly ksztalcenie na niskim
poziomie.

Opracowanie programow zdobywania
i wspomagania zdobywania kwalifika-
¢ji pozarolniczych przez osoby wywo-
dzace si¢ ze wsi

Powiazanie programéw modernizacji

rolnictwa z programami restrukturyza-
cji zatrudnienia na wsi

Brak przeszkod formalnych

dla przygotowania odpowiednich
programéw, potrzeba wspotpracy

z samorzadami gmin, koordynacji
dziatan PSZ w skali kilku, sasiednich
powiatow

Formutuje si¢ hipotezg o rosnacym znaczeniu kompetencji ogol-
nych, szczegodlnie zwiazanych z nowymi warunkami funkcjonowa-
nia rynku pracy (umiejgtno$¢ korzystania z technik informatycz-
nych, znajomos¢ jezykow obcych etc.) i o nieprzystosowaniu —

z racji braku tych kompetencji — duzych grup ludnosci do

pracy. Niedostatki kapitatu ludzkiego, ocenianego przez

pryzmat kompetencji ogdlnych, wystepuja zwilaszcza wsrdéd

0sob w wieku 45 lat i wigcej, wérdd pracujacych w rolnictwie

i wérdd bezrobotnych (Kotowska 2007).

Masowe programy ksztatcenia

w zakresie kompetencji ogolnych,
skierowane do wszystkich osob
w wieku produkcyjnym.

Programy powinny uwzgledniaé
zachgty do podejmowania ksztatcenia
dla oso6b z grup zagrozonych
bezrobociem lub nieaktywnoscia.

Wykracza poza kompetencje PSZ,
wymaga wspolpracy z resortem
edukacji

Wprawdzie brakuje reprezentatywnych, ankietowych badan bezro-
bocia wedlug zawodow (sa wedlug zagregowanych do$¢ duzych
grup zawodowych), ale mozna postuzy¢ si¢ wynikami monitoringu
zawodow nadwyzkowych i deficytowych, prowadzonych w urzgdach
pracy i jednoczesnie w szerszej skali: wojewodztw, kraju.
Z monitoringu wynika kilka wnioskow:
— te same zawody mozna znalez¢ po stronie deficytow jak i nadwyzek
(wolnych miejsc pracy), odnotowywanych w urz¢dach pracy,
co wskazuje, ze niezbilansowanie kwalifikacji na terytorium

Diagnoza lokalnych przyczyn
nieobsadzenia wakatow, pomimo
wystgpowania w rejestrach bezrobot-
nych o cechach zawodowych
odpowiadajacym wakatom.

Program poprawy atrakcyjnosci
korzystania z publicznego
posrednictwa pracy przez

Brak przeszkod formalnych
do sporzadzenia odpowiednich
diagnoz
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poszczegblnych powiatéw dotyczy nie tylko niedopasowania
zawodow posiadanych w stosunku do poszukiwanych, ale tez
bardziej szczegdtowych kwalifikacji;

— przyczyny niedopasowan w obrebie tych samych zawodow
moga tez by¢ inne, niezwiazane z kwalifikacjami: niskie ptace,
ktére powoduja, ze konkretne miejsca nie znajduja kandydatéow do
pracy, pomimo, ze osoby posiadajace odpowiednie kwalifikacje nie
podejmuja na nich pracy albo inne niedopasowanie oczekiwan
i warunkow pracy np. dotyczace wymiaru lub organizacji czasu
pracy;

— w wykazie zawodow deficytowych widnieja od lat te same zawody

co $wiadczy o tym, ze oferowane w nich warunki pracy nie stano-
wia dostatecznego bodzca do podejmowania w nich pracy, jak i ze
polityki rynku pracy realizowane w urzedach nie rozwiazuja tej
kwestii;

— po stronie zawoddéw deficytowych stosunkowo licznie sa reprezen-
towane zawody wymagajace niskich lub co najwyzej §rednich
kwalifikacji, co wskazuje, ze relatywnie mato miejsc przeznaczo-
nych dla os6b z wysokimi kwalifikacjami trafia do publicznego
posrednictwa.

pracodawcow, zwlaszcza
zatrudniajacych wyzej
kwalifikowanych pracownikow.

Niestabnacym popytem na prace ciesza si¢ specjalisci w niemal
wszystkich dziedzinach. Ich udziat wérdd bezrobotnych jest

ok. 5-krtotnie nizszy niz wérdd pracujacych. Specjalisci to osoby

w ogromnej wigkszosci z wyzszym wyksztatlceniem. Najwigcej ofert
pracy skierowanych jest do inzynieréw oraz informatykow,
nastegpnie do 0s0b z wyksztalceniem z zakresu ekonomii i finansow.
Oferty skierowane do przedstawicieli zawodow technicznych wiaza
si¢ z poszukiwaniem pracownikow na stanowisko inzyniera na
stanowiska kierownicze i przedstawicieli handlowych. Natomiast
oferty dla 0s6b z wyksztatlceniem ekonomicznym obejmuja
glownie stanowiska: kierownicze, specjalistow ekonomicznych

i ksiggowych.

Kierunkowa ocena zatrudnienia os6b
z wyzszym wyksztalceniem
i tworzenie na tej podstawie:

informacji dla absolwentow szkot
$rednich,

informacji dla uczelni wyzszych,

instrumentéw wptywania na
zmiang kierunkow ksztatcenia
wyzszego w celu dostosowania
do popytu na pracg,

rozwoj studiow podyplomowych
korygujacych i uzupetniajacych
kwalifikacje pod katem wymagan
rynku pracy.

Poza kompetencjami PSZ.

Celowa wspotpraca okreslajaca
kierunki dziatan — z resortem
szkolnictwa wyzszego i z uczelniami
(raczej w skali wojewddztwa

niz powiatu).
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Od kandydatéw do pracy z wyzszym wyksztalceniem oczekuje sie
na ogo6t nie tylko przygotowania $cisle zawodowego, ale i licznych
kompetencji ogdlnych: znajomosci jezykow obeych (80% ofert),
obstugi komputera (wigcej niz 1/2) i zdolnosci interpersonalnych
(prawie 1/2), jak réwniez umiejetnosci organizacyjnych,
samodzielnosci i dynamizmu. Pracodawcy szukaja gtdwnie osob

z do$wiadczeniem (prawie 90% prasowych ogloszen o pracg),

co powaznie moze utrudnia¢ podjgcie pracy wprost po ukonczeniu
szkoty wyzszej (Baba 2007).

Uzupehienie ksztalcenia wyzszego
o staze i praktyki odbywane

zanim absolwent skonczy nauke,

a zwlaszcza zanim znajdzie sig

w bezrobociu.

Treningi umiejgtnosci praktycznych
dla absolwentow uczelni w progra-

mach ksztatcenia.

Utrzymanie programow

dla absolwentéw w PSZ

jako interwencyjnej, a nie masowej
$ciezki zdobywania brakujacych
umiejgtnosci i do§wiadczenia.

Poza kompetencjami PSZ

Celowa wspotpraca okreslajaca
kierunki dziatan z resortem szkol-
nictwa wyzszego i z uczelniami.

Nadwyzki bezrobotnych w stosunku do pracujacych odnotowano

w zawodach zwiazanych z gérnictwem oraz rolnictwem i lesnictwem,

zardwno wérdd robotnikéw wykwalifikowanych, jak i niewykwalifi-
kowanych, nastepnie wérdd robotnikéw do pracy w przemysle i rze-

miosle, a takze w handlu (sprzedawcy i demonstratorzy, pracownicy
pomocniczy w handlu i w ustugach). Paradoksalnie, w 2006 r.
sygnatly o nieskutecznym poszukiwaniu pracownikow w ok. 1/2 doty-
cza robotnikow wykwalifikowanych. To wskazuje, ze poszukuje si¢
prawdopodobnie 0s0b z innymi szczegélowymi kwalifikacjami, niz te,
jakie maja osoby pozostajace w bezrobociu. Nie tyle zatem brak
wolnych” robotnikdw jest problemem pracodawcdw, co ich nieod-
powiednie przygotowanie do pracy. To samo odnosi si¢ do pracowni-
kow handlu. Do poszukiwanych (i w opinii firm deficytowych) naleza
zawody zwiazane z budownictwem. W tym przypadku podaz pracy
wydaje si¢ za mata.

Ksztattowanie kierunkowej struktury
ksztalcenia ponadgimnazjalnego

Programy przekwalifikowania dla
0s0b z zawodami schytkowymi lub
ze zmniejszajacym si¢ popytem.

Mozliwo$¢ i konieczno$¢ koordynacji
dziatan w ramach samorzadu powia-
towego.

Brak ograniczen — poza finansowymi
— we wdrazaniu szerokiego
programu zmiany kwalifikacji
zawodowych dla dorostej czgsci
bezrobotnych.

Bezrobotni pochodza ponadprzecigtnie czesto z kilku grup
zawodowych: po pierwsze, z grupy pracownikoéw $wiadczacych
ustugi osobiste lub sprzedawcéw, po drugie z grupy pracownikow
wykonujacych prace proste, po trzecie z grupy operatorow

i monterow maszyn i urzadzen, a po czwarte, z grupy robotnikow
przemystowych i rzemie$lnikdw. Duza koncentracja bezrobotnych
w tych grupach, nie odpowiadajaca strukturze zatrudnienia.
wskazuje na to, ze rynek pracy rozwinat si¢ inaczej, niz wynika to

Jw.

Jw.
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ze struktury posiadanych kwalifikacji. Samo uzupetnienie umiejetno-
$ci zawodowych w zawodach wczeéniej wykonywanych moze oka-

zywac si¢ niewystarczajace, poniewaz rynek po prostu nie chtonie
tych 0séb (tak ze wzgledu na strukturg popytu na produkty, technolo-
gi¢ ich wytwarzania, jak i poziom produktywnosci oraz plac).

Niezaleznie od powyzszych konstatacji, najtrudniejsza sytuacje na
rynku pracy maja osoby bez wyuczonego zawodu, co w wigkszosci
przypadkow oznacza osoby z wyksztatceniem licealnym (ogolnoksztat-
cacym), a w starszym pokoleniu rowniez osoby z wyksztalceniem
podstawowym. W bezrobociu w poréwnaniu z zatrudnieniem w 2005 .
znajdowato si¢ szczegodlnie duzo osob legitymujacych si¢ wyksztatce-
niem ogodlnym i wyksztatconych w zakresie $wiadczenia ustug.

Rozwdj ksztatcenia policealnego,
powszechnie dostgpnego w kierunkach
deficytowych.

Mozliwos$¢ i konieczno$¢ koordynacji
dziatan w ramach samorzadu powia-
towego.

Utrzymywanie si¢ popularno$ci licedw profilowanych — bez
zasadniczej zmiany koncepcji ich funkcjonowania — prowadzi

do wypuszczania na rynek pracy osob nie przygotowanych do
dobrych studiéw i nie posiadajacych w rzeczywisto$ci wartosciowego
przygotowania zawodowego. To grupa o wysokim poziomie
trudnosci na rynku pracy.

Jw.

Ograniczanie ksztatcenia §redniego
w liceach profilowanych na rzecz
ksztatcenia w $rednich szkotach
zawodowych oraz liceach ogdlno-
ksztatcacych

Rezygnacja z ksztalcenia w liceach
profilowanych

Jw.
Mozliwo$¢ i1 konieczno$¢ koordynacji

dziatan w ramach samorzadu powia-
towego

Poza kompetencjami PSZ

ROZNICE REGIONALNE

Groznym zjawiskiem jest stabilno$¢ bezrobocia w przekroju
regionalnym. Ponad polowg réznic w stopie bezrobocia migdzy
wojewodztwami mozna wyjasni¢ niedopasowaniami struktur kwalifi-
kacyjnych popytu i podazy na lokalnych rynkach pracy

(Newell 1 Socha 2004).

Znacznie wigksze roznice charakterystyk rynku pracy wystepuja
pomigdzy powiatami i co wazniejsze, sa one wzglgdnie trwate
(Grotkowska, Sztanderska 2007c¢).

Gdy pomina¢ rolnictwo indywidualne, to na stopg zatrudnienia

w przekroju powiatow pozytywnie wplywaja: zréznicowanie kapitatu
ludzkiego (identyfikowane poprzez poziom wyksztalcenia), zasob
kapitatu w dyspozycji przedsigbiorstw, skala inwestycji, liczba

Polityka regionalna i edukacyjna
niwelujaca roznice kapitatu ludzkiego

Analiza r6znic regionalnych
i lokalnych rynkow pracy

Opieranie powiatowych programéw
na diagnozach powiatowych — w tym
dotyczacych grup, ktére lokalnie
znajduja si¢ w szczegodlnie niekorzyst-
nej sytuacji, oraz wlasciwych

dla nich $rodkéw ALMP

Poza kompetencjami PSZ
(ale z ich udziatem)

Brak przeszkod formalnych, ale brak
podstaw informacyjnych

Przeszkoda sa ustawowo okreslone
grupy, do ktorych mozna adresowaé
wybrane programy ALMP
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podmiotow gospodarczych — zwlaszcza 0sob fizycznych (czyli kryja-
ca si¢ za tg liczba skala samozatrudnienia), odlegto$¢ stolicy powiatu
od duzej aglomeracji. Negatywny wplyw ma za$ udziat os6b

w wieku przedemerytalnym w populacji mieszkancéw. Wymie-
nione czynniki sa do pewnego stopnia wspotzalezne, ale nie na tyle,
zeby wykluczato to statystyczng poprawnos¢ analizy ich oddziatywa-
nia na pozarolnicze zatrudnienie (Grotkowska, Wincenciak 2007).
Badania wskazuja na znaczenie infrastruktury technicznej

Dos$¢ powszechna jest ocena, iz infrastruktura stanowi barierg rozwoju
a w konsekwencji tworzenia miejsc pracy.

Polityka rozwoju infrastruktury

Wtadze gminne, projekty regionalne

Odlegtos¢ od miejsca pracy stanowi wazny czynnik warunkujacy
podjecie pracy. Mozna oceniaé, ze do poprawy sytuacji na rynku
pracy, ktora dokonata si¢ w ostatnich latach, przyczynito si¢ w duzej
mierze pojawienie si¢ ofert pracy na lokalnych rynkach pracy
(Gumuta 2007).

Nadal jednak niedostatki komunikacji publicznej sa w wielu miejsco-
wosciach bariera dojazdéw do pracy (Liwinski, Sztanderska 2006).

Polityka komunikacyjna

Poza kompetencjami PSZ
(ale z ich wskazaniami)

Staba infrastruktura turystyczna, noclegowa, gastronomiczna i to

w powiatach, w ktorych w takim wiasnie kierunku podaza popyt.
Sa to czynniki ograniczajace rozwoj gospodarczy i inwestycje.
Rozwdj turystyki, obstugi nieruchomosci i firm oraz handlu stwarza
— poza popytem na pracg wysoko kwalifikowang — rdOwniez miejsca
dla pracy niskokwalifikowanej. Potencjalnie mozna w tych segmen-
tach rynku lokowac osoby bezrobotne, ktore cechuja si¢ niskim
kapitatem ludzkim

Polityka rozwoju infrastruktury

Wiadze gminne, projekty regionalne

Niskie jest zatrudnienie w budownictwie, ktore rowniez dostarcza
miejsc pracy dla os6b z niskim poziomem wyksztalcenia. Ozywienie
inwestycyjne (w tym rozbudowa infrastruktury przy wspotudziale
funduszy strukturalnych UE i prace z tym zwiazane) oraz stopniowy
wzrost dochodéw — warunkujacy popyt na mieszkania, moga ozywié
zatrudnienie w tym segmencie gospodarki. Zarazem jest to segment
niestabilnych warunkéw zatrudnienia i wysokiej emigracji.

Polityka mieszkaniowa

Poza kompetencjami PSZ,
wladze gminne, ustawodawca
($rodki wspierania budownictwa)
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PLEC A ZATRUDNIENIE i BEZROBOCIE

Wigksze trudnosci na rynku pracy kobiet niz megzczyzn. Samo bycie
kobieta zwigksza prawdopodobienstwo pozostawania w bezrobociu
0 5 p.p. (dane za lata 1995-2005; Grotkowska, Sztanderska 2007d).
Wsrdd przyczyn powodujacych trudniejsza sytuacjg kobiet mieszcza
si¢: konieczno$¢ pogodzenia znacznie wigkszych obowigzkoéw
rodzinnych i domowych z praca zawodowa (ograniczone mozliwosci
dojazdow do pracy, usztywnienie organizacji czasu pracy), mniejsze
naktady pracodawcow na szkolenie kobiet, okresowa dezaktywizacja
zawodowa z powodu macierzynstwa i sprawowania opieki nad
dzie¢mi oraz dyskryminacja.

Diagnozowanie przyczyn zwigkszo-
nych problemoéw z praca zawodowa
kobiet na danym lokalnym rynku pracy.
Rozwdj instytucjonalnej opieki nad
dzie¢mi

Wspomaganie ksztalcenia ustawiczne-
go podejmowanego z wlasnej
inicjatywy

Przeciwdziatanie dyskryminacji

na plaszczyznie zawodowe;j

Brak przeszkod formalnych dla przy-
gotowania odpowiednich diagnoz
Samorzad gminy, NGO-s

Nie ma podstaw dla 0os6b pozostaja-
cych w zatrudnieniu

Poza kompetencjami PSZ,
w skrajnych przypadkach PIP

Poziom wyksztalcenia wywiera wigkszy wpltyw na ograniczanie
bezrobocia wérdod mezezyzn niz wérdd kobiet. Prawdopodobienstwo
bycia bezrobotnym zmniejsza si¢ dla mgzczyzn z wyksztatceniem
wyzszym w stosunku do mgzczyzn z wyksztatceniem podstawowym
0 32 p.p., a dla kobiet o 28 p.p. Najwigksze réznice migedzy Kobie-
tami i mgzczyznami wystgpuja wsrod osob z wyksztalceniem zasad-
niczym, zawodowym. Jego posiadanie, w poréwnaniu z wyksztalce-
niem podstawowym lub gimnazjalnym, wyraznie zmniejsza niebez-
pieczenstwo stania si¢ bezrobotnym dla mgzczyzn, ale nie dla
kobiet.

Dziedziny ksztatcenia maja wigksze znaczenie dla zmniejszenia
zagrozenia bezrobociem kobiet, a dla prawdopodobienstwa zatrud-
nienia czy bezrobocia mgzczyzn znaczenie dziedziny, w ktorej si¢
wyksztalcili jest znikome. Stosunkowo najmniejsze szanse na rynku
pracy maja kobiety z wyksztalceniem techniczno-produkcyjnym
(nie liczac tych kobiet, ktore uczyly si¢ wylacznie wedlug progra-
moéw ogolnych), a analogicznie m¢zezyzni z wyksztalceniem huma-
nistycznym (nawet gorsze od me¢zczyzn, ktdrzy skonczyli szkoty

z programem ogo6lnym). Badania potwierdzaja, ze stereotypowe
wyobrazenia zawodowych rdl przekroju ptci warunkuja faktyczne
szanse pracy i niebezpieczenstwo stania si¢ bezrobotnym
(Sztanderska 2007a)

Diagnozowanie przyczyn zwigkszo-
nych problemoéw z praca zawodowa
kobiet posiadajacych zawody tech-
niczno-produkcyjne i mg¢zczyzn

z wyksztalceniem humanistycznym,
— wnioski propozycje dziatan i ich
wdrozenie

Celowe w skali kraju i ew.
wojewoOdztw — brak przeszkod
formalnych
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WIEK A POZYCJA NA RYNKU PRACY

Najwyzsza stopa bezrobocia cechuja si¢ najmtodsi (1819 lat
—30,0%, 19-24 lata 25,8% — Aktywnos$¢ Ekonomiczna Ludnosci

I kwartat 2007), pomimo, ze wzrost produkcji przyczynit si¢ do jej
spadku w ostatnim okresie. U podstaw tego zjawiska leza cztery
glowne przyczyny: wysoka elastycznos$é ptacowa popytu na pracg
0sob mtodych oraz wysoka stopa ich bezrobocia frykcyjnego, rela-
tywnie niski — pomimo osiagnigtego postgpu — poziom wyksztatcenia
rocznikéw wchodzacych na rynek pracy po raz pierwszy (World Bank
2001), a takze nieumiejgtnos$¢ szukania pracy i brak doswiadczenia
praktycznego. Wskaza¢ mozna rowniez problem niepelnego zaufania
pracodawcow do kwalifikacji szkolnych.

Poprawa jakosci praktyk szkolnych,
wprowadzenie stazy jako elementu
ksztatcenia

Podniesienie jako$ci informacji

o rynku pracy (wymaganiach
pracodawcow, warunkach pracy)
dla 0s6b konczacych szkoty (nawet
przed ich ukonczeniem)

Certyfikacja kwalifikacji zawodowych
w systemie wspotpracujacym
z pracodawcami

Poza kompetencjami PSZ

(edukacja i szkolnictwo wyzsze)

Sa mozliwosci w obecnym

ksztalcie instytucjonalnym PSZ
Poza kompetencjami PSZ (edukacja,
szkolnictwo wyzsze, dziatania
organizacji pracodawcow)

i ustawodawcy

Badanie wchodzenia na rynek pracy mtodych osob wskazuje, ze
zasadnicze trudnosci napotykaja one ubiegajac si¢ o pierwsza prace.
Czgs$¢ z nich, nie mogac znalez¢ pracy najemnej decyduje sig poma-
ga¢ w rodzinnej dziatalnosci gospodarczej (w gospodarstwie rolnym
lub firmie pozarolniczej) nie zaprzestajac poszukiwan pracy. Osoby
w zawodach rolniczych lub budowlanych czgsto — nawet jesli pracu-
ja, nie maja ustabilizowanej sytuacji zawodowej (praca bezumowna,
dorazna i to nawet w kilka lat po ukonczeniu szkoly) (Sztanderska,
Grotkowska 2007b).

Oferowanie osobom mlodym o niesta-
bilnych podstawach pracy zawodowej
pomocy, analogicznej do pomocy
skierowanej do 0sob bezrobotnych

Ograniczone mozliwo$ci prawne,
zwlaszcza jesli praca ma
sformalizowany, cho¢ niestabilny
charakter

Na zagrozenie bezrobociem mtodych os6b (absolwentow szkot
iuczelni z lat 1998-2005) silnie wptywaja czynniki lokalizacyjne.
W zalezno$ci od wojewodztwa prawdopodobienstwo bezrobocia
moze sig¢ rozni¢ nawet o przeszto 13 pkt proc. Na skraju zagrozenia
bezrobociem znajduja si¢ z jednej strony woj. lubelskie — z niskim
prawdopodobienstwem bezrobocia (zwlaszcza mezczyzn) i z drugiej
— z wysokim zagrozeniem (zwlaszcza kobiet) woj. §wigtokrzyskie.
Trudna sytuacja mtodziezy wystepuje rowniez — paradoksalnie —

na Mazowszu i na Slasku, gdzie ogolne parametry rynku pracy sa
stosunkowo dobre.

Jak w przypadku r6znic
regionalnych

Jak w przypadku r6znic
regionalnych

Na przeciwleglym krancu rozktadu wieku — wsroéd osdb w wieku
przedemerytalnym — stopy bezrobocia nie sa wysokie, ale sytuacja
jest zdecydowanie niekorzystna. Wsréd mezczyzn w wieku

Intensyfikacja dziatan, zgodnych
z programem adresowanym do os6b
w wieku 50+

W ramach kompetencji PSZ

Poza kompetencjami PSZ— brak
w Polsce jednego organu
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60—64 lata stopa bezrobocia wynosi zaledwie 6,6% ale stopa
zatrudnienia sigga tylko 25,5%; wsrdd kobiet w wieku 55-59 lat
odpowiednio stopa bezrobocia i zatrudnienia si¢gaja 5,4%

124,1% (Aktywnos$¢ Ekonomiczna Ludnosci w Polsce

I kwartat 2007). Niska stopa bezrobocia w najstarszej grupie
wiekowej osiagnigta jest czgsciowo wycofywaniem sig 0s6b
starszych z rynku pracy oraz regulacjami chroniacymi zatrudnienie
tej grupy sity roboczej. Zatem, za nizszy poziom bezrobocia, ptaci-
my gtéwnie nieaktywnoscia. Wskaznik zatrudnienia os6b migdzy
55 a 64 rokiem zycia w Polsce jest obecnie najnizszy w Unii Euro-
pejskiej. Ta sytuacja utrzymuje si¢ wciaz pomimo stopniowego,
trwajacego od lat 90., wycofywania si¢ panstwa z réoznych form
$wiadczen dezaktywizacyjnych.

Programy rekwalifikacji

i uzupetnienia kwalifikacji
poczawszy od 45 roku zycia,

w ramach ksztatcenia ustawicznego

odpowiedzialnego za programowanie
i realizacj¢ ksztalcenia ustawicznego

ZATRUDNIENIE I JEGO RESTRUKTURYZACJA

W okresie pomyslnej koniunktury duza czgs¢ pracujacych uwaza
utratg pracy za catkowicie nieprawdopodobng. Zaledwie 10-20%
og6hu pracujacych liczy si¢ z jakimkolwiek zagrozeniem tego typu.
Z drugiej strony ok. 60% uwaza, ze pracg podobna (rownie dobra)
nietatwo byltoby uzyskaé. To sktania do obrony status quo, a zatem
do niepodatnosci na zmiany zatrudnienia.

W wielu powiatach (z wyjatkiem terenéw pétnocnych i zachodnich)
w strukturze pracujacych wystepuje wyrazna nad reprezentacja osob
z dtugim okresem od ukonczenia szkoly i ze znacznym stazem pracy
u obecnego pracodawcy. Sa to osoby o duzych umiejgtnosciach
uzyskanych dzigki dos§wiadczeniu (kapitale specyficznym)

ale zarazem o niskiej zdolnosci do glebszej zmiany kwalifikacji.
Jest to grupa stabo przygotowana do restrukturyzacji, gdyby taka
miata zaj$¢ w ich miejscu pracy.

Ksztalcenie ustawiczne osob
pracujacych w sektorach,

w ktorych beda zachodzi¢ zmiany
restrukturyzacyjne

Glownie poza kompetencjami
PSZ — brak w Polsce jednego

organu odpowiedzialnego

za programowanie i realizacjg
ksztalcenia ustawicznego

Konieczne jest tez zaangazowanie
odpowiednich resortéw — w przypadku
planéw restrukturyzacji okreslonych
branz sektora publicznego

Poszukiwanie drog restrukturyzacji wewngtrznej w ramach firm

— a wiec z ominigciem etapu zwolnienia z pracy i ponownego
szukania pracy, moze by¢ czynnikiem mobilizujacym je i zarazem
sprzyjajacym zmianom w obrebie firm. Podobnie, wazna bylaby
pomoc w postaci organizacji outplacementu, wspomagania szkolen
W tym procesie, sponsorowanych praktyk oraz stazy itp.

u nowych pracodawcow (Cazes, Nesporova 2003).

Ksztalcenie ustawiczne
zarzadzajacych firmami

Pomoc PSZ w tego rodzaju
przeksztatceniach jest mata
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Generalnie, zmiany w sferze zwolnien grupowych zmniejszyty
obowiazek stosowania ich trybu przez matych pracodawcow

(a zwigkszyly przez duzych), utatwity procedurg ich wdrozenia

i zapewnity wyzsze odszkodowania dla pracownikow o relatywnie
krétszym stazu pracy — przez co staty sig elastyczniejszym instru-
mentem regulacji zatrudnienia. Znaczenie zwolnien grupowych, po
wstgpnej fazie nasilonej restrukturyzacji, zmalato i dzi$ nie sq one
zasadniczym zrédtem doptywu do bezrobocia. To — wbrew pozorom
— nie ulatwia obstugi rynku pracy, poniewaz wymusza bardziej
zindywidualizowane podejscie do bezrobotnych.

Indywidualizacja oceny perspektyw
zatrudnieniowych bezrobotnych

W ramach kompetencji PSZ

W Polsce jest wigkszy niz w UE odsetek pracownikéw zatrudnionych
na czas okreslony (27,6% wobec $redniej 13,7%; maksimum

w Hiszpanii 32,4%; najmniej w Luksemburgu, Irlandii, na Malcie

i w Estonii po okoto 5%) (Employment in Europe 2005). Kontrakty
na czas okreslony z jednej strony uelastyczniaja rynek pracy, ale

z drugiej wzmagaja przeptywy na rynku pracy — moga wigc

wplywaé na zwigkszenie bezrobocia frykcyjnego.

Zatrudnienie na czas okreslony
najczesciej jest wykorzystywane

w umowach o pracg z osobami
wchodzacymi na rynek pracy
bezposrednio po ukonczeniu eduka-
¢ji*”. Mozna wigc spodziewac sig, ze
duza ich cz¢$¢ trafi ponownie do bez-
robocia, ale juz z pewnym doswiad-
czeniem zawodowym. Ocena skali
kontraktow ,,czasowych” wsrdd osob,
z ktorymi si¢ je zawiera, pozwala
przewidywac¢ pewien ruch na lokal-
nym rynku. Konieczne jest monitoro-
wanie tego zjawiska.

Przeciwdziatanie zatrudnianiu
tych samych osob w dlugim czasie
w formie kontraktéw czasowych,
bo to grozi segmentacja rynku

pracy.

W ramach kompetencji PSZ,
ale brak podstaw informacyjnych
do ocen w skali powiatu

Nie objgte zadaniami PSZ
(ani zadnego innego podmiotu)

39

Kazde przedluzenie drugiej umowy o pracg na czas okreslony skutkuje automatycznym jej przeksztalceniem w umowg na czas nieokreslony (wyjawszy prace sezo-

nowe lub dorywcze o cyklicznym charakterze), co ogranicza stosowanie tego typu kontraktow w stosunku do tych samych 0sob przez jednego pracodawcg.
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Bardzo dynamiczny rozwdj zatrudnienia na czas okreslony, jak

i na podstawie umow cywilno-prawnych, ma swoje dobre — obniza
obawy przed zatrudnieniem pracownikow (zwlaszcza nowych

na rynku pracy) ale i zte strony — powoduje brak doskonalenia
zawodowego. Pracodawcy nie inwestuja w kwalifikacje tej grupy,
a sami pracownicy czynia to rowniez w mniejszym stopniu

niz pracujacy stabilnie.

Udostepnienie szkolen praco-
wnikom zatrudnionym na czas
okreslony

Przestrzeganie rownouprawnienia obu
grup pracowniczych — zatrudnionych
na czas okreslony i na czas
nieokreslony

Ta bariera wymaga zapewne udzialu
sektora publicznego w ponoszeniu
kosztow (badz ich czesci) ksztalcenia
pracownikow.

PIP

Udzial pracujacych w niepelnym wymiarze czasu jest w Polsce prze-
cigtnie nizszy niz w UE. Jednakze, glownym powodem wigkszego
zainteresowania praca w niepelnym wymiarze czasu pracy, jest brak
mozliwosci znalezienia pracy na pelnym etacie (Grotkowska, Socha,
Sztanderska 2004). Zainteresowanie praca w niepelnym wymiarze czasu
pracy jest jednak male i to po obu stronach — pracodawcow przypusz-
czalnie ze wzglgdu na wzrost kosztow zatrudnienia™ i pracownikow

z powodu niskich ptac realnych. Trudno w takiej sytuacji liczy¢ na
upowszechnienie czgsto postulowanego dzielenia si¢ praca.

Mozliwo$¢ wspolpracy z organi-
zacjami pracodawcow, ktorzy,

w zamian za pewne korzysci,
tworzyliby wigcej miejsc pracy
W ograniczonym wymiarze czasu
pracy. To mogloby prowadzi¢

do zwigkszenia liczby
pracujacych, zwtaszcza kobiet,
ktore nie moga / nie chca podjac
pracy pelnowymiarowe;j.

Mozliwosci takiej wspotpracy ma
glownie gmina, ktéra — w zamian
za tego typu dzialania, mogtaby
udostepniac lokale (jesli posiada),
tereny inwestycyjne (jw.) oraz
stosowac ulgi w zakresie
podatkow lokalnych.

Wtadze lokalne skupiaja uwage na tworzeniu utatwien dla funkcjo-
nowania duzych, a nie matych firm. Masowe zwigkszenie zatrudnie-
nia w pojedynczej firmie, moze bowiem przynies¢ spektakularne
efekty w skali powiatu (Liwinski, Sztanderska 2006). Tymczasem,
w ogromnej wigkszosci powiatow, udziat zatrudnienia w matych
firmach (do 50 pracujacych) jest od 2,5 do 6 razy wigkszy od udziatu
zatrudnienia w firmach duzych (powyzej 250 pracujacych).

Przeorientowanie polityki
samorzadow

Wskazania ze strony PSZ,
brak bezposrednich kompetencji

DZIALALNOSC NA WEASNY RACHUNEK

W Polsce odsetek samozatrudnionych wyniost prawie 24% przy
ok.15% w UE (w Grecji ponad 43%, w Szwecji 5%). Ta wysokos¢
spowodowana jest przede wszystkim wigksza skalg zatrudnienia
w rolnictwie; gdy je odja¢ — samozatrudnieni (poza rolnictwem
indywidualnym) stanowili tylko 10%. W zasadzie ten odsetek
utrzymuje si¢ od wielu lat na podobnym poziomie, pomimo

wielu deklaracji o utatwieniach dla rozwoju przedsigbiorczosci.

Dziatania na rzecz rozwoju pracy na
rachunek wlasny i tworzenia firm
powinny polegaé na obnizaniu barier
samodzielnej dziatalnosci gospodar-
czej; w czgsSci sa to te same bariery,
jakie wystepuja w duzym biznesie,

w czgSci jednak specyficzne, zwigzane
z mala skalg dziatania.

Poza kompetencjami PSZ
Niektore z barier moga by¢
ograniczane poprzez dziatania
samorzadow na kazdym
poziomie

40

Przecigtne koszty state zatrudnienia rosna w przypadku zwigkszenia udziatu pracownikow zatrudnionych w niepelnym wymiarze czasu pracy.
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Determinanta samozatrudnienia poza rolnictwem jest posiadanie
doswiadczenia, totez ten sposob zarobkowania obejmuje raczej

osoby z co najmniej kilkuletnim lub nawet dluzszym stazem pracy.
Ponadto w Polsce, w poréwnaniu do innych krajow, istotne znaczenie
dla prowadzenia wiasnej firmy ma posiadanie wyzszego lub co
najmniej sredniego wyksztalcenia (Morawski, Socha 2003,
Sztanderska, Grotkowska 2007b), zatem rozwoj tej formy
zatrudnienia w matym stopniu absorbuje bezrobotnych z niskimi
kwalifikacjami.

Doswiadczenie i kwalifikacje nie sa
zastgpowalne poprzez dziatania
lokalnych polityk, ale mozliwe jest
sprzyjanie rozwojowi srodowiska
biznesowego co np. ulatwia tworzenie
sieci kooperacyjnych, przyspiesza
powstawanie firm obstugujacych
biznes etc.

Polityki lokalne moga tworzy¢
utatwienia startu do samodzielne;j
dziatalnosci poprzez kursy
prowadzenia firmy, inkubatory
przedsigbiorczosci, czy pozyczki na
rozpoczecie dziatalnosci

Programy, ukierunkowane na zwigk-
szanie przedsigbiorczosci i zakladanie
wiasnych firm (podejmowanie pracy
na wlasny rachunek), mozna traktowag|
wylacznie uzupetniajaco w stosunku
do innych instrumentéw polityk
rynku pracy; nie nadaja si¢ one

do rozwiazywania probleméw
bezrobotnych na szersza skalg;
wigksze powodzenie jest mozliwe,
gdy sig¢ je adresuje do pracujacych.

Moga to by¢ gltéwnie dziatania
samorzadow gminnych

W gestii PUP: pozyczki
(w matej skali) i szkolenia

PARP; pozadana koordynacja z PSZ
(obecnie praktycznie nie istnieje)

Mate i $rednie firmy zapewniaja na lokalnych rynkach pracy

w przewazajacej czgsci kraju wigkszos¢ miejsc pracy. Ich rozwoj
napotyka na wiele barier — w tym zwiazane z dost¢gpem do kapitatu,
niestabilno$cia przepisoéw, cigzarami fiskalnymi, trudnosciami
egzekwowania naleznosci i inne.

W zasiggu lokalnej polityki moze
by¢ wspomaganie powstawania
funduszy porgczeniowych.
Pozostate srodki maja gtdwnie
charakter ustawodawczy

Cho¢ generalnie dopiero konczy sig okres wchodzenia na rynek pracy
wyzu demograficznego, to juz teraz w wielu powiatach zaczyna
pojawiac¢ si¢ zjawisko starzenia si¢ populacji, wynikajace

z naturalnych proceséw demograficznych ale i z natgzonego

odplywu mtodych mobilnych 0séb na inne tereny, a ostatnio réwniez
zagranicg. Starzenie populacji ogranicza odnowe kwalifikacji
dokonywana poprzez wymiang pokolen.

Wigksza uwaga musi kierowaé
si¢ na odnow¢ kwalifikacji (kapitatu
ogo6lnego).

ol
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EDUKACJA A PRACA

Zarbéwno szkoty, jak i kandydaci do szkot, nie maja rozeznania popytu
na pracg, co powoduje nietrafne decyzje edukacyjne. Szkoty, otwiera-
jac odpowiednie klasy, kieruja si¢ w przewazajacej mierze tatwoscia
znajdowania chetnych do podjgcia nauki, ci za$ rowniez

nie dysponuja trafnym obrazem rynku pracy (kieruja si¢ np. moda czy
medialnymi przekazami).

Tylko czasem szkoly uruchamiaja ksztatcenie wprost na zaméwienie
pracodawcow.

W najwigkszym stopniu o kierunkach ksztatcenia przesadzaja

zasoby wlasne szkot (gtéwnie kadrowe, w mniejszym stopniu
materialne).

Brak koordynacji pomigdzy instytu-
cjami obstugujacymi rynek pracy,

a instytucjami o$wiatowymi

(W tym uczelniami wyzszymi)
moze powodowac narastanie
probleméw zwiazanych

ze strukturalnym niedopasowaniem
kwalifikacji do potrzeb

rynku pracy

Zasadniczym problemem polskiego rynku pracy pozostaje maly
odsetek populacji ksztalcacej sig ustawicznie w celu dostosowania
kwalifikacji do zmieniajacych sig potrzeb rynku pracy, zwlaszcza
do zmieniajacych si¢ technologii. Ksztatcenie ustawiczne traktuje
si¢ dzi$ jako podstawg rozwoju gospodarczego, poniewaz techno-
logie zmieniaja si¢ czgsciej, niz wynika to z ksztatcenia tylko

u progu kariery zawodowej. Odsetki ksztalcacych sig¢ sa oceniane
w bardzo zréznicowany sposob — od ok. 5% do niemal 30%
(zaleznie od metody badania). Zawsze jednak wypadaja ponizej
$redniej unijnej. Niski udziat ksztalcacych si¢ ustawicznie jest
rezultatem niskiego udziatu pracodawcow w finansowaniu
ksztalcenia i malego do niedawna zaangazowania w te dzialania
funduszy publicznych ( zmienia sig to po 2004 r.) (Bassini 2002).

Istnieje program ksztalcenia ustawicznego przyjety przez MENIS,
lecz trudno méwi¢ o powszechnej jego realizacji. W ocenach
eksperckich istnieje pilna potrzeba szerokiego ksztatcenia dorostej
czgsei ludnoscei. Ksztatcenie powinno wybiega¢ poza zdobywanie
waskich, konkretnych umiejgtnosci zawodowych; powinno by¢
programem powszechnej edukacji w zakresie kluczowych umie-
jetnosci, pozwalajacych sprawnie zawodowo funkcjonowac

W nowoczesnej gospodarce.

Rozwoj ksztalcenia ustawicznego

w zakresie kompetencji ogélnych

i zawodowych, zwlaszcza szerokopro-
filowych

Wykracza poza kompetencje PSZ,
wymaga wspolpracy z resortami
edukacji i szkolnictwa wyzszego
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Z poszczegblnych badan, dotyczacych ksztatcenia ustawicznego,

mozna wyciagna¢ zréznicowane wnioski. Jednak wydaje sig,

ze co do niektorych mozna nie mie¢ watpliwosci:

— zakres ksztalcenia ustawicznego jest niski np. w badaniu z 2007
tylko 12% osob w wieku 25 lat i wigcej uczestniczylo w ciagu ostat-
nich dwoch lat w jakiejkolwiek formie aktywnosci, zwiazanej

Poszerzenie programu ksztalcenia
ustawicznego bezrobotnych

Upowszechnienie oceny kompe-
tencji zawodowych bezrobotnych,
potaczone z okresleniem $ciezek,
wiodacych do uzupehienia

Brak ograniczen — poza finansowymi
oraz (czasem) brakiem kandydatow
do ksztalcenia

Programy szkolen zawodowych bez-
robotnych ze strony PSZ w jakims
stopniu wyréwnuja niektore ze

z podnoszeniem swoich kwalifikacji (Kotowska 2007); deficytow. wspomnianych dysproporcji; wigcej
— ksztalca sig¢ czesciej kobiety (choé pracodawcy w wigkszosci wsrdd ich uczestnikow jest 0s6b
kieruja na szkolenia mgzczyzn), osoby z miast (zwlaszcza duzych), w Srednim wieku i z wyksztatceniem
relatywnie mtodzi (po 35 roku zycia ksztatcenie jest rzadkoscia), zasadniczym oraz $rednim
lepiej wyksztalceni (Kotowska 2007, Boni 2007);
— z wlasnej inicjatywy ksztalca sig¢ czg$ciej pracujacy niz bezrobotni.
Niedocenianie szkolen, jako sposobu wyjscia z bezrobocia, przez
znaczng cze$¢ bezrobotnych.
PASYWNOSC

Wzrost zatrudnienia pozostaje niewspotmierny do zmniejszenia
bezrobocia. Wskazuje to, ze wciaz nastepuja odptywy do biernosci
zawodowej. Chociaz pozytywne trendy na rynku pracy aktualnie
zdecydowanie przewazaja, to jednak niepokoi fakt, ze bezrobotni
zamiast trafia¢ do zatrudnienia dezaktywizuja si¢ (Jurkowska 2006).
Przywrdcenie do sfery zatrudnienia 0sdb pasywnych jest zdecydowa-
nie trudniejsze, niz w przypadku poszukujacych pracy, wigc zagraza
(nawet podczas dobrej koniunktury) utrzymaniem niskich stop
zatrudnienia (Liwinski, Sztanderska 2006). Wychodzenie czgsci 0séb
poza rynek pracy skutkuje tez ograniczeniem zasobow wolnej sity
roboczej i wywotuje — w przypadku zwigkszonego popytu na pracg,
raczej wzrost ptac (i zwiazanych z nim kosztow pracy) niz wzrost
zatrudnienia. Z kolei, jesli place sa hamowane, pojawiaja si¢ niedobo-
ry podazy pracy — do$¢ powszechnie sygnalizowane w badaniach
rynku pracy ostatniego okresu. (Gumuta, Socha, Wojciechowski 2006,
Gumuta 2007).

Objecie programami ksztalcenia kom-
petencji zawodowych,

poszukiwania pracy osob biernych
zawodowo, jesli wyraza cheé

udziatu

Promocja dlugookresowe;j

aktywnosci zawodowej

Poza obecnymi kompetencjami PSZ

Minister wtasciwy ds. Pracy

Moment przejécia na emeryturg zalezy od wielu, naktadajacych si¢
czynnikow. Blondal i Scarpetta (1999) wskazuja m.in. na istotna

rolg instytucji rynku pracy, systemu podatkowego i systemoéw zabez-
pieczenia spotecznego, zachgcajacych do odchodzenia z zatrudnienia.

Programy rekwalifikacji i uzupehienial
kwalifikacji — poczawszy od 45 roku
zycia w ramach ksztalcenia ustawicz-

nego

Poza kompetencjami PSZ — brak

w Polsce jednego organu, odpowie-
dzialnego za programowanie i realiza-
cje ksztalcenia ustawicznego

wl
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Istotna jest rowniez mozliwo$¢ znalezienia pracy albo pozostania

w zatrudnieniu oraz wplyw wydluzania pracy na przyrost wysokosci
$wiadczenia emerytalnego (Ruzik 2007). Prawdopodobnie, zasadnicza
przyczyna zwigkszonych kosztow aktywnosci dla 0osob w tym wieku,
staty si¢ trudno$ci w utrzymaniu wczesniejszej pozycji zawodowej
(czesto nawet utrata pracy).* Istnieja przestanki by stwierdzié, ze

takze dekapitalizacja kwalifikacji w minionym okresie wywarla pe-
wien wptyw na decyzje dezaktywizacyjne, co pozostaje w zalezno$ci

od tempa modernizacji gospodarki i restrukturyzacji zatrudnienia.
Badania wskazuja, ze niskie wyksztalcenie, skorelowane z niska
wysokoscia zarobkow i wyzszym prawdopodobienstwem bezro-
bocia, szczegdlnie zacheca do wezesne] dezaktywizacii.

Promocja dlugookresowej aktywnosci
zawodowej

Minister Pracy i Polityki Spoteczne;j

INNE

PROBLEMY

Pomimo dobrej koniunktury znaczna liczba oséb jest zmarginalizo-
wana dochodowo i spotecznie. Grupa ta jest trudna w adaptacji

do rynku pracy. Bardzo mata jest skuteczno$¢ dziatan na rzecz
uzyskania stabilnej pracy przez osoby objgte pomoca spoteczna,

w tym z powodu bezrobocia. Taka sytuacja grozi przenoszeniem
biedy i wytaczeniem z rynku pracy na nastgpne pokolenia.
Szczegolnie niepokojaca jest sytuacja osob samotnie wycho-
wujacych dzieci oraz rodzin wielodzietnych, gdyz wtasnie wérdd nich
wystepuje wyjatkowo duze bezrobocie.

Aktywizacja tych grup wymaga
czgsto wielokro¢ wyzszych srodkow
finansowych niz do tej pory wyktada
si¢ na ich aktywizacjg (chodzi o prze-
cigtny, jednostkowy koszt)
Kompleksowe dziatania polityki
spotecznej, edukacyjnej, zdrowotnej,
mieszkaniowej i rynku pracy

PSZ moze by¢ tylko jednym z uczest-
nikow kompleksowych dziatan

Wedtug niektoérych szacunkow (Schneider, Burger 2004) w Polsce

az 21.3% os6b w wieku produkcyjnym pracuje w szarej strefie, pod-
czas gdy w Czechach 12.9%, Stowacji 17.1% a na Lotwie 30.1%.
Szara sfera sprzyja za$ zwigkszeniu bezrobocia rejestrowanego.
Badanie GUS z 2004 r. wskazuje, ze zatrudnienie w szarej strefie
siggato 1317 tys. osob, a wigc ponad 9,6% ogolnej liczby pracujacych.
Podejmowaniu nie rejestrowanej pracy sprzyjaja: niemozno$é
znalezienia pracy rejestrowanej, koniecznos¢ zwigkszenia dochodow
(dorabianie) oraz wysoki klin podatkowy (Praca Nierejestrowana

w Polsce 2004).

Zwigkszenie korzysci czerpanych
z legalnie wykonywanej dziatal-
nosci

Poza kompetencjami PSZ

41

(OECD 2001).

Dla ludnosci w wieku 55-64 lata w wielu krajach wystgpuje bardzo wysoka wspolzbiezno$¢ szans utrzymania pracy i pozostawania aktywnym zawodowo
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DZIALANIA PSZ
Atutem wielu powiatow sa dynamiczne wladze samorzadowe Problem dotyczy glownie organi- Poza PSZ
— z wyrazna strategia, dostrzegajace potrzebg potaczenia zamierzen zacji i finansowania systemu
dotyczacych roznych sfer zycia powiatu z rynkiem pracy; pozyskujace | ochrony zdrowia
srodki z r6znych Zrodet (w tym z funduszy UE (Liwinski, Sztanderska
2006); ktore zarazem znajdujac si¢ pod presja biezacych
problemoéw finansowych i organizacyjnych, skierowuja uwage
przede wszystkim na inne zadania, gtdéwnie ona opieke zdrowotna
(Wasilewski 2006).
Rynek pracy jest mato czytelny — informacje dla jego uczestnikow Doskonalenie posrednictwa PSZ
s rozproszone, co nie pozwala zmniejszac¢ kosztow i czasu poszu- i informacji o rynku pracy
kiwania pracy przez bezrobotnych i pracownikow przez przedsig- Poprawa wizerunku publicznego PSZ
biorstwa i instytucje. posrednictwa
Maly zasigg oddziatywania publicznego posrednictwa pracy, co wy- | Wprowadzenie wigkszego zakresu PSZ

nika zapewne z jego nieefektywnosci lub przekonania pracodawcow,
ze jest ono nieefektywne (tzn. nie pozwala znalez¢ najlepszych

z mozliwych pracownikow). Z drugiej strony, rowniez poszukujacy
pracy, nawet zarejestrowani w PUP wykazuja nieufnos¢, co do moz-
liwosci znalezienia pracy poprzez ten system (Srednio w 6 powiatach
jedynie ok. polowy 0s6b bezrobotnych w sensie ekonomicznym —

tj. poszukujacych pracy — zarejestrowata si¢ glownie po to, by

za posrednictwem urzedu znalezé pracg).

Badania dotyczace absolwentow wskazuja, ze uzyskanie oferty pracy w
PUP podnosi prawdopodobienstwo znalezienia pracy (w przeciwienstwie
do samodzielnego znalezienia oferty wystawionej przez urzad).
Posrednictwo pracy urzgdow pracy wspomagaja prywatne agencje
posrednictwa i doradztwa personalnego — jednak ich udziat w rynku
pozostaje niewielki*’. Koncentruja one swoje dziatania na wybranych
grupach firm lub poszukujacych pracy — zwykle znajdujacych si¢

w relatywnie korzystnym potozeniu na rynku pracy.

posrednictwa adresowanego, gdzie
aktywno$¢ posrednika obejmuje
selekcj¢ kandydatow do pracy

42

W 2003 roku dziataly w Polsce 384 podmioty posiadajace wpis do rejestru agencji zatrudnienia — poswiadczony stosownym certyfikatem, z czego 180 nie wykazato
w tymze roku zadnych dziatan. Wezeéniej (do 2002 r.) takich podmiotow byto jeszcze mniej, poniewaz obowiazywatl zakaz pobierania optat od poszukujacych pracy
za ustugi posrednictwa.
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Pracy w PUP szukaja przede wszystkim osoby nizej niz przecigtnie
wyksztatcone (np. rejestruje si¢ 43,5% absolwentéw szkot zasadni-
czych i tylko 31,1% studiow magisterskich), bardziej niz przecigtnie
bezradne oraz mniej samodzielne (Liwinski, Sztanderska 2006).
Zaktadanie, ze moga one osiagac takie same rezultaty jak przecigtne
osoby poszukujace pracy, jest nieuzasadnione.

Programy, adresowane do bezrobot-
nych, musza zaktada¢ ich wigksze niz
przecigtnie trudno$ci na rynku pracy
np. w nawiazywaniu kontaktoéw, zdo-
bywaniu kompetencji itd. Wymaga to
przewidywania zintegrowanych $rod-
kéw pomocy, odpowiedniego (dtuz-
$zego) czasu ich trwania i stosownie
do tego wysokich naktadow

PSZ, inicjatywa legislacyjna ministra
wlasciwego ds. pracy

Wigksza sktonnos¢ do rejestracji w PUP obserwuje sig¢ wsrod poszu-
kujacych pracy, ktérzy pochodza z mniejszych miast lub ze wsi.

Wzmocnienie PSZ dziatajacych na
terenach wiejskich i matych miast

PSZ, inicjatywa legislacyjna ministra
wlasciwego ds. pracy

Urzedy na ogot nie dysponuja dobrym rozeznaniem rynku pracy pod
katem zawoddw, ktore moga cieszy¢ si¢ popytem na ich terenie.
Posiadaja gtéwnie biezaca wiedze, powstajaca na podstawie, zglasza-
nych do nich, ofert pracy (Liwinski, Sztanderska 2007). Wiedza ta, nie
jest jednak zwykle na tyle poglebiona i szczegotowa, zeby mdc prowa-
dzi¢ w odpowiedzialny sposob poradnictwo zawodowe. Wynika to
glownie z niedostatku badan i prognoz popytu na pracg oraz z tego,

ze znaczna cz¢$¢ rynku pracy pozostaje poza obserwacjami urzedow
(ok. 40% pracodawcow deklaruje zgtaszanie wakatow w PUP —
Gumuta, Socha, Wojciechowski. 2006) Osrodki doradcze zwiazane ze
szkolnictwem, réwniez nie dysponuja tego rodzaju wiedza. Ocenia sig,
ze ich doradztwo w matym stopniu uwzglednia w ogdle realia rynku
pracy (Kreft, Watts 2003). Obydwa piony doradztwa zawodowego
(urzgdéw pracy — skierowany do dorostych i podlegajacy MENiS

— skierowany do dzieci i mtodziezy) nie sa ze soba zintegrowane.

Trzeba odbudowaé system prog-
nozowania popytu na prace

w przekroju zawodowo-terytorial-
nym, opracowaé stosunkowo prosta
metodyke konstrukcji prognoz w wa-
skich przekrojach terytorialnych (po-
wiatach) i zawodowych (w zakresie
waskich, a nie tylko podstawowych
grup zawodowych i w zakresie niekto-
rych, kluczowych umiejgtnosci). Pro-
gnozy powinny by¢ szeroko
upowszechnione.

Inicjatywa ministra wlasciwego
ds. pracy, ale projekt migdzyresortowy

Formalnie Polska ma dosy¢ dobrze rozwinigty system narzgdzi, zali-
czanych do tzw. aktywnej polityki panstwa na rynku pracy. Niestety,
wydatki na te cele w relacji do PKB sa nawet 3—4 razy nizsze, niz
przecigtnie w Unii Europejskiej — przy znacznie wyzszym
bezrobociu. (Kluve 2006)

Podnoszenia naktadow na ALMP,
takze jednostkowych kosztow ustug
pracy, jesli to jest uzasadnione
glebokoscia pomocy indywidualnie
adresowane;j

PSZ, decyzje o wysokosci srodkoéw
— ustawodawca

Dziatania PUP w obszarze aktywnych polityk sa ukierunkowane na:

- objecie nimi mozliwie szerokiej grupy osob, co skutkuje tworzeniem
programow o relatywnie niskim, koszcie jednostkowym;

- dazenie do uzyskania stosunkowo dobrych wynikéw tych
programéw, rozumianych jako potwierdzenie posiadania pracy przez

Silniejsza indywidualizacja ushug
Ukierunkowanie ustug na osoby
szczegblnie wymagajace pomocy.
Mozna wprowadzi¢ powszechnie
(i obligatoryjnie) dokonywanie

PSZ
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ich uczestnikdw po pewnym czasie od ukonczenia programu (zwykle
1/2 roku).

W konsekwencji takich dziatan nastgpuje:

- powstanie programéw relatywnie prostych, niskonaktadowych, ktore
nie moga wplynaé na poprawg sytuacji osob z duzymi
deficytami kwalifikacyjnymi, czy innymi, niekorzystnymi cechami,
ale moga pomoc osobom, ktorych braki w stosunku do wymagan
rynku pracy sa niewielkie;
— wylanianie do udziatu w programach bezrobotnych aktywnych,
dobrze rokujacych jesli chodzi o znalezienie pracy (i tym samym
pomijanie 0s6b z wigkszymi trudno$ciami) Programy rzadziej
trafiaja do grup o najnizszych szansach, one zas — bez pomocy
zewngtrznej — maja niskie szanse wyjscia z bezrobocia.

bilansu perspektyw zatrudnienia kaz-
dego bezrobotnego pozostajacego

w bezrobociu przez 6 miesigcy

z udziatem ustugi doradztwa zawodo-
wego (bilans moze by¢ ponawiany

w przypadku dhuzszego pozostawania
w bezrobociu). Bilans powinien
stawac si¢ przepustka do udziatu

w aktywnych programach

(Socha, Sztanderska 2005).

Powaznym problemem wydaje si¢ koncentracja beneficjentow
aktywnych programow w sektorze publicznym. W wyniku tej sytu-
acji, polityka rynku pracy, zwlaszcza w zakresie stazy, jest raczej
narzgdziem obnizenia kosztow funkcjonowania sfery publicznej,

a nie promoc;ji zatrudnienia i zwalczania bezrobocia

(Liwinski, Sztanderska 2006).

Nie ma analiz dokonywanych

z tego punktu widzenia. Trzeba
zbadaé zakres tego zjawiska i jego
dtugookresowe skutki dla sytuacji
0s0b — uczestnikow programow,
realizowanych w obu sektorach

PSZ; ew. inicjatywa ministra
wlasciwego ds. pracy

Istnieja uzasadnione podstawy, by watpi¢, czy dos¢ wysoka
formalna skuteczno$¢ aktywnych programoéw, wedhug ocen urzedow,
odzwierciedla ich wysoka faktyczna efektywnos¢.

Programy — jak mozna przypuszcza¢ na podstawie czastkowych
badan, w duzym stopniu dofinansowuja zatrudnienie osob, ktore juz
znalazly sobie pracg i wykonywatyby ja bez wzgledu na doptaty

z Funduszu Pracy.

Tym samym $rodki na aktywne programy glownie przyspieszaja tylko
rotacj¢ kadr, cho¢ zapewne, rowniez w jakims$ stopniu podnosza
kwalifikacje 0s6b — uczestnikow tych programow.

Obecnie nie ma poprawnej diagnozy efektywnosci, czy chocby uzy-
tecznosci programow aktywnych. Czastkowe badania z tego zakresu
wskazuja, ze faktyczna skuteczno$¢ programéw jest duzo nizsza,
nickiedy nawet ujemna, a formalnie dobre rezultaty sa osiagane glow-
nie poprzez odpowiednia selekcj¢ (w tym samoselekcj¢)
bezrobotnych do udziatu w nich.

Mozna i trzeba podja¢ badania tego
typu. Powinny dotyczy¢ efektywnosci
programow aktywnych w skali kraju
oraz w przekroju terytorialnym

do poziomu powiatu wiacznie.

Konieczne utworzenie wlasciwej
bazy informacyjnej do dokonywania
poréwnan efektywnosci ALMP

w przekroju grup nimi objetych,
programow i powiatow.

Konieczne opracowanie metodologii
monitoringu efektywnosci programow
ALMP i przeszkolenie

kadr PSZ w celu jej uzywania.
Wylonienie grup bezrobotnych, obje-
tych szczegdlnymi programami ze

PSZ 1ub inne instytucje
na zlecenie PSZ

Minister wiasciwy ds. pracy — inicja-
tywa dostosowania programow

do grup lokalnie pozostajacych

w najtrudniejszej sytuacji.
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Badania skutecznosci stosowania aktywnych programow rynku pracy
(bez posrednictwa pracy) adresowanych do roznych grup z zachowa-
niem poréwnywalnosci ich réznych cech wyraznie wskazuja, ze
najwyzsza efektywno$¢ uzyskuja urzedy, kierujac je do osob

w wieku 2545 lat.

Niektore badania sugeruja, ze skuteczno$¢ wplywania PUP na podej-
mowanie pracy przez bezrobotnych zwigksza sig, jesli uzyskuja oni
nie jedna, a dwie lub wigcej ustug — nie liczac posrednictwa
(Liwinski 2007).

strony PUP, powinno wykorzystywac
rezultaty oceny efektywnosci progra-
mow w skali lokalnej — nie wszgdzie te
same grupy sa narazone na szczegolne
trudnosci na rynku pracy i nie te same
grupy wynosza korzysci z uczestnictwa
w tych samych programach.

Struktura wydatkéw na aktywne polityki rynku pracy w ostatnich
latach wskazuje na silna koncentracjg urzgdow pracy na zadaniu
zapewnienia pracy dla absolwentéw. Mozna dopatrzy¢ si¢ w tych
dziataniach $rodka zastgpujacego zawodowe praktyki, ktore powinny
by¢ zintegrowane z nauka w szkotach. W systemie edukacji ograni-
czono powaznie kontakt ucznia/studenta z praktyka zawodowa
(stazem pracy). Nieprzygotowani do podjgcia pracy absolwenci
opuszczaja szkoty — urzedy pracy w dos¢ kosztowny, lecz w nie

dos¢ masowy i nie w pelni efektywny sposob zastgpuja funkcje szkot.
Ukierunkowanie aktywnej polityki na absolwentéw powoduje
stosunkowo wysoka skuteczno$¢ dziatan i ma dtugofalowe skutki,
gdyz doprowadza do legalnego zatrudnienia mtodych, co z kolei
wplywa na ich przyszle funkcjonowanie na rynku pracy®. Trzeba
jednak zaznaczy¢, ze wprowadzanie do zatrudnienia wyzu demogra-
ficznego jest zadaniem relatywnie tatwiejszym, niz uzyskanie
wzrostu zatrudnienia dtugotrwale bezrobotnych, kobiet reaktywizuja-
cych si¢ na rynku pracy, czy najnizej kwalifikowanych w okresie
przedemerytalnym. Zadna inna grupa, w tym cechujaca si¢ duzymi
trudnosciami na rynku pracy, nie doswiadczyta takiej skali pomocy ze
strony aktywnych programow jak absolwenci, mimo deklaracji

o preferencjach, stosowanych rowniez dla innych grup

(Piotrowski 2007)*.

Okreslenie celow strukturalnych
lokalnych rynkéw pracy i ew. ich
reorientacja w stosunku do biezaco
realizowanych zadan.

Ocena przyczyn doboru okre§lonych
grup beneficjentow ALMP

w PUP i WUP

Niezbedne badania przyczyn dtugo-
okresowego bezrobocia — w skali
kraju i lokalnej

PSZ

Minister wtasciwy ds. pracy
— inicjatywa badania

Minister wlasciwy ds. pracy — inicja-
tywa dostosowania programow

do grup lokalnie pozostajacych

w najtrudniejszej sytuacji.
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nych w urzedach pracy.
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Przez skuteczno$¢ tej polityki rozumiemy relatywnie wysokie odsetki absolwentéw — uczestnikoéw programéw ponownie (po zakonczeniu programu) nie rejestrowa-

Warto zauwazy¢, ze w okresie dobrej koniunktury i spadku bezrobocia przed 1998 r., czas pozostawania w bezrobociu kwartyla najdtuzej bezrobotnych nawet sig

wydltuzat, co oznacza, ze jest grupa, dla ktorej ozywienie gospodarcze nie przyniesie poprawy na rynku pracy i pomoc ze strony aktywnych programow staje sig nie-
zbgdna dla opuszczenia bezrobocia. Ale pomoc ta jest kosztowna i musi by¢ w pelni profesjonalna.
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Stosunkowo najbardziej wielostronne korzysci osiagaja samorzady

z prowadzenia robot publicznych — podejmuja inwestycje infrastruktu-
ralne, przy ktorych zatrudnienie jest finansowane czg§ciowo

z Funduszu Pracy. W rezultacie uzyskuja w czgsci darmowa pracg. To
jest zasadnicza przyczyna utrzymywania robot publicznych

pomimo, ze sa najdrozsze w przeliczeniu na 1 bezrobotnego™®

i kompletnie nieefektywne z punktu widzenia rynku pracy
(zatrudnienie uczestnikow robot po ich zakonczeniu sigga

zaledwie 13,3%).

Wyeliminowac roboty publiczne

z zestawu narzgdzi polityk rynku pra-
cy: mozna zachowac prace

o takim charakterze jako prace
(zatrudnienie) socjalne.

Minister wtasciwy ds. pracy
— inicjatywa ustawodawcza

Dziatania urzedéw pracy wskazuja na rozmaito$¢ rozwiazan w poste-
powaniu z bezrobotnymi, znajdujacymi si¢ podobnej sytuacji.

Standaryzacja podstawowych ustug
rynku pracy, zwlaszcza kierowania
do poradnictwa zawodowego, klubow
pracy i szkolen dotyczacych poszuki-
wania pracy etc.

Minister wlasciwy ds. pracy

W matym stopniu spopularyzowana jest wiedza o dziataniach i ich Stworzenie internetowego dostgpu do | PSZ
skutecznosci w innych urzedach i na terenie innych jednostek szerokich zrodtowych danych porow-
samorzadu terytorialnego. W efekcie, dobre praktyki nie sa nawczych, dotyczacych bezrobotnych
dostatecznie szybko upowszechniane, a zte eliminowane. i wakatow rejestrowanych w PUP oraz
Urzedy nie moga (nawet gdyby cheialy) ocenié wlasnej pracy na tle | SWiadczonych przez nie ustug rynku
innych, poniewaz baza informacji porownawczych jest bardzo pracy.

ograniczona; to ulega zmianie w miarg obejmowania przez

PUP systemem informatycznym

Po reformie zmniejszono zatrudnienie w urzgdach pracy z 22 tys. osob | Odbudowa kadr PUP do poziomu PSZ

w 1998 do 13 tys. w 2003 r., a wigc do rozmiaréw wykluczajacych
aktywne posrednictwo i poradnictwo zawodowe (w koncu 2003 jeden
posrednik przypadat na 2385 bezrobotnych, a jeden doradca

na 7101 bezrobotnych — zob. Boni 2003). Kadry urzedow pracy
podlegaja stalej rotacji zwiazanej i z politycznymi cyklami wymiany
wiadz samorzadowych — nawet 50% rocznie to nowo zatrudnieni.
Samorzady wykorzystywaly §rodki na prace interwencyjne, zeby
sfinansowa¢ zatrudnienie w urzedach pracy (ok. 25% tam pracujacych
byto zatrudnionych w ramach tego programu — zatozenia

gwarantujacego dostateczna
obstugg rynku pracy.

Stabilizacja kadr PUP.
Szkolenie kadr PUP i WUP

45

W koncu 2003 r. 1273,12 zt miesigcznie, tj. wigcej niz np. wydatki na prace interwencyjne — 593,17 zt lub zasitek dla bezrobotnego — 503,20 zt.
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czasowego). To powodowato, ze kadry urzgdow nie miaty przygoto-
wania zawodowego do skutecznych dziatan na rynku pracy (pomimo
rozbudowywanych dla nich szkolen). Ta praktyka zostata zakazana
w mysl aktualnych przepisow.

EMIGRACJA ZAROBKOWA A KRAJOWY RYNEK PRACY

Wyniki analizy do§wiadczen migracyjnych wskazuja, ze skala migra-
cji Polakow w latach 2005-2007 byta ograniczona, a wyjazdy miaty
glownie charakter sezonowy. Jedynie 4,1% cztonkow gospodarstw
domowych - wieku 16 lat i wigcej, w ciagu ostatnich dwoch lat pra-
cowalo za granica; z kolei za granica uczyto si¢ 0,5%. Badania te

nie obejmuja jednak catych gospodarstw domowych, ktoére wyemi-
growaly (Bober, Kotowska 2007).

Zdania na temat zagrozenia drenazem mo6zgow sa podzielone —

jedni wskazuja na dominacj¢ wyjazdéw 0sob ze srednim poziomem
wyksztatcenia (Bober, Kotowska 2007), inni akcentuja ponadprze-
cigtne wyksztatcenie migrantow (Okolski 2007).

Do emigracji bardziej sktonne sa osoby bardzo mtode (do 24 roku
zycia). Emigracji sprzyja posiadanie wyksztatcenia zawodowego,
glownie zasadniczego. W tych segmentach rynku pracy mozna odno-
towac najsilniejszy ubytek osob, powodowany migracjami.
Migracje, oceniane przez pracodawcow, zdaja si¢ by¢ wigksze

i lokalnie ograniczaja podaz pracy, co koresponduje z czgstotliwoscia
zamiaréw migracyjnych wedlug grup zawodowych (np. migrowac
zamierza 25 proc. robotnikow budowlanych, czy 16,4% kierowcow).

Stworzenie / powstanie atrakcyjnych
warunkow pracy na rynku krajowym
(wysokos$¢ ptac, mozliwosci awansu)
dla poszczegodlnych grup zawodowych

Ten aspekt nie jest w ogole objety
programami rynku pracy

Nierownomierno$¢ terytorialna migracji: stosunkowo najwigksze
z terenu wojewddztw: podkarpackiego, opolskiego i warminsko-
-mazurskiego. Tworza sig lokalne sieci migracyjne. Migracjom
sprzyja wezesniejszy pobyt zarobkowy za granica (58,5% 0s6b

z tego rodzaju do$wiadczeniem zamierza migrowac¢ wobec 8,2%,
ktore takiego doswiadczenia nie maja) oraz posiadanie migrantow
w rodzinie lub wséréd znajomych.

Lokalne strategie rozwiazywania pro-
bleméw migracyjnych

Poza PSZ, ew. z ich udziatem

Migracje okresowe cechuje to, ze powracajacy nie podejmuja pracy

w Polsce, a jedna z ich podstawowych strategii polega na rejestrowa-
niu si¢ w urzedzie pracy — celem uzyskania statusu osoby bezrobotnej,
az do czasu powtornego wyjazdu (Kaczmarczyk 2007).

Wypracowanie strategii postgpowania
z okresowymi reemigrantami

Ten aspekt nie jest w ogole objety
programami rynku pracy

lomopbz.iouws 1ov.s1unupp op niuazobim y1 od Aov.1d Mopdz.in piupmouo LDyunf vzypuy

6v1



150 MINISTERSTWO PRACY I POLITYKI SPOLECZNEJ

6.2. Podsumowanie i wnioski

Przeglad konkretnych probleméw nalezacych do ww. obszarow wskazu-
je, ze rynek pracy nie posiada zdolnosci samoczynnego ich rozwiazywania.
Tym bardziej, musza one by¢ przedmiotem dzialan ze strony wiladz publicz-
nych. Warto przy tym zwroci¢ uwagg na kilka kwestii.

Po pierwsze, charakterystyka problemow i podmiotéw uczestniczacych
w ich rozwiazywaniu (zamieszczona w tabeli) wskazuje, ze w rzeczywistosci
PSZ skupiaja sie na jednym obszarze — a mianowicie na zmniejszaniu bezrobo-
cia, natomiast cele, takie jak: zwigkszanie zatrudnienia (a nawet osigganie stanu
pelego zatrudnienia), podnoszenie jego efektywnosci, oraz rozwdj zasobow
ludzkich, sa eksponowane jako przedmiot polityki (szczegodlnie szczebla ogol-
nokrajowego), lecz nie trafiaja do zbioru zadan PSZ w powiatach.

Realizacja Europejskiej Strategii Zatrudnienia przyjmuje na krajowym
szczeblu posta¢ Krajowego Planu Dziatan, ktory musi eksponowaé naczelny,
europejski cel — zwigkszanie zatrudnienia. Regionalne plany dzialan na rzecz
zatrudnienia, odnoszace si¢ do poszczegdlnych wojewddztw, (uwzgledniajace
tez strategi¢ rozwoju wojewodztwa oraz strategi¢ wojewodzka w zakresie poli-
tyki spotecznej), a takze powiatowe programy promocji zatrudnienia oraz akty-
wizacji lokalnego rynku pracy (stanowiace czg$¢ powiatowe] strategii rozwia-
zywania probleméw spotecznych) sa srodkiem implementacji Krajowego Planu
Dziatan. Badania wskazuja, ze im nizszy poziom terytorialnej dezagregacji
Krajowego Planu Drziatan, tym uwaga bardziej zostaje przesunigta na walke
z bezrobociem, a w mniejszym stopniu skupiona jest na zatrudnieniu. Tymcza-
sem to zatrudnienie powinno by¢ naczelnym celem wszystkich dziatan PSZ.

Na dominacje rozwiazywania problemow bezrobocia wskazuja konkretne
narzedzia, przewidziane ustawa o promocji zatrudnienia. Tylko nieliczne doty-
cza pomocy w restrukturyzacji zatrudnienia, dokonywanej z pominigciem etapu
bezrobocia — jest to np. dofinansowanie szkolen dla firm (pracodawcow) za-
trudniajacych co najmniej 20 pracownikow. Maja one skutkowa¢ wykonywa-
niem pracy przez przeszkolonych pracownikéw na innych, niz wczesniej
zajmowane, stanowiskach. Podobnej pomocy restrukturyzacyjnej nie przewi-
duje si¢ dla mniejszych firm, ani w przypadku, kiedy bez zmiany stanowisk
potrzeba firmom lepiej przygotowanych pracownikow.

Na szczeblu krajowym podnosi si¢ udzial ministra wtasciwego ds. pracy
w kreowaniu systemu ksztalcenia ustawicznego, jednak szkolenia dostepne
na powiatowym poziomie PSZ i dofinansowywanie szkolen podejmowanych
z wlasnej inicjatywy sa adresowane glownie do bezrobotnych, os6b pobieraja-
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cych rentg szkoleniowa lub zohierzy rezerwy. Poszukujacy pracy nie bedacy
bezrobotnymi tylko wowczas moga uzyska¢ dofinansowanie szkolen, jesli znaj-
duja si¢ w okresie wypowiedzenia stosunku pracy lub stosunku stluzbowego
z przyczyn dotyczacych zakladu pracy, sa zatrudnieni u pracodawcy, wobec
ktorego ogloszono upadtos¢ lub ktory jest w stanie likwidacji (z wylaczeniem
likwidacji w celu prywatyzacji), otrzymuja swiadczenie socjalne przystugujace
na urlopie gérniczym lub gorniczy zasitek socjalny, albo uczestnicza w indywi-
dualnym programie integracji, w ramach systemu pomocy spotecznej. Poza
pomoca ksztalceniowa znajduja si¢ bierni, jak i niektdrzy bezrobotni w znacze-
niu ekonomicznym, ale bedacy w wieku poza granicami wyznaczonymi przez
ustawe, tzn. posiadajacy ponad 2 ha przeliczeniowe (bezposrednio lub jako
wspotwlasciciel zalezny), uzyskujacy dochod podlegajacy opodatkowaniu
w wysokosci powyzej 1/2 ptacy minimalnej etc. Pomoc publiczna w zakresie
szkolen, oferowana za posrednictwem PSZ, nie jest wigc adresowana do
wszystkich o0sob, ktore na terenie danego powiatu potrzebuja jej z punktu
widzenia nadrzednych celow, czyli zwigkszenia zatrudniania oraz rozwoju za-
sobu kwalifikacji. W szczegdlnosci nie ma pomocy w formie rekwalifilkacji —
dla os6b w wieku niemobilnym, ktoére nie sa jeszcze bezrobotne, a ktorych
zasob kwalifikacji jest powaznie zdekapitalizowany, przez co — w pewnej
perspektywie, grozi utrata pracy. Ta grupa nie tylko nie moze liczy¢ na pomoc
PSZ, ale wtasciwie zadnej instytucji publiczne;.

Tym samym wspomaganie restrukturyzacji zatrudnienia, czy dzialanie na
rzecz podniesienia aktywnosci zawodowej ludnosci, bardzo istotne dla calosci
polityki rynku pracy, nie znajduje odzwierciedlenia w instrumentach, ktore sa
w dyspozycji samorzaddéw powiatowych.

Po drugie, problemy edukacji mieszcza si¢ na styku co najmniej 3 resor-
tow: ministerstwa wlasciwego ds. pracy, ds. edukacji i ds. szkolnictwa wyzsze-
go. W ministerstwie ds. pracy ulokowano kilka zadan, dotyczacych: ustalania
standardow kwalifikacji zawodowych dla zawodow wystepujacych w klasyfi-
kacji zawodoéw i specjalnosci (dla potrzeb rynku pracy), prowadzenia baz
danych o standardach kwalifikacji, oraz koordynowania opracowywania
i rekomendowania modulowych programow szkolen zawodowych dla bezro-
botnych i poszukujacych pracy, a takze prowadzenia baz danych tych progra-
moéw. Takie zastosowanie standardow dotyczy tylko szkolen, ktore organizuja
lub na ktore kieruja PSZ, a przeciez ustalenia standardow zawodowych kwalifi-
kacji powinny by¢ — przede wszystkim, podstawa ksztatcenia szkolnego tak,
aby umigjetnosci absolwentow odpowiadaly wymaganiom pracodawcow. To
samo dotyczy ogolnie ksztatcenia ustawicznego. W dodatku proces certyfikacji
kwalifikacji zawodowych nie lezy w kompetencjach PSZ, podobnie jak ustale-
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nie modutowych programéw szkolnictwa ponadgimnazjalnego, policealnego
1 wyzszego. Pojawianie si¢ problemow kwalifikacyjnych wéréd oséb mtodych
jest skutkiem nieodpowiednio$ci programoOw ksztalcenia, przez co programy
kierowane przez PSZ do absolwentoéw stuza ,.naprawianiu” btedéw szkolnictwa.
Jest to najbardziej kosztowny (poprzez bezrobocie) sposéb poprawy wartosci
kwalifikacji zawodowych mlodziezy, czy zapewnienia jej kontaktu z prakty-
ka zawodowa. W tym przypadku nie chodzi o wtasciwy podziat kompetencji
i zadan miedzy poszczegélnymi podmiotami wchodzacymi w skiad PSZ,
a o relacje PSZ do sektora edukacii.

W tej samej grupie miesci si¢ problem ksztattowania proporcji ksztat-
cenia wedtug kierunkéw i specjalnosci zawodowych. Usytuowanie podsta-
wowych ogniw realizujacych polityke rynku pracy w samorzadach powiato-
wych powinno sprzyja¢ koordynacji popytu na pracg i kierunkow ksztatcenia
w szkotach ponadgimnazjalnych. Jednak — jak pokazuja badania, ta koordyna-
cja jest watta i zdominowana przez system szkolny (Wasilewski 2006, Liwin-
ski, Sztanderska 2007). Ponadto, wtadze samorzadowe powiatu maja znikomy
wplyw na ksztatcenie policealne, gdyz duzy udzial w tym ksztatceniu ma sek-
tor niepanstwowy. Wreszcie, autonomia szkolnictwa wyzszego przez ktore
»przechodzi” dzi$ ok. 1/2 mtodych osob, powoduje, ze PSZ nie tylko nie ko-
ordynuje, ale nawet nie jest uczestnikiem procesu ksztaltowania struktury
ksztatcenia na tym poziomie. Nie wyklucza to, rzecz jasna, wspdlpracy po-
migdzy uczelniami wyzszymi, a wladzami samorzadowymi wojewodztw, czy
— w niektorych przypadkach, takze powiatow. Niemniej problem wspotpracy
nie wydaje si¢ rozwiazany.

Po trzecie, niektére grupy bezrobotnych sa traktowane szczegdlnie
w_dziataniach PSZ. Ustawa bowiem wymienia grupy, w stosunku do ktérych
mozna stosowac specjalne $rodki, nie oferowane pozostatym. Te grupy (wy-
mienione w art. 49 ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy*®)
to: bezrobotni do 25 roku zycia i powyzej 50 roku zycia, bezrobotni bez kwali-
fikacji zawodowych, bez do$wiadczenia zawodowego lub bez wyksztatcenia
$redniego, bezrobotni dtugotrwale, bezrobotni, ktérzy po odbyciu kary pozba-
wienia wolnosci nie podjeli zatrudnienia, kobiety, ktore nie podjely zatrudnienia
po urodzeniu dziecka, bezrobotni samotnie wychowujacy co najmniej jedno
dziecko do 18 roku zycia, a takze bezrobotni niepetnosprawni. Wyjawszy bez-
robotnych wychowujacych dziecko do 18 roku zycia, ktorych uprawnienia
zasitkowe sa traktowane odmiennie, w pozostalych przypadkach mamy do czy-
nienia z mozliwo$cia §wiadczenia okreslonych ustug rynku pracy. W przypadku

“  Dz.U.Nr 99 poz. 1001 z pézn. zm.
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0s0b bezrobotnych w wieku do 25 roku zycia i powyzej 50 roku zycia oraz
bezrobotnych, ktorzy po wyjsciu z wiezienia nie majg pracy istnieje nawet
obowiazek przedstawienia propozycji zatrudnienia lub propozycji innej pracy
zarobkowej, stazu, ewentualnie odbycia przygotowania zawodowego w miejscu
pracy lub zatrudnienia w ramach prac interwencyjnych lub robot publicznych.
Szczegodlne traktowanie niektorych, wymienionych grup bezrobotnych, zbiega
si¢ z przekonaniem, ze sg to grupy szczegodlnie narazone na dlugotrwate bezro-
bocie. Dotyczy to nie tylko tych, co do ktorych ustawa wymienia obowiazek
zlozenia propozycji pracy lub innej aktywnosci zawodowej ale i tych, co do
ktorych proponuje inne $rodki np. 0os6b bez wyksztatcenia $redniego, czy kobiet
probujacych po przerwie w aktywnosci zawodowej powodowanej urodzeniem
dziecka podja¢ prace zawodowa. Badania potwierdzaja w ich przypadku znacz-
ne ryzyko stania si¢ dlugookresowo bezrobotnymi, a nawet stopniowej dezak-
tywizacji w przypadku nie uzyskania pracy. Zasadne bytoby wigc obligatoryjne
dostarczanie rowniez im srodkdéw zwigkszajacych szanse zatrudnienia. Ponadto
badania wskazuja, Ze na terenie niektorych powiatéw pomoc w postaci obliga-
toryjnego skierowania do udziatu w aktywnych programach rynku pracy moze
by¢ konieczna dla 0s6b spoza wymienionych w ustawie grup szczegdlnego
ryzyka. Stwierdzono rowniez, ze pomoc PUP w tych grupach moze by¢ efek-
tywniejsza niz w grupach wymienionych w ustawie. Istnieje wprawdzie mozli-
wos$¢ tworzenia programéw lokalnych i regionalnych, lecz obserwacja dowodzi,
ze korzystanie z tej mozliwosci jest relatywnie rzadkie i nie wiaze si¢ z uprzed-
nim diagnozowaniem, kto i z jakich powodow jest narazony na danym, lokal-
nym rynku pracy trwata marginalizacje.

Po czwarte, w dziataniach samorzadow powiatowych i PUP wida¢ stabe
rozeznanie calego powiatowego rynku pracy — poza zakresem wynikajacym
z rejestracji bezrobotnych, poszukujacych pracy i wakatow. Wprawdzie to na
poziomie wojewodztw powinny powstawac diagnozy lokalnych rynkow pracy,
co wydaje si¢ w pelni uzasadnione, jednak w rzeczywisto$ci rowniez WUP
dysponuja podobna, dos¢ ograniczona wiedza. Przyczyny tego stanu sa — jak si¢
wydaje — dwie: brak podstaw informacyjnych dotyczacych zatrudnienia, popytu
na pracg, wynagrodzen, nieaktywnosci zawodowej i jej przyczyn etc., oraz
niedostatek kwalifikacji analitycznych w PSZ. Te czynniki nie pozwalaja zre-
konstruowa¢ obrazu regionalnego lub lokalnego rynku pracy w kategoriach
ekonomicznych i zaproponowaé, stosownych do tego obrazu, dziatan. Zelzato
natomiast znaczenie trzeciej bariery tj. braku srodkow na cele tego typu analiz,
co wida¢ m.in. w badaniach przeprowadzanych lub zlecanych przez WUP, ale
i przez PUP. Ich rezultaty jednak, w wielu przypadkach, sa rozczarowujace
z przyczyn wczesniej wymienionych.
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Po piate, skuteczna realizacja programow zmierzajacych do zwigkszania
zatrudnienia, jak i zmniejszania bezrobocia, wymaga wielostronnego dziatania,
wybiegajacego poza kompetencje i instrumentarium PUP czy WUP. Przede
wszystkim konieczne jest koordynowanie polityki rynku pracy z edukacyjna,
0 czym wczesne] juz byta mowa. Chodzi tez o polityke tworzenia infrastruktu-
ry, dziatania zmierzajace do sprawnej obstugi biznesu, budownictwo mieszka-
niowe, ksztattowanie sieci komunikacyjnej, zapewnienie dostgpu do placéwek
opieki nad dzie¢mi i inne. Czg¢éciowo problemy w tych dziedzinach moga by¢
rozwiazywane przez samorzady — w tym wiele, na szczeblu samorzadéw gmin.
Dlatego konieczna jest koordynacja poczynan samorzadu powiatowego z samo-
rzadami gmin, od ktorej zalezy pomys$lno$¢ w rozwiazywaniu wielu problemow
rynku pracy. Dotyczy to rowniez wlasciwego ksztaltowania kompetencji ogol-
nych uczniéow szkoél podstawowych i gimnazjalnych, bedacych baza dalszej
edukacji oraz posiadania wielu kompetencji ogo6lnych, niezbednych z punktu
widzenia rynku pracy.

Podobnie, wojewodzkie programy regionalne, wspomagane funduszami
strukturalnymi UE, zwlaszcza w zakresie ksztaltowania infrastruktury, moga
by¢ czynnikiem dynamizujacymi korzystne zamiany na rynku pracy. W tym
przypadku koordynacja poczynan powinna dotyczy¢ wszystkich szczebli samo-
rzadu.

Po szoste, w ostatnich latach modyfikacje podstawowych aktéw praw-
nych doprowadzity do posiadania przez ministra wtasciwego ds. pracy kontroli
nad sposobem dziatania PSZ szczebli samorzadowych — zwlaszcza PUP. Taka
sytuacja pozwala koordynowac polityke rynku pracy, przy zachowaniu samo-
dzielnos$ci samorzadow powiatowych 1 wojewddzkich, ktore sa jej znaczacym
realizatorem. I tak: wprowadzono szereg standardow ustug pracy (cho¢ nie
wszystkie wydaja si¢ mie¢ skonczona postac ale nie ma przeszkod ich moderni-
zacji), zdecydowanie poprawiono system elektronicznej obstugi i sprawozdaw-
czo$ci PUP, zmodernizowano klasyfikacje zawodow dla potrzeb rynku pracy,
wdrozono rejestr instytucji szkolacych na potrzeby PSZ, podjeto dziatania na
rzecz tworzenia modutow ksztatcenia zawodowego. Proces ujednolicania pod-
staw funkcjonowania urzedow pracy wyraznie jest coraz bardziej zaawansowa-
ny, co nie uchyla samodzielno$ci samorzadow w ksztattowaniu lokalnych pro-
gramow rynku pracy — w tym, przede wszystkim, dopasowywania ich do cech
lokalnych rynkow pracy. Ten proces mozna oceni¢ zdecydowanie pozytywnie.
Minusem jest niedostateczna wiedza samorzadow o wszystkich aspektach
lokalnych rynkéw pracy i dlatego — pomimo silnego terytorialnego zr6znico-
wania — wystepuje daleko idace podobienstwo struktury programow realizm-
wanych w PUP, niejako abstrahujace od tych roéznic. Nie jest to jednak uniwer-
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salna cecha PUP i samorzadow, gdyz w wielu powiatach podejmuje si¢ proby
wyraznego dopasowania ALMP do lokalnego rynku pracy. Te przejawy dopa-
sowania wiaza si¢ zwykle z: wykraczaniem poza standardowe ustugi rynku
pracy, z szeroka wspoélpraca roznych czg$ci administracji samorzadowej oraz ze
wspotpraca migdzy szczeblami samorzadu i1 z podmiotami spoza PSZ. Czynni-
kiem wyzwalajacym te inicjatywy jest gtdwnie naplyw funduszy strukturalnych,
stwarzajacy okazj¢ do realizacji mniej standardowych programow i wyzwalaja-
cy mozliwosci wspotpracy wielu partnerow. Wobec braku dostatecznych
danych, trudno jednak oceni¢ wplyw realizacji tych projektéw na rozwiazywa-
nie problemow rynku pracy.
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ROZDZIAL 7

Zasoby publicznych stuzb zatrudnienia
a ich zadania

Podjecie proby odpowiedzi na pytanie, na ile bedace w dyspozycji PSZ
zasoby adekwatne sa do realizacji stawianych zadan wymaga, aby na wstgpie
chocby pokroétce zadania te przedstawi¢. Zgodnie z zasada pomocniczosci usta-
wa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy okre$la, iz faktyczna
polityka zatrudnienia prowadzona jest na poziomie powiatow. To powiatowe
urzedy pracy realizuja gtownie zadania okreslone ustawa jako ,,ushugi rynku

pracy”.

7.1. Zadania powiatowych urz¢edow pracy

Kazdy z powiatowych urzedéw pracy wchodzi w sktad powiatowej ad-
ministracji zespolonej - nie sa one jednak czg$cia starostwa powiatowego, lecz
od samego poczatku funkcjonowaty — i dzialaja tak po chwile obecna — jako
odrebne jednostki organizacyjne. Baze, na jakiej zostaly one utworzone, stano-
wity rejonowe biura pracy, do 1999 r. dziatajace jako cze$¢ rzadowej admini-
stracji rejonowej. PUP-y realizuja zadania samorzadu powiatowego w zakresie
polityki rynku pracy, wyszczegdlnione w art. 9 ustawy z dnia 20 kwietnia
2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.

Naleza do nich w szczegdlnosci:

— udzielanie pomocy bezrobotnym i poszukujacym pracy w znalezieniu
pracy, a takze pracodawcom w pozyskaniu pracownikow;

— rejestrowanie bezrobotnych i poszukujacych pracy, przedstawianie im pro-
pozycji zatrudnienia, szkolenia i innych form majacych na celu ich aktywi-
zacje zawodowa, a w razie braku takich mozliwosci przyznawanie i wy-
ptacanie uprawnionym zasitkéw i innych §wiadczen z tytulu bezrobocia;

— inicjowanie tworzenia dodatkowych miejsc pracy poprzez refundowanie
pracodawcy kosztéw ich wyposazenia lub doposazenia oraz udzielanie
pomocy bezrobotnym w podejmowaniu dzialalno$ci na wiasny rachunek
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np. przyznawanie jednorazowo srodkoéw z Funduszu Pracy na uruchomie-
nie dziatalnos$ci gospodarczej;

— inicjowanie, organizowanie, wdrazanie i finansowanie ustug i instrumen-
tow rynku pracy;

— pozyskiwanie i gospodarowanie srodkami finansowymi na realizacj¢ zadan
z zakresu aktywizacji lokalnego rynku pracy;

— opracowywanie analiz, ocen i sprawozdan dotyczacych rynku pracy
W powiecie;

— prowadzenie poradnictwa zawodowego oraz informacji zawodowej dla
bezrobotnych i poszukujacych pracy;

— realizowanie zadan wynikajacych z prawa swobodnego przeptywu pracow-
nikéw miedzy panstwami czlonkowskimi Unii Europejskiej i panstwami,
z ktoérymi UE zawarta umowy o swobodzie przeplywu 0sob, w szczegolno-
sci $wiadczenie ustug EURES;

—  wspoldziatanie z powiatowa rada zatrudnienia w zakresie promocji zatrud-
nienia oraz wykorzystania srodkow Funduszu Pracy;

— wydawanie decyzji administracyjnych z zakresu ustawy.

Jak juz zostato wyszczegolnione powyzej, gtdwnym celem urzgdu pracy
jest:
e udzielanie pomocy osobom bezrobotnym i poszukujacym pracy w uzyski-
waniu zatrudnienia,
e udzielanie pomocy pracodawcom w znajdowaniu odpowiednich pracow-
nikow.

Posrednictwo pracy jest to zadanie historycznie pierwsze sposrod funkcji
pelionych przez publiczne stuzby zatrudnienia. Przejawia si¢ to chocby w czg-
sto uzywanej w jezyku potocznym nazwie PUP-u — posredniak. Badania
wskazuja jednak na stosunkowo maty udzial publicznego posrednictwa reali-
zowanego przez PUP w nawiazywaniu stosunku pracy. Przyktadowo, w bada-
niu szesciu celowo wybranych, zréznicowanych powiatow w 2006 r. okazalo
sig, ze tylko kilka procent pracujacych uzyskato aktualnie wykonywana prace,
korzystajac z posrednictwa PUP (Liwinski, Sztanderska 2006), w innym zas,
ze okolo potowy przedsigbiorstw zglasza zapotrzebowanie na nowych pracow-
nikow do PUP, a mniej niz 40% przyjeto nowo zatrudnionego, korzystajac
z posrednictwa tej instytucji (Gumuta, Wojciechowski, Socha 2006).

Kolejng podstawowa ustuga, $wiadczona przez urzedy pracy jest porad-
nictwo zawodowe. Jest to proces, w ktorym doradca zawodowy pomaga jed-
nostkom lub grupom w planowaniu kariery zawodowej (w wyborze lub zmianie
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zawodu, zatrudnienia, kierunku ksztalcenia i szkolenia zawodowego), uwzgled-
niajac mozliwosci psychofizyczne i sytuacj¢ zyciowa klienta, a takze potrzeby
rynku pracy. We wspotpracy posrednik zawodowy — doradca zawodowy bezro-
botnym ofiarowywana jest (a w kazdym razie powinna by¢ — w jak najszerszym
zakresie) pomoc w pokonywaniu istniejacych niedopasowan. Jezeli brak jest
dla pracownika oferty pracy (posrednik zawodowy nie jest w stanie jej po-
zyskac), to wlasnie doradca zawodowy, po dokonanym rozpoznaniu predyspo-
zycji danej osoby, powinien zaproponowaé ewentualne szkolenia albo inna
z aktywnych polityk rynku pracy(APRP).

W Polsce widoczny jest rozwdj doradztwa zawodowego i kluboéw pracy
(chociaz w niewystarczajacej skali), za§ liczba bezrobotnych na poziomie
powiatow przypadajaca na doradce zawodowego wynosita w okresie 2001/2002
ponad 6800 oséb, a w 2005 r. — 4614 (przy poziomie — jeden doradca na
700-1000 0sob w wielu krajach UE)*.

Oferta ustug §wiadczonych przez powiatowy urzad pracy zawiera nastg-
pujace ustugi

i instrumenty rynku pracy:

— posrednictwo pracy,

— poradnictwo zawodowe,

—  Kklub pracy,

— szkolenia,

— pozyczki,

— prace interwencyjne,

— roboty publiczne,

— aktywizacja zawodowa absolwentow (np. staze ).

Generalnie, jak wida¢ z powyzszych informacji, PUP-y sa jednostkami
o charakterze typowej administracji $wiadczacej, tj. pracujacej bezposrednio na
rzecz obywatela. Podstawowym zadaniem PUP jest wigc obstuga wszystkich
zainteresowanych — czyli w pierwszym rzedzie poszukujacych pracy i bezro-
botnych oraz pracodawcow. Istotne jest tutaj podkreslenie ustugowej roli PUP
wobec klienta-pracodawcy. W warunkach zmieniajacej si¢ gospodarki rynkowe;j
kwestia pozyskania odpowiednich pracownikéw jest dla pracodawcoéw rzecza
kluczowa, a wielu z nich® ma z tym obecnie sporo klopotow.

47" Ministerstwo Pracy i Polityki Spofecznej, Informacja w zakresie instytucjonalnej obstugi

rynku pracy oraz funkcjonowania wojewodzkich i powiatowych urzeddéw pracy w Polsce, luty
2006 1.

Migracja pracownikow — szansa czy zagrozenie?, Raport, Doradztwo Gospodarcze, Raport
KPMG 2007.

48
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7.2. Zasoby kadrowe publicznych stuzb zatrudnienia

Wraz z wprowadzeniem kategorii podstawowych ustug rynku pracy,
ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy wprowadzita sze$¢ kluczowych grup pracownikow urzedow pracy,
odpowiedzialnych za realizacjg¢ tych ustug. Sa to: posrednicy pracy, doradcy
zawodowi, specjaliSci ds. rozwoju zawodowego, specjalisci ds. programow,
liderzy kluboéw pracy i krajowa kadra (asystenci i doradcy) sieci EURES.
Wobec kazdej grupy pracownikéw sformutowano na poziomie ustawowym
wymagania dotyczace poziomu wyksztatcenia i kwalifikacji oraz niezbednego
stazu pracy w stuzbach zatrudnienia.

W catosci PSZ tzw. pracownicy merytoryczni (posrednicy pracy, doradcy
zawodowi, specjaliSci ds. rozwoju zawodowego, specjalisci ds. programow,
liderzy klubow pracy i kadra sieci EURES), to w 2005 r. 3389 0s6b, czyli 17%.
Jak na skalg wyzwan polskiego rynku pracy wydaje sig, iz jest to grupa zbyt
matla. Z kadra kierownicza (2401 osob, czyli 12%) jest to 5790 osob, czyli
29% pracownikow PSZ.

Oznacza to, iz prawie 70% pracownikoéw PSZ wykonuje czynnosci o cha-
rakterze administracyjnym, nie skupiajac si¢ na gtéwnej misji stuzb zatrudnie-
nia, jaka powinna by¢ praca z bezrobotnymi i pracodawcami. Nic dziwnego
wobec tego, ze — jak juz zostato pokazane powyzej — posrednictwo pracy jest
ustuga marginalng z punktu widzenia catego rynku pracy.

Wykres 7.1.  Jaki (szacunkowo) procent czasu pracy pracownicy PUP-6w poswigcaja na obo-
wiazki administracyjne (niezwiazane bezposrednio z praca z bezrobotnymi)?

50
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srednia srednia trymowana
n=138

Zrodto: badanie whasne powiatowych urzedéw pracy.
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Z kwestia zatrudnienia (generalnie z kwestia wykorzystania wszystkich
zasobOw) wiaza si¢ takze kwestie wykorzystania tych zasobow dla dziatalnosci
merytorycznej, wobec poziomu obciazenia PUP dzialalno$cia administracyjna.

W zgodnej opinii PUP-6w (przy uwzglednieniu $redniej trymowanej)
ponad 44% czasu pracy wszystkich pracownikdéw nie jest poswigcane pracy
z beneficjentami. Efektywno$¢ wykorzystania posiadanych zasobow (ludzkich,
finansowych, lokalowych, informatycznych i innych) dla pracy z bezrobotnymi
wynosi wigc niecate 60%.

W ostatnim okresie odnotowano poprawg sytuacji, jesli chodzi o liczbg
doradcow zawodowych — wzrosta ona bowiem z 477 w 2000 r. do 782 obec-
nie, natomiast posrednikow pracy jest obecnie 1697, a w 2000 r. byto ich 1651.
Generalnie, w okresie 2001/2002, liczba bezrobotnych przypadajaca na po$-
rednika w PUP wynosita przeszto 2300 osob, a obecnie — 1678 o0séb (w Unii
Europejskiej — ok. 300 bezrobotnych), zas$ liczba bezrobotnych na poziomie
powiatow przypadajaca na jednego doradcg zawodowego wynosita w przywo-
tywanym okresie przeszto 6800 o0sob, a obecnie — 4614 (przy poziomie w wielu
krajach Unii — jeden doradca na 700—1000 osob).

W krajach UE na jednego pracownika PSZ przypada 80 osob bezrobot-
nych, a w Polsce prawie 160. Jako$¢ i mozliwosci realizacji zadan doradztwa
zawodowego wiaza si¢ takze z warunkami do prowadzenia tego zadania (takze
lokalowymi).

Wykres 7.2. Czy doradcy zawodowi/posrednicy pracy PUP dysponuja mozliwos$cia rozmowy
w warunkach zapewniajacych zachowanie poufnosci (wydzielony pokdj/boks)?

nie
40,7%

tak
59,3%

n=29

Zrédto: badanie whasne powiatowych urzedow pracy.

Badanie sytuacji lokalowej PUP-6w wskazuje na bardzo niepokojace
zjawisko. W ponad 40% z nich brak jest mozliwosci kontaktu z bezrobotnym
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w warunkach intymnos$ci. W pracy doradcy zawodowego, kiedy rozmawia sig
z beneficjentem o sprawach osobistych, sytuacja taka zwigksza jeszcze stres
1 poczucie pokrzywdzenia, jakim i tak ulegaja bezrobotni.

Wykres 7.3.  Czy doradcy zawodowi/posrednicy pracy WUP dysponuja mozliwo$cia rozmowy
w warunkach zapewniajacych zachowanie poufnosci (wydzielony pokdj/boks)?

nie; 9,1%

tak; 90,9%
Zrédto: badanie wlasne wojewodzkich urzedow pracy.

W przypadku WUP-6w kwestie lokalowe wygladaja zdecydowanie
lepiej, gdyz warunki zapewniajace poufno$¢ rozmowy swoim beneficjentom
zapewnia 90% WUP-6w.

Poprawia si¢ (takze zgodnie z zapisami z ustawy o promocji zatrudnie-
nia...) stymulacja finansowa dla zatrudniania profesjonalnych kadr w PSZ. Gene-
ralnie, byto to mozliwe w 2006 roku dzigki wydatkowaniu z Funduszu Pracy
kwoty 340 mln zt (w porownaniu do 2005 — 211 mln). Niestety nie jest jasne, ile
kosztuje posrednictwo pracy (komunikacja + wynagrodzenia posrednikow). Nie-
mniej nie jest to skala duza, ale tez i efekty pozostaja na relatywnie niskim po-
ziomie. Zmiana tego stanu jest jedna z najpilniejszych spraw w procesie moderni-
zacji instytucji rynku pracy — tak by realnie posrednictwo (skuteczne posrednic-
two) stato si¢ centralnym zadaniem stuzb zatrudnienia i programow aktywizacji.
Majac na uwadze powyzsze zauwazy¢ nalezy, ostatnio daje si¢ odnotowac prze-
prowadzanie na coraz wigksza skalg szkolen dla pracownikéw PSZ.

Ocena wywiazywania si¢, pod wzgledem ilosciowym, z zadania szkole-
nia pracownikéw wypada $rednio. Liczba PUP-6w uwazajacych, ze otrzymuje
od WUP-6w wystarczajaca liczbg szkolen jest mniej wigcej taka sama, jak
liczba tych, ktore uwazaja, ze jest ona za mala. Z tym, ze tylko jeden na sze$¢
PUP-6w uwaza t¢ liczbe za zdecydowanie za mata. Nie bedzie budzi¢ zdziwie-
nia informacja, ze z kolei WUP-y w siedmiu przypadkach na dziesie¢ uwazaja,
iz liczba szkolen jest w sam raz (kolejny jeden WUP wskazuje, iz jest ona
za duza, a tylko dwa — iz za mata).
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Wykres 7.4.  Jak Pan(i) ocenia liczbg przeszkolonych pracownikow w roku 2006 w stosunku
do potrzeb Urzegdu?
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Zr6dto: badanie whasne powiatowych urzedéw pracy.

Mamy wigc do czynienia (w opinii PUP) ze wzglednie dobra sytuacja
w waznym zakresie szkolenia wlasnych pracownikéw. Poprawiaja si¢ (takze
w ramach realizacji projektow unijnych finansowanych ze $rodkéw EFS)
standardy $wiadczonych ushug.

W ciagu ostatnich pigciu lat zatrudnienie w PSZ wzrosto z 17 162 osob
do 19 650 o0s6b, przy czym najbardziej wzrosto zatrudnienie na poziomie wo-
jewodzkich urzedoéw pracy (prawie dwukrotnie) — z 1101 oséb do 2108 oséb
(spowodowane to jest w pierwszym rzedzie pojawieniem si¢ nowych praco-
i czasochtonnych dziatan zwiazanych z programami europejskimi).

Niestety, ptynno$¢ zatrudnienia w PSZ jest bardzo wysoka. Rocznie ok.
50% kadry wymienia sig, szczegolnie w powiatowych urzedach pracy, gdzie
skala ta sigga powyzej 60% pracownikow. Potowa os6b odchodzi z PSZ ze
wzgledu na zakonczenie uczestnictwa w aktywnym programie rynku pracy,
czyli ze sq to osoby, ktérych zatrudnienie w formie prac interwencyjnych® byto
niejako troche przypadkowe i nie nastawione na jako$¢ i profesjonalizm albo
osoby czasowo zatrudniane w ramach innych programow aktywizacyjnych

49 0d 2006 roku nie mozna juz w PSZ zatrudnia¢ pracownikow, wykorzystujac prace interwen-

cyjne i roboty publiczne.
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(czgsto ze $rodkow UE). Na pewno, na pokazane powyzej — niepokojace
w sytuacji kazdej organizacji — zjawisko wysokiej fluktuacji kadr, maja wplyw
kwestie ptacowe. W opinii dyrektorow PUP-6w (potwierdzaja to uzyskane
dane) najtrudniejsza sytuacja panuje wlasnie w zakresie ptac pracownikow.

Wykres 7.5. Czy dyrektor PUP jest w stanie prowadzi¢ racjonalng polityke ptacowa w swoim

urzgdzie?
% o
00 52 trudno powiedzie¢
80 m W zdecydowanie nie
60
30,7
40 raczej nie
20 273
. : raczej tak
n=293 M zdecydowanie tak

Zrodto: badanie whasne powiatowych urzedéw pracy.

Ponad potowa dyrektorow odpowiada: stwierdzam, ze nie jestem w stanie
prowadzi¢ racjonalnej polityki placowej w swoim urzedzie. Trzeba jednak row-
nocze$nie zauwazy¢, ze ponad 35% uwaza, ze takowa polityke jest w stanie
prowadzié. Jest to jeden z przyktadoéw, wskazujacych dodatkowo na silne zrédz-
nicowanie sytuacji poszczegolnych PUP.

Wykres 7.6. Czy dyrektor WUP jest w stanie prowadzi¢ racjonalna polityke ptacowa w swoim
urzedzie?

% 100
22,2
80 raczej nie

60
55,6 raczej tak
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Zrodto: badanie wiasne wojewodzkich urzedow pracy.

mzdecydowanie tak
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W WUP-ach sytuacja pod tym wzgledem jest zdecydowanie lepsza.
Tylko co piaty dyrektor WUP deklaruje trudnosci w tym zakresie. Na pewno
pozytywnym zjawiskiem jest fakt, iz trzykrotnie na poziomie wojewddzkim
wzrosta liczba 0sob z wyksztalceniem wyzszym (w 2005 r. stanowili oni juz
84%). Na poziomie PUP osoby takie stanowity 28% pracownikow w 2000 roku
oraz 48% w 2005. Srednio w PSZ obecnie zatrudnionych jest przeszto 52%
0s0b z wyksztalceniem wyzszym oraz prawie 34% ze $rednim zawodowym
i policealnym. Sytuacja taka wskazuje na postepujacy proces profesjonalizacji
kadr PSZ (w kazdym razie w tych PUP-ach, gdzie wystepuje pewna stabilizacja
zatrudnienia).

Wykazane, w wyniku odpowiedzi na pytania, $rednie wynagrodzenia
pracownikéw merytorycznych oscyluja w PUP-ach — érednio, w okolicy nieco
ponad 1600 ztotych (i to po policzeniu $redniej trymowanej). W przypadku
WUP-6w $rednie ptace specjalistow przekraczaja kwotg 3100 zt.

Informacje przekazane przez PUP-y na temat zasobow ludzkich bedacych
w ich dyspozycji pokazuja (patrz powyzej) generalnie trudne (jakkolwiek row-
noczesnie zréznicowane) warunki, w jakich PUP-om przychodzi dziatac.
W przypadku WUP-6w sytuacja jest zdecydowanie lepsza.

7.3. Zasoby lokalowe i wyposazenie

Powyzej wskazano juz na problemy z obstuga klientéw PUP, wynika-
jace z sytuacji lokalowej. Jak wskazuje ponizszy wykres (7.7), dodatkowo —
w tej trudnej sytuacji, w przewazajacej czg¢sci PUP-6w ponad 40% zajmo-
wanych przez nie powierzchni, to powierzchnie wynajmowane. Sytuacja
taka nie sprzyja inwestowaniu w jako$¢ i wyposazenie wyzej wymienionych
Zasobow.

W warunkach wspolczesnych podstawowe narzedzia pracy z beneficjen-
tami urzedow pracy, jak i obstugi administracyjnej beneficjentow zwiazane sa
z informatyzacja urzedow.
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Wykres 7.7.  Jaka czg$¢ zajmowanej powierzchni stanowia

% 100
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wiasne wynajmowane
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Zrodto: badanie wiasne powiatowych urzedow pracy.

Wykres 7.8.  Jak ocenia Pan(i) wyposazenie informatyczne?
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Zrodto: badanie wiasne powiatowych urzedow pracy.

Poswigcone temu zagadnieniu pytania badawcze pokazuja, ze ocena
informatyzacji we wszystkich badanych aspektach jest jednoznacznie bardzo
dobra (analogicznie w WUP-ach).



166 MINISTERSTWO PRACY I POLITYKI SPOLECZNEJ

Wykres 7.9.  Ile komputeréw (stanowisk komputerowych) bylo dostgpnych w PUP-ach bezpo-
$rednio dla bezrobotnych w 2006 roku?

10

8

2,6

Srednia Srednia trymowana
n=295

Zrodto: badanie wiasne powiatowych urzedow pracy.

Wykazana w odpowiedziach liczba komputeréw dostgpnych dla bezro-
botnych wydaje si¢ jednak niewielka: 2—3 komputery na jeden PUP. W przy-
padku WUP-6w sytuacja jest pod tym wzgledem diametralnie lepsza — §rednio
prawie 14 komputeréw do dyspozycji.

Wykres 7.10. Czy na terenie powiatu sg inne bezplatne mozliwosci korzystania z informacji
w postaci elektronicznej dotyczace ofert pracy, np. kioski?

nie; 11,1

nie wiem;
7.4

tak; 81,5
n=297

Zr6dto: badanie whasne powiatowych urzedéw pracy.

W wigkszosci powiatdow (i we wszystkich wojewoddztwach) istnieja
jednak takze inne mozliwo$ci korzystania przez bezrobotnych z dostepu do
komputerow.
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Wykres 7.11. Czy PUP ma wtlasng lokalng strong WWW z ofertami pracy?
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Zrédlo: badanie whasne powiatowych urzedow pracy.

Ponad 80% powiatow twierdzi, ze takie mozliwosci istnieja, co w potacze-
niu z odpowiedzia na pytanie: Czy PUP ma wtasnq lokalnq strone WWW z ofer-
tami pracy? oznacza, ze blisko 87% PUP-6w posiada strong z ofertami pracy.
Stwarza to realna szansg¢ na informatyzacjg procesu posrednictwa pracy. Kwestia
do ewentualnego zbadania jest, jak bezrobotni korzystaja z takiej mozliwosci.

Wykres 7.12. Jaka liczbg pism rocznie wysyla i przyjmuje PUP?
50000
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20000

29 412,7 27 895,0
10000

srednia srednia trymowana
n=232

Zrédlo: badanie whasne powiatowych urzedow pracy.

Generalnie kwestie informatyzacji wydaja si¢ (w kazdym razie we wias-
nej opinii PUP-6w) jednym z najjasniejszych elementdow wyposazenia i jakosci
pracy PSZ. Jako pewnego rodzaju ,.ciekawostki” ilustrujace to zagadnienie
warto zobaczy¢ niektore z odpowiedzi na zwigzane z tym, ponizsze pytania.
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Wykres 7.13. Jaka jest ilo§¢ archiwizowanych przez PUP dokumentow (w metrach biezacych)?
4000
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2000 3 969,1

metréw biezacych

1000

0 m

przechowywanych przechowywanych przechowywanych
do 5 lat do 10 lat do 50 lat

n=237 n=238 n=242

Zrédto: badanie whasne powiatowych urzedéw pracy.

Widac¢ tutaj, jak dalece ,,zbiurokratyzowanym” tworem sa urzedy pracy.
Czy dostgpne zasoby w PUP w $wietle wymagan zwiazanych z obstuga EFS

sa wystarczajace? W opinii PUP-6w podstawowym mankamentem w pracy
z EFS sa kwestie kadrowe.

Wykres 7.14. Czy PUP dysponuje wystarczajacym liczebnie zapleczem odpowiednio wykwali-
fikowanych kadr, niezbgednych dla sprawnej realizacji projektéw finansowanych
w ramach SPO RZL?
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Zrodto: badanie wiasne powiatowych urzedow pracy.

Ponad potowa PUP-6w uwaza, ze nie dysponuje odpowiednig liczba wy-
kwalifikowanych kadr w tym zakresie (90% WUP-6w uwaza przeciwnie). Jest
to tym bardziej niepokojace, ze pula srodkéw w nowej perspektywie finansowe;j
bedzie znacznie wigksza, a PO KL wigkszy niz SPO RZL.
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Wykres 7.15. Ponizej wypisane sa rézne warunki, ktore moglyby pomoc Panstwu zwigkszy¢
liczbg realizowanych projektow. Prosz¢ wybraé trzy najwazniejsze warunki.

zwiekszy sie liczba pracownikéow

merytorycznych w PUP 92,2

zwigkszy sie liczba beneficjentow ,

ktorzy chca wziac udziat w projektach 74,5

zwigksza si¢ umiejetnosci

pracownikéw PUP 39,2

zwiekszy sie liczba pracownikéow

administracyjnych 22,5

n=294

zmieni sig cos innego 37,3
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Zrédto: badanie whasne powiatowych urzedow pracy.

W $wietle informacji o brakach kadrowych nie dziwi odpowiedz wskazu-
jaca (zarbwno w PUP-ach, jak i w WUP-ach) na wzrost zatrudnienia jako
pierwszy wymieniany warunek.

7.4. Podsumowanie i wnioski

Podsumowujac pokazany powyzej obraz stanu zasobdéw, bedacych
w dyspozycji PSZ — w konfrontacji z ich zadaniami, stwierdzi¢ nalezy, ze
zasoby finansowe, kadrowe oraz wyposazenie lokalowo-sprzgtowe, bedace
w dyspozycji publicznych stuzb zatrudnienia, sa generalnie niewystarczajace
do realizacji stawianych przed nimi zadan.

Najbardziej dotkliwe braki wystepuja w kwestii zasobow ludzkich (mimo
poprawy w ostatnich latach) i nie chodzi tu tylko o prosty przelicznik liczby
zarejestrowanych bezrobotnych na pracownika, gdyz — wobec zmnigjszania si¢
liczby zarejestrowanych bezrobotnych, stosunek ten na pewno si¢ poprawia.

W znacznej mierze dotyczy to kwestii alokacji i jakosci zasobow ludz-
kich. Jak pokazuja dane, tylko ok. 30% pracownikow PUP zajmuje si¢ bezpo-
$rednio praca z bezrobotnymi, pozostali — 70% pelnia funkcje administracyjne
i pomocnicze. Poprawa sytuacji na rynku pracy powoduje ostatnio zywsze
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zainteresowanie pracodawcow mozliwoscia pozyskania pracownikow za po-
srednictwem PUP. Cé6z z tego — skoro jeden posrednik obstuguje ponad
1600 bezrobotnych? Jak w takich warunkach mozna dobra¢ odpowiednich
kandydatow?

Jeszcze gorzej wyglada sytuacja z doradcami zawodowymi. W tym przy-
padku jeden doradca powinien obstuzy¢ ponad 4500 osoéb (co oczywiscie jest
niemozliwe). Jezeli wezmiemy dodatkowo pod uwage fakt, iz utrzymujaca sig
wysoka liczba dlugotrwale bezrobotnych i utrwalanie si¢ bezrobocia wsrdd grup
defaworyzowanych spowodowato nacisk na objecie przez PUP tych kategorii
,problemowych” bezrobotnych szczegdlna aktywizacja, sytuacja okazuje sig
jeszcze gorsza dla pozostatych bezrobotnych czy poszukujacych pracy.

Kwestia niedoboru kadr jest tez problemem, na jaki zwracaja uwage dyrek-
torzy PUP-6w w $wietle wymagan zwiazanych z wdrazaniem projektow europej-
skich. Brak odpowiedniej liczebnie kadry to gtowna bariera wskazywana jako
przeszkoda w zwigkszeniu liczby realizowanych projektow. Z kwestia projektow
europejskich wiaze si¢ tez zagadnienie jakosci kadr i mozliwoséci prowadzenia
odpowiedniej polityki kadrowej. Zdaniem ponad polowy dyrek-torow $rodki
finansowe, ktorymi dysponuja, uniemozliwiaja skuteczne jej prowadzenie. ROw-
noczesnie jednak 35% badanych dyrektorow jest zdania przeciwnego, co wskazu-
je na zréznicowanie sytuacji pomigdzy poszczegdlnymi urz¢dami pracy.

Generalnie jednak kwestia zarzadzania kadrami, a w szczego6lnos$ci ogra-
niczenie nadmiernej fluktuacji kadr, to jedno z powazniejszych wyzwan stoja-
cych przed PUP.

Kolejny, bardzo istotny z punktu widzenie mozliwo$ci pracy zasoéb —
to warunki lokalowe. Ponad 40% powierzchni bedacych w dyspozycji PUP-ow
to lokale wynajgte, co nie stuzy mozliwosci inwestowania w te zasoby w celu
ich realnego przystosowania do pelnionych zadan.

Najbardziej jednak niepokojaca informacja w zakresie sytuacji lokalowej
PUP to ta méwiaca, iz w ponad 40% PUP-6w nie istnieja warunki do kon-
taktu z bezrobotnym z zachowaniem intymnosci rozmowy. Szczegolnie, w przy-
padku pracy doradcy zawodowego, sytuacja ta w zasadzie uniemozliwia odpo-
wiedzialne (z zachowaniem praw do godnos$ci osobistej bezrobotnego) wyko-
nywanie pracy.

Jak wida¢ z powyzszych danych, zasoby bedace do dyspozycji PUP sa
bardzo skromne. Jakby tego byto mato, szacunki dokonane przez same PUP-y
wskazuja, iz 44% czasu pracy pracownikéw poswigcane jest na dziatalnos¢
administracyjna (nie zwigzana bezposrednio z obsluga bezrobotnych i praco-
dawcow). Tym samym, nawet te szczupte zasoby, wykorzystywane sa dla reali-
zowania stawianych zadan jedynie w 60 procentach.



Analiza funkcjonowania urzedow pracy po ich wiqczeniu do administracji samorzqdowej 171

Obraz tych trudnosci bylby niepelny bez podkreslenia, iz generalnie trud-
na (w $wietle przytoczonych danych statystycznych i opinii samych PUP-6w)
sytuacja jest jednoczesnie zroznicowana. Wynika to ze zr6znicowanego pode;j-
$cia samorzadow do kwestii wyposazenia, pozostajacych w ich gestii, urzedow
pracy.

Patrzac na sytuacje¢ w zakresie stanu i adekwatnosci zasobow PSZ w sto-
sunku do ich zadan, stwierdzi¢ nalezy dodatkowo, iz zagadnienie to wpisuje si¢
w og6lny obraz konsekwencji zmian w usytuowaniu PSZ w ramach reformy
samorzadowej. Wbrew obawom pesymistow nie nastapito pogorszenie si¢ tych
warunkow (dane mowia o stalym polepszaniu sytuacji, np. w istotnej kwestii
liczby doradcéw zawodowych). Wbrew opiniom optymistdw sytuacja majat-
kowa nie poprawita si¢ wszedzie w sposéb zdecydowany.
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Rekomendacje

Obraz publicznych stuzb zatrudnienia wytaniajacy si¢ z przeprowadzo-
nych badan nie jest jednoznaczny. Z jednej strony nalezy podkresli¢, ze po
dziesigciu latach funkcjonowania w strukturach samorzadowych urzedy pracy
sa z pewnoscig trwalym 1 waznym elementem systemu administracji terytorial-
nej, wykonujacym zadania ustawowe. Z drugiej strony og6lny obraz nie jest
jednoznaczny pod tym wzgladem, ze urzedy pracy sa mocno zréznicowane
oraz, ze podejmowane przez nie dziatania, wykorzystywane sposoby i metody
sa bardzo rézne. Nie chodzi tutaj wylacznie o zréznicowanie zasobow, wielko-
sci i struktury kadry czy zasobdéw lokalowych. Rzecz w tym, ze modernizacja
charakteru dziatan urzedow pracy nie jest powszechna, a raczej wyspowa.
Modernizacja tych dzialan to, przede wszystkim, przejmowanie przez urzedy
pracy roli inspiratora, inicjatora i aktywnego partnera, ktory na rzecz rynku
pracy podejmuje dzialania w partnerstwie z innymi organizacjami samorzado-
wymi i pozarzadowymi.

Ten wniosek ma duze znaczenie dla formutowania rekomendacji: jak
usprawnic i1 zwigkszy¢ skutecznos$¢ dziatania urzedéow pracy. Wynika bowiem
Z niego, ze wystgpuja modelowe rozwiazania, ktore moga by¢ uznane za refe-
rencyjne. Z jednej strony duze zrdéznicowanie wyzwan na lokalnych rynkach
pracy oraz uwarunkowan spotecznych wskazuje, ze nie mozna automatycznie
przenosi¢ dobrych doswiadczen z jednych powiatow do innych. Z drugiej
strony upowszechnienie dobrych praktyk i umozliwienie dotarcia do nich przez
inne urzedy pracy moze by¢ inspirujace dla organizacji, dziatajacej w innym
srodowisku. Powyzszy wniosek wskazuje rowniez, ze powszechne srodowisko
kompetencyjno-ustrojowe nie stanowi istotnej przeszkody w podejmowaniu
dziatan, ktore okreslono jako modernizacyjne (co nie zmienia faktu, ze niektore
rozwigzania ustrojowe moga i powinny by¢ zmienione — patrz nizej).

Jakie typy praktycznych dzialah mozna w tym kontek$cie wymienic?
Przede wszystkim zwigkszenie aktywnos$ci urzedu pracy jako partnera dla miej-
skich (gminnych) osrodkow pomocy spotecznej i podejmowanie dziatan nakie-
rowanych na klientdow obu tych instytucji. Zakres i forma takich dziatan moze
by¢ bardzo rozna i nie wydaje sig, aby byla potrzeba jakiegokolwiek $cistego
ich definiowania.

Drugim, bardzo waznym polem wspotdziatania jest edukacja, ksztatcenie
ustawiczne oraz standardy kwalifikacji zawodowych. To zagadnienie jest jed-
nak szersze i nie dotyczy wylacznie dobrych, czy ztych praktyk na szczeblu
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powiatu w zakresie wspotpracy pomigdzy urzgdami pracy, a samorzadowymi
jednostkami odpowiedzialnymi za edukacje (cho¢ i takie wystepuja). Rzecz
w tym, aby standardy zawodowe byly powszechne i obejmowaty zaréwno szko-
lenia organizowane przez sluzby zatrudnienia, podejmowane w ramach ksztat-
cenia ustawicznego jak i w czasie edukacji szkolnej. Przyjgta przez parlament
europejski rezolucja w sprawie europejskich ram kwalifikacji®® moze poshizy¢,
jako metoda do ujednolicenia standardéw réwniez wewnatrz kraju. Rzecz
w tym, ze takie dzialania zwigkszaja mobilnos¢ pracownikow, utatwiaja porow-
nywalno$¢ kwalifikacji 1 przejrzystos¢ rynku pracy. Natomiast ujednolicanie
standardow kwalifikacyjnych w kraju powinno nastgpowac niezaleznie od wy-
mogdéw unijnych i powinno by¢ przeprowadzone szybciej niz do roku 2010, jak
przewiduje rezolucja. Te dzialania wymagaja wspotpracy co najmniej ministra
ds. pracy i ds. edukacji.

Trzecim, rownie waznym kierunkiem dziatan, wykraczajacym poza do-
tychczasowe powszechne praktyki jest szersza wspotpraca urzedéw pracy
z pracodawcami. Rzecz w tym, zeby obok dzialan nastawionych na obsluge
pracodawcow (takich jak organizacja stazy, czy robdt interwencyjnych) podej-
mowac¢ inicjatywy, ktore nakierowane sa na stale pozyskiwanie informacji
o rynku pracy, a z drugiej na podnoszeniu kwalifikacji pracownikéw. Praco-
dawcy powinni mie¢ w urzedzie pracy partnera, ktory jest lepiej zorientowany
w mozliwosciach wspierania firm poprzez szkolenia i oferuje taka pomoc
informacyjna lub w postaci wspdlnych projektow szkoleniowych.

Wskazane wyzej, trzy gldwne obszary partnerskich dziatan, ktore moga
podejmowac urzedy pracy z innymi podmiotami, nie wyczerpuje zbioru
wszystkich takich dziatan. Sa one wskazane, jako — naszym zdaniem, najbar-
dziej potrzebne. Wynikaja rowniez z obserwacji wysokiej dynamiki zjawisk na
rynku pracy. Z jednej strony szybko spada bezrobocie, a z drugiej ros$nie zatrud-
nienie i poziom ptac. W ujeciu nominalnym przecigtne wynagrodzenie w przed-
sigbiorstwach — w przeliczeniu na euro, jest wyzsze o 38% niz dwa lata temu.
To pokazuje, ze polscy przedsigbiorcy staja przed wielkim wyzwaniem — jak
zwigkszy¢ produktywno$¢é pracy. Stad tak konieczna staje si¢ wspOtpraca
z pracodawcami, aby podnosi¢ kwalifikacje ich pracownikow. Z drugiej strony
bezrobotni, ktérzy pozostaja w rejestrach wymagaja znacznie bardziej zindywi-
dualizowanego podejscia niz to miato miejsce jeszcze dwa—trzy lata temu.
Znaczna bowiem ich cz¢$¢, to rowniez klienci osrodkéw pomocy spoteczne;.

0 Parlament Europejski przyjat 24 pazdziernika 2007 r. rezolucje pn. “European Qualifications

Framework (EQF) for lifelong learning”. Rada najprawdopodobniej przyjmie ja na szczycie
w grudniu 2007 1.
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Trudno liczy¢ na to, ze powiatowe urzedy pracy moga same uruchomic
proces upowszechniania dobrych praktyk. Wynika to z ograniczonych zasoboéw
urzedow oraz z tego, ze nie istnieje silna organizacja skupiajaca powiatowe
urzedy pracy, ktora moglaby odegrac rolg inicjatora, i kreatora takiego systemu.
Stad role wiodaca moze odegra¢ — przy uruchomianiu procesu selekcji i upo-
wszechniania dobrych praktyk, w zakresie podejmowanych dziatan, nakierowa-
nych na wspdlne przedsigwzigcia, tylko MPiPS. Wspomniane wyzej dobre
praktyki moga rzecz jasna dotyczy¢ innych metod i sfer dziatania urzgdow pra-
cy np. kontraktowania ustug, czy gromadzenia i upowszechniania informacji
o rynku pracy i jego prognozach. Dobre praktyki dotyczy¢ moga roéwniez samej
organizacji pracy urzedu i relacji wewngetrznych.

Wydaje si¢ natomiast, ze taka migkka metoda rozpowszechniania do-
brych dos$wiadczen jest znacznie skuteczniejsza metoda poprawy dziatania
urzedéw pracy, niz same regulacje prawne. Proba narzucenia obowiazku
wspotpracy pomiedzy urzedami pracy — a np. MOPS-ami, naszym zdaniem nie
moze by¢ skuteczna metoda dzialania i nie przyniesie realnych rezultatow.
Natomiast proponowana metoda dzialania, ma tym wigksze szanse powodzenia
po wprowadzeniu w 2007 r. standardéw ustug rynku pracy oraz szczegotowych
warunkow prowadzenia przez PSZ ustug rynku pracy. Dodatkowo, uruchamia-
ny Program Operacyjny Kapitat Ludzki — a w szczegdlnosci priorytety I, 11, VI,
VII i VIII, umozliwiaja podejmowanie projektow wspolnych np. pomiedzy
PUP, a MOPS lub organizacjami pozarzadowymi, czy tez pomigdzy PUP,
a przedsigbiorstwami.

W takim $rodowisku z jednej strony PSZ musza zapewni¢ pewien poziom
ustug rynku pracy, a z drugiej maja mozliwosci ksztaltowania i finansowania
projektow odpowiednich w ich lokalnych warunkach. Pozostaje pytanie, czy PSZ
beda w stanie zwickszy¢ swoje, jak wskazano wyzej, niedostateczne zasoby, aby
takie dziatania podejmowac? Chodzi tutaj gtdéwnie o zasoby ludzkie. Z jedne;j
strony standardy wymusza niejako zwigkszenie obsady czesci stanowisk w PUP.
Jednak, aby rzeczywiscie samorzady mogly odpowiednio ksztaltowac zasoby
PSZ do ich potrzeb, wprowadzanie standardow w zakresie ushug rynku pracy
i warunkow ich prowadzenia powinno by¢ potaczone ze zmiana sposobu finan-
sowania PSZ. Zmiana ta powinna oznacza¢, ze czes¢ sktadki Funduszu Pracy jest
dochodem wtasnym odpowiedniego samorzadu (szczegdlowe propozycje znajdu-
ja sig ponizej). Taka zmiana wydaje si¢ by¢ rdwniez niezbedna, z punktu widze-
nia zwigkszania koordynacyjnej roli starosty (badz PUP) w sprawach dotycza-
cych zatrudnienia i bezrobocia na lokalnym rynku pracy. Skuteczna realizacja
programéw z tego zakresu wymaga bowiem wielostronnego dziatania obejmuja-
cego tak edukacje, jak i infrastrukture, czy komunikacje.
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W zakresie zmian ustrojowo-organizacyjnych mozna wskaza¢ (poza
sprawami finansowania) dwa zagadnienia, ktére powinny by¢ odmiennie unor-
mowane. Po pierwsze, celowy wydaje si¢ powrét do przyjetej w 1998 r., lecz
ostatecznie niezrealizowanej, koncepcji przekazania OHP samorzadowym wta-
dzom wojewo6dzkim. Takie dzialanie byloby zgodne z ogoélna konstytucyjna
regutag pomocniczosci (subsydiarno$ci) w wykonywaniu zadan publicznych
i wynikajacej z niej zasady decentralizacji. Trudno byloby uzasadni¢, ze OHP
wypehiaja zadania, ktorych nie moglyby wypemia¢ samorzady wojewodzkie.
Po drugie, ustanowienie zasady, ze samorzadowe kolegium odwotawcze jest
organem wyzszego stopnia w postgpowaniu administracyjnym w sprawach
$wiadczen z tytulu bezrobocia. Takie unormowanie byloby zgodne z ogdlna
zasada w trybie odwotan od decyzji administracyjnych, podejmowanych przez
samorzady. Odstgpstwo od tej ogdlnej zasady — dla decyzji podejmowanych
przez powiatowe urzedy pracy (w imieniu starosty), nie znajduje uzasadnienia
jakimikolwiek szczegdlnymi okoliczno$ciami, czy przyczynami, ktore uzasad-
nione bylyby np. zasada unitarnego charakteru panstwa.

Ze wzgledow wskazanych we wnioskach, w rozdziale poswigconym
finansowaniu PSZ, naszym zdaniem rozpatrzy¢ nalezy dwa warianty zmian
sposobu funkcjonowania Funduszu Pracy oraz gospodarowania $rodkami ze
sktadki na Fundusz Pracy.

Wariant pierwszy — uznawany przez nas za lepszy — polega na:

—  uznaniu obecnej sktadki na Fundusz Pracy za wspolny dochéd Funduszu
i jednostek samorzadu terytorialnego szczebla powiatowego i wojewodz-
kiego, przy czym sktadka nalezna jednostkom samorzadu terytorialnego
bylaby przekazywana tym jednostkom (przez Fundusz Pracy lub przez
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, na ktorym ciazy obowiazek pobierania
sktadek na Fundusz Pracy) jako ich dochody wtasne, a wigc jako dochody
odpowiednich budzetow;

—  ograniczeniu zadan finansowanych bezposrednio przez Fundusz Pracy do
zadan o charakterze ogolnokrajowym oraz do dysponowania rezerwa $rod-
kow przeznaczonych na uzupehiajace dotacje dla jednostek samorzadu
terytorialnego.

Mechanizm podzialu $rodkow ze sktadki powinien opiera¢ si¢ na Scisle
okreslonym algorytmie. Punktem wyjscia do jego konstrukcji powinna by¢ ana-
liza funkcjonowania obecnie obowiazujacego systemu podziatu, a wigc algo-
rytmu podziatu srodkow okreslonego w rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia
28 wrzesnia 2004 r. w sprawie algorytmu ustalania kwot $rodkéw Funduszu
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Pracy na finansowanie zadan w wojewodztwie’' oraz faktycznego rozktadu

wydatkoéw na zasitki dla bezrobotnych.

Wariant drugi — traktowany przez nas jako rezerwowy — zakltada utrzy-
manie Funduszu Pracy i jego obecnych dochodéw (cata sktadka stanowi dochod
Funduszu Pracy), przy jednoczesnej zmianie zasad dystrybucji srodkéw Fundu-
szu. Zmiany te polegatyby na tym, ze:

—  zostana zlikwidowane rachunki Funduszu, ktérych dysponentami sa dyrek-
torzy samorzadowych jednostek organizacyjnych,

—  $rodki Funduszu bgda przekazywane jednostkom samorzadu terytorialnego
na rachunki dochodéw odpowiednich budzetow, jako dotacje na zadania
wlasne lub — w przypadku niektorych zadan wykonywanych przez WUP
— jako dotacje na zadania zlecone.

Niezaleznie od, opisanych powyzej, zasadniczych zmian w funkcjonowa-
niu Funduszu Pracy, za celowe uwazamy wprowadzenie zakazu zaciagania
przez Fundusz Pracy kredytow bankowych, a takze finansowania z Funduszu
Pracy administracyjnych wydatkow stuzb zatrudnienia. Uczyni to caly system
finansowania stuzb zatrudnienia znacznie bardziej przejrzystym. Powinno row-
niez doprowadzi¢ — przez poddanie wszystkich wydatkow administracyjnych
rygorom budzetowym — do poprawy efektywno$ci funkcjonowania PSZ. Ko-
nieczne wydaje sig tez rozszerzenie zakresu sprawozdawczo$ci Funduszu Pracy
i uwzglednienie w niej terytorialnego rozkladu wydatkow.

S Dz.U. Nr 224, poz. 2273, z pézn. zm.
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ANEKS 1

Metoda i tryb przeprowadzenia badania
powiatowych urzedow pracy i wojewodzkich urzedow pracy

Badania powiatowych urzgdow pracy i wojewodzkich urzgdow pracy zostaly przeprowa-
dzone przy zastosowaniu metody tzw. CAWI (ang. Computer Assisted Web Interviewing). Wyko-
rzystano ankietg, ktora byta dostgpna i wypelniana droga internetowa na stronie www — PBS
DGA. Badania przeprowadzono w maju 2007 r.

Wykorzystane zostaly standardowe ankiety anonimowe (anonimowo$¢ ankiet zostala
zagwarantowana uczestnikom przez firm¢ przeprowadzajaca badanie), zawierajace pytania
zamknigte i otwarte. Wobec zastosowanej formy elektronicznego gromadzenia i pdzniejszego
przetwarzania otrzymanych odpowiedzi, przewazaly pytania zamknigte. W trakcie realizowania
badania wszystkie urzgdy mialy zapewniony dostgp telefoniczny do konsultacji informatycznych.
Byly takze uruchomione konsultacje merytoryczne dla wypehiajacych ankietg. Ogotem eksperci
udzielili wyjasnien ok. 100 PUP-om i WUP-om.

Ostatecznie, w badaniu ankietowym CAWI, wzigto udziat 305 PUP-6w i 11 WUP-6w.
Oznacza to, ze w badaniu wzigto udziat ponad 90% wszystkich powiatowych urzgdéw pracy oraz
prawie 70% wojewddzkich urzedow pracy.

ANEKS 2

Lista powiatow wybranych do pogl¢bionych
studiow przypadkow

Powiaty ziemskie:

1. Powiat piski (Pisz, 19,4 tys. mieszkancow, woj. warminsko-mazurskie) — bardzo wysoka
stopa bezrobocia — 40,6% (powyzej 9 tego decyla), teren po pegeerowski, relatywnie duzy
udziat ustug nierynkowych, brak w bliskiej odleglosci duzych aglomeracji, najblizsze wigk-
sze miasta: Olsztyn 113 km, Biatystok 130 km.

2. Powiat choszczenski (Choszczno, 16,2 tys. mieszkancoéw, woj. zachodnio-pomorskie),
bardzo wysoka stopa bezrobocia 36,8% (powyzej 9 tego decyla), relatywnie duzy udziat
ustug nierynkowych, teren po pegeerowski, oddalone o duzych osrodkéw miejskich, dro-
gami niskiej klasy polaczenie ze Szczecinem 75 km, z Poznaniem 199 km.

3. Powiat nizanski (Nisko, 15,6 tys. mieszkancow, woj. podkarpackie), typowo rolniczy,
rolnictwo indywidualne, stopa bezrobocia — 23,9% (trochg¢ powyzej mediany — 21,5%),
najblizsze wigksze miasto — Rzeszow w odleglosci 58 km

4.  Powiat gostyninski (woj. mazowieckie) — stopa bezrobocia 29,2, 43,8% zatrudnionych
w rolnictwie.

Powiaty grodzkie:

5. Lodz — 764 tys. mieszkancow, stopa bezrobocia — 18,4% (najwyzsze bezrobocie wsrod
duzych aglomeracji), miasto wojewodzkie, tradycje przemystowe, relatywnie niski poziom
wyksztatcenia ludnos$ci (jak na duza aglomeracjg).

6.  Poznan (woj. wielkopolskie, 567 tys. mieszkancow) b. niska stopa bezrobocia — 6,7%,
dominuja ushugi rynkowe — 45,8% pracujacych, do§¢ zréwnowazona struktura gospodarcza
+ pow. Poznanski.

7. Konin (woj. wielkopolskie, 81,3 mieszkancow) — wysokie wynagrodzenia (powyzej
9 decyla), stopa bezrobocia 18,4% (czyli ponizej mediany) najwazniejsze zatrudnienie
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w przemysle (39,2% wsrod pracujacych), ustugi rynkowe (34,4%) i nierynkowe (25,1%)
+ powiat koninski (powiat ziemski okrazajacy miasto), stopa bezrobocia — 27,5%; (czyli
powyzej mediany), przez powiat przebiega trasa A2, odleglo$¢ do Poznania 102 km.
Legnica (100 tys. mieszkancow, woj. dolnoslaskie), 20% stopa bezrobocia, 36% przemyst,
36% ustugi rynkowe + pow. legnicki (obwarzanek) — 30,5% stopa bezrobocia, 38,6% w rol-
nictwie, 27,1% w przemysle.

Powiaty ze Sredniej wielkosci osSrodkami miejskimi:

9.

10.

11.

12.

L.

Biata Podlaska, (woj. lubelskie, 59 tys. mieszkancow., miasto na prawach powiatu), tereny
przygraniczne z Biatorusia, stopa bezrobocia na poziomie zblizonym do mediany — 20,5%
+ powiat ziemski — pow. bialski, stopa bezrobocia — 18,4%, typowo rolniczy — 60,8%.
Powiat ostrowiecki (Ostrowiec Swietokrzyski — 74 211 mieszkancow, woj. §wietokrzyskie)
— z badan regionalnych wynika, ze w woj. §wigtokrzyskim wytacznie z racji jego potozenia,
bezrobotni nie posiadajacy dostepu do indywidualnych gospodarstw rolnych sa w najtrud-
niejszej sytuacji, 25,2% pracujacych w rolnictwie, 30,9% w przemysle, 22,3% ustugi
rynkowe, 21,6% nierynkowe.

Powiat walbrzyski (Walbrzych 126 465 mieszkancéw, woj. dolnoslaskie) — dos¢ wysoka
stopa bezrobocia — 29,1% (powyzej 3-ciego kwartyla), 41,6% z pracujacych w przemysle,
odlegtos¢ od Wroctawia — 84 km.

Powiat brzezinski (32. tys. mieszkancow woj. t6dzkie) — stopa bezrobocia 20,8%, 51,6%
pracujacych w rolnictwie, blisko$¢ duzej aglomeracji. Powiat nowy wykrojony z aglomera-
cji todzkiej.

ANEKS 3

Opis badan bezrobotnych, przedsi¢biorstw
i instytucji w wybranych 12 powiatach

Opis badania bezrobotnych w wybranych 12 powiatach

Badania wsrod bezrobotnych przeprowadzone byly metoda ankietowa (wywiady
face-to-face) przez firm¢ PBS DGA Spoélka z 0.0. Badania realizowano w okresie 1-10 sierp-
nia 2007 w wyzej wymienionych 12 powiatach. Przecigtny czas wywiadu wynosit 15 minut.
Badanymi byly osoby bezrobotne, zarejestrowane w powiatowym urzedzie pracy. Do-
bor 0sob do badania byl losowy. Zatozono, ze badaniem begdzie objgtych 25 0séb w kazdym
z 12 powiatow. Ostatecznie w badaniu wzigto udziat 318 oséb. Badanie realizowali przeszko-
leni ankieterzy PBS DGA Sp. z o0.0.

. Opis badania pracodawcoéw w wybranych 12 powiatach

Badania wérod pracodawcoéw przeprowadzone byty metoda ankietowa (wspomagane kompu-
terowo wywiady telefoniczne CATI) przez firm¢ PBS DGA Spoéltka z 0.0. Badania realizowa-
no w okresie 13—17 sierpnia 2007 w wyzej wymienionych 12 powiatach. Przecigtny czas
wywiadu wynosit 15 minut.

Badanymi byli pracodawcy, wybrani sposrod tych, ktorzy wspotpracowali z powiatowymi
urzedami pracy. Dobor pracodawcow do badania byt losowy. Zatozono, ze badaniem bedzie
objetych 25 pracodawcow w kazdym z 12 powiatow. Ostatecznie w badaniu wziglo udziat
300 pracodawcow. Badanie realizowali przeszkoleni ankieterzy PBS DGA Sp. z o.0.
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3.

Al

B.1

C.1

Opis badania instytucji w wybranych 12 powiatach
W ramach tej czesci przeprowadzono studia przypadku (case study) wybranych dwunastu
urzedow pracy, koncentrujac si¢ na przedstawieniu dziatan urzedu z perspektywy osob kreu-
jacych i realizujacych jego polityke oraz z perspektywy jego beneficjentdéw — 0sdb bezrobot-
nych. Przyjecie tych dwoch punktow widzenia pozwolito przeprowadzi¢ poglebiona analizg
funkcjonowania urzedéw w ich wewngtrznym i zewngtrznym otoczeniu oraz przesledzi¢ dro-
gi 0sob bezrobotnych w roéznych instytucjach, realizujacych programy aktywizacji zawodowej
na terenie powiatu.
Badania, bezposrednio w 12 wybranych powiatach, prowadzili eksperci Instytutu Badan nad
Gospodarka Rynkowa pod kierunkiem Ireny Woycickiej. Badanie te byly koordynowane
przez Karoling Sztandar-Sztanderska i Marianng Zielenska. Osobami badanymi byli pracow-
nicy urzedow pracy (posrednicy, doradcy, osoby z kierownictwa urzedu) oraz pracownicy z
instytucji potencjalnie wspotpracujacych z urzedami pracy, a wigc z MOPS, CIR. Badania
przeprowadzono w sierpniu 2007 r.
Dla analizy drég osoéb bezrobotnych wykorzystano metodg tzw. winietek. Metoda ta polega
na stworzeniu kilku hipotetycznych przypadkow osob bezrobotnych i prowadzeniu wywia-
doéw poglebionych z badanymi, majac na celu przesledzenie w sposob jak najbardziej reali-
styczny, do kogo te osoby by trafily i co by im zaproponowano. Do badania wybrano nastgpu-
jacych osiem przypadkow (cztery gtowne i cztery zmodyfikowane) osob bezrobotnych:
Mgzczyzna, 24 lata, wyzsze wyksztalcenie, pedagog (przedszkolny), mieszka z rodzi-
cami; do$wiadczenie zawodowe: w czasie studiow pracowal na czarno naprawiajac kom-
putery; w wakacje na umowg zlecenie jako kelner; zna j. angielski na podstawowym
poziomie; prawo jazdy kat. B; par¢ miesigcy szukat pracy i postanowit si¢ zarejestrowac
(tego dnia).
Mgzczyzna, 28 lata, wyzsze wyksztalcenie, pedagog (przedszkolny), mieszka z rodzi-
cami; doswiadczenie zawodowe: w czasie studidow pracowal na czarno naprawiajac
komputery; w wakacje na umowg zlecenie jako kelner; zna j. angielski na podstawowym
poziomie; prawo jazdy kat. B; par¢ miesigcy szukat pracy i postanowit si¢ zarejestrowac
(tego dnia).
Kobieta, 30 lat, dziecko — 4 lata (chce posta¢ do przedszkola, ale nie ma pienigdzy);
po szkole gastronomicznej; pracowala jako kucharka na umowie na czas okreslony; prze-
stata pracowa¢ w 4 miesiacu ciazy; po urodzeniu dziecka dorywcze prace, glownie na
utrzymaniu rodzicow; rejestruje si¢ dzisiaj;
Kobieta, 30 lat, samotna, dziecko — 9 lat, po szkole gastronomicznej; pracowata jako
kucharka na umowie na czas okres$lony; przestata pracowaé¢ w 4 miesiacu ciazy; po uro-
dzeniu dziecka dorywcze prace, gtownie na utrzymaniu rodzicow; rejestruje si¢ dzisiaj.
Kobieta 51 lat, maz pracuje, zarabia 1200 pln brutto, 2 dorostych dzieci + 3 wnukow; pot
roku temu zwolniona z pracy, zarejestrowata si¢ od razu; wyksztalcenie $rednie + kurs;
w latach 1975-1983 pracowata w dziale kadrowym duzego przedsigbiorstwa; 1983—-1993
przeszta na wyzsza posadg do innego duzego przedsigbiorstwa — byta szefowa dzialu
kadr; w 1993 zostata zwolniona — zaklad padt; szybko znalazta pracg¢ w miejscowym do-
mu kultury jako pracownik administracyjny; w 1999 cigzko zachorowata i musiata odejs$¢
z pracy; po wyzdrowieniu w 2002 roku szukata pracy przez rok i w koncu znalazta posadg
— 3 lata pracowala jako ksiggowa w malej firmie;
Kobieta 49 lat, maz pracuje, zarabia 1200 zt brutto, 2 dorostych dzieci + 3 wnukow; pot
roku temu zwolniona z pracy, zarejestrowata si¢ od razu; wyksztalcenie $rednie + kurs;
w latach 1975-1983 pracowata w dziale kadrowym duzego przedsigbiorstwa; 1983-1993
przeszta na wyzsza posadg do innego duzego przedsigbiorstwa — byta szefowa dzialu
kadr; w 1993 zostata zwolniona — zaklad padl; szybko znalazta prac¢ w miejscowym
domu kultury jako pracownik administracyjny; w 1999 cigzko zachorowata i musiata
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D.1

odejs¢ z pracy; po wyzdrowieniu w 2002 roku szukata pracy przez rok i w koncu znalazta
posadeg — 3 lata pracowata jako ksiggowa w matej firmie;

Mgzczyzna, 42 lata, rozwiedziony, 12-letnia corka (musi placi¢ alimenty); od roku bezro-
botny i zarejestrowany, wyksztatlcenie zawodowe, §lusarz; problem alkoholowy; w latach
80-tych pracowat w duzych zaktadach; w 1991 roku zaktad, w ktorym pracowat padt i zo-
stal zwolniony; znalazt pracg w szpitalu jako pracownik techniczny, dzigki temu, ze jest
zlota raczka; w 1994 przyszedt nowy szef, z ktorym nie mogt si¢ porozumieé¢ (szef
oskarzal go o naduzywanie alkoholu w pracy) i odszedl; wowczas zarejestrowal sig
w urzedzie pracy, ale znalazl pracg przez znajomych — zatrudniono go w administracji
osiedlowej; po trzech latach wyrzucony za zaniedbywanie obowiazkoéw; zarejestrowal si¢
w urzgdzie pracy po raz drugi; w tym czasie rozpoczat leczenie i przystapit do grupy AA
(byta zona postawita mu taki warunek, grozac, ze w przeciwnym razie wystapi do sadu
o pozbawienie go prawa do opieki nad corka); rok pozostawal bezrobotny; w koncu
zatrudniono go w $redniej wielkosci firmie, zajmujacej si¢ produkcja specjalistycznych
maszyn. Pracowatl tam do 2006 roku, kiedy firma wchionigta zostata przez wigksza;
Megzczyzna, 42 lata, rozwiedziony, 12 letnia corka (musi ptaci¢ alimenty) od 24 miesigcy
bezrobotny i zarejestrowany, wyksztalcenie zawodowe, $lusarz; problem alkoholowy;
w latach 80-tych pracowat w duzych zaktadach; w 1991 roku zaktad, w ktérym pracowat
padt i zostal zwolniony; znalazl prace w szpitalu jako pracownik techniczny, dzigki temu,
ze jest zlota raczka; w 1994 przyszedl nowy szef, z ktorym nie mogt si¢ porozumie¢ (szef
oskarzal go o naduzywanie alkoholu w pracy) i odszedl; wowczas zarejestrowatl sig
w urzedzie pracy, ale znalazl prace przez znajomych — zatrudniono go w administracji
osiedlowej; po trzech latach wyrzucony za zaniedbywanie obowiazkoéw; zarejestrowat sig
w urzedzie pracy po raz drugi; w tym czasie rozpoczat leczenie i przystapit do grupy
AA (byla zona postawila mu taki warunek, grozac, ze w przeciwnym razie wystapi do
sadu o pozbawienie go prawa do opieki nad corka); rok pozostawat bezrobotny; w koncu
zatrudniono go w sredniej wielkosci firmie, zajmujacej si¢ produkcja specjalistycznych
maszyn. Pracowal tam do 2005 roku, kiedy firma wchlonigta zostata przez wigksza.



