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Wprowadzenie

W roku 2000 gléwnym podmiotem odpowiedzialnym za ograniczanie bez-
robocia stat si¢ samorzad powiatowy, ktdremu powierzono prowadzenie aktyw-
nej polityki rynku pracy. Za takim rozwiazaniem przemawial fakt, ze samorzad
terytorialny lepiej zna problemy lokalnego rynku pracy, ma wigc wigksze moz-
liwosci prawidlowego reagowania na zmieniajaca si¢ na nim sytuacje i w rezul-
tacie wigksze szanse celowego i racjonalnego wydatkowania srodkow publicz-
nych!. Przekazanie powiatom zadan z zakresu przeciwdziatania bezrobociu byto
realizacja ustawowego zapisu, zgodnie z ktorym samorzad powiatowy wykonuje
zadania publiczne o charakterze ponadgminnym?.

Rozwiazanie to, mimo swojej poprawnosci, w praktyce okazato sig rozstrzyg-
nigciem dyskusyjnym. Zmiana ta nie spowodowala, ze walka z bezrobociem stata
si¢ skuteczniejsza, mozna nawet zaryzykowac stwierdzenie, ze zdecydowanie sy-
tuacja si¢ pogorszyta. Samorzad powiatowy nie stat si¢ pelnym inwencji podmio-
tem na rynku pracy. Zadania z zakresu polityki rynku pracy przejat bowiem naj-
stabszy pod wzgledem finansowym szczebel samorzadu terytorialnego. Urzedy
pracy staty si¢ jednostkami organizacyjnymi samorzadu terytorialnego szczebla

' M. Boni, W nowym roku — z nowym partnerem (rola samorzqdéw w polityce rynku pracy),
»Rynek Pracy” 1998, nr 11, s. 11.

2 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, t.j. DzU 2001, nr 91, poz. 578,
art. 4, ust. 1, pkt 17.
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powiatowego w trudnych warunkach gospodarczych, w momencie zatamania si¢
finansowania z Funduszu Pracy i pogorszenia sytuacji na rynku pracy.

Prowadzona w Polsce aktywna polityka rynku pracy nie przynosi adekwat-
nych, w stosunku do poniesionych kosztow, efektow zatrudnieniowych. W latach
2000-2006 niespetna potowa 0sob, ktore zakonczyty uczestnictwo w aktywnych
formach ograniczania bezrobocia, znalazta pracg. W latach 20002004 z roku
na rok zmniejszata si¢ tak zwana efektywnos$¢ zatrudnieniowa. Pogorszenie si¢
wskaznika efektywnosci aktywnej polityki rynku pracy moze wynika¢ zarowno
z pogorszenia sytuacji na rynku pracy, jak i z podporzadkowania samorzadowi
powiatowemu. Tendencja ta zostata zahamowana w 2005 roku?.

Na efekty aktywnej polityki rynku pracy* — w aspekcie wzrostu zatrudnienia
— oddzialuje wiele czynnikow. Wérdd nich mozna wyrdznic takie, ktore wiaza sie
z dziatalnosécia powiatowych urzedow pracy. Celem artykutu jest identyfikacja
czynnikow wptywajacych na efektywnos¢ aktywnej polityki rynku pracy leza-
cych po stronie samorzadu powiatowego, a takze wskazanie zmian, ktore naleza-
loby wprowadzi¢, w celu zwigkszenia tej efektywnosci. Ttem dla tych rozwazan
sa badania empiryczne przeprowadzone w Powiatowym Urzedzie Pracy (PUP)
w Lomzy po 2000 roku.

1. Uwarunkowania tak zwanej efektywno$ci zatrudnieniowej aktywnej po-
lityki rynku pracy na przykladzie PUP w Lomzy

W tabeli 1 zebrano czynniki wplywajace na ograniczenie efektywnosci
wzrostu zatrudnienia w aspekcie prowadzenia aktywnej polityki rynku pracy
przez powiatowe urzedy pracy.

Z badan przeprowadzonych w PUP w Lomzy wynika, ze wladze powia-
towe zdaja sobie sprawe z tego, ze do ich zadan ustawowych nalezy przeciw-

3 Por. Polska 2003. Raport o rynku pracy oraz zabezpieczeniu spotecznym, Ministerstwo Gos-
podarki, Pracy i Polityki Spotecznej, Warszawa 2003, s. 43; Polska 2004. Raport o rynku pracy
oraz zabezpieczeniu spotecznym, Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej, Warsza-
wa 2004, s. 47; Polska 2006. Raport o rynku pracy oraz zabezpieczeniu spotecznym, Ministerstwo
Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej, Warszawa 2006, s. 65.

4 Tak zwana efektywno$¢ zatrudnieniowa jest relatywna miara osiagniecia celu aktywnej po-
lityki rynku pracy, jakim jest pomoc bezrobotnym w znalezieniu pracy (stalej lub okresowej).
Miernikiem efektywnosci w ujgciu ilosciowym jest liczba bezrobotnych, ktorzy podjeli dalsze
zatrudnienie po zakonczeniu uczestnictwa w aktywnym programie rynku pracy. Wskaznik efek-
tywnosci poszczeg6lnych instrumentéw aktywnej polityki rynku oblicza sig jako stosunek liczby
0s0b, ktore podjety prace (rozpoczgly dziatalnos$é gospodarcza) w trakcie lub w okresie do trzech
miesigcy po zakonczeniu udziatu w programie, do liczby osob, ktore ukonczyty program.
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Tabela 1

Czynniki niesprzyjajace efektywnemu zatrudnieniu
wynikajace z warunkow funkcjonowania PUP w Lomzy

Czynniki ograniczajace

— brak zaangazowania si¢ wtadz samorzadu powiatowego w aktywna polityke rynku pracy,
co przejawia si¢ m.in. nieprzekazywaniem $rodkow finansowych z budzetu powiatu na reali-
zacjg zadan aktywnej polityki rynku pracy

— wykorzystywanie tylko podstawowych instrumentéw rynku pracy, zbyt duzy nacisk potozo-
ny na roboty publiczne

— bledne rozdysponowywanie srodkow przeznaczonych na aktywna polityke rynku pracy
i niedostosowanie instrumentow aktywnej polityki rynku pracy do warunkow lokalnych

— brak systemu zachgt finansowych dla pracownikow PUP

— zbyt mala liczba zatrudnionych posrednikow pracy i doradcéw zawodowych

— brak systemu po$rednictwa pracy dla osob niepetnosprawnych

— mala liczba bezrobotnych korzystajacych z ustug doradcy zawodowego i klubow pracy

— organizowanie szkolen grupowych

— szkolenia w zawodach, ktore nie sa poszukiwane na rynku pracy

— nieodpowiednia jako$¢ niektorych szkolen

— niewyciaganie konsekwencji w odniesieniu do pracodawcow, ktorzy nie wywiazali si¢
z zatrudnienia bezrobotnego szkolonego w systemie umow trdjstronnych

Zrbdlo: opracowanie wlasne.

dzialanie bezrobociu i ograniczanie jego rozmiardéw, swoje dzialania ograniczajq
jednak jedynie do wykorzystywania instrumentéw stworzonych przez panstwo,
nie wykazuja wlasnej inicjatywy. W ciagu analizowanego okresu wtadze powia-
towe nie przygotowaly powiatowego programu ograniczania bezrobocia. Ich rola
ograniczata si¢ do przekazywania dotacji z budzetu panstwa z przeznaczeniem
na funkcjonowanie urzedu pracy oraz do przewidzianych prawem konsultacji
w ramach Powiatowej Rady Zatrudnienia. Nie przejawity one takze chgci uzu-
petnienia puli sSrodkéw pochodzacych z Funduszu Pracy swoimi srodkami finan-
sowymi. Nie nalezy sig¢ jednak temu dziwi¢, jezeli na terenie powiatu wystgpuje
znaczne bezrobocie’® 1 biedni sg jego mieszkancy, to w zlej sytuacji finansowej
jest takze samorzad, nie tylko gminny, ale przede wszystkim powiatowy. Wzrost
aktywnos$ci samorzadu powiatowego w omawianej dziedzinie mogltby nastapi¢
w efekcie ustalenia przez panstwo zasad finansowania aktywnej polityki rynku
pracy z budzetu samorzadu powiatowego. Postulat ten jest jednak dyskusyjny,

> W roku 1999 stopa bezrobocia wynosita 16,2%, a sze$¢ lat pozniej — 15,1%.
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poniewaz ograniczono by w ten sposoéb samodzielno$¢ powiatu w stanowieniu
o wydatkach. Dazac do wzrostu efektywnosci polityki przeciwdzialania bezro-
bociu, konieczne jest zaktywizowanie w tych dziataniach samorzadu powiatowe-
go 1 skonstruowanie realnych samorzadowych programéw zatrudnienia.

Czynnikiem ograniczajacym efektywno$¢ prowadzonej polityki rynku pra-
cy jest btedne rozdysponowywanie posiadanych §rodkoéw na poszczegodlne instru-
menty tej polityki w Polsce, co potwierdza przyktad PUP w Lomzy. Podejmujac
decyzje o wydatkowaniu $rodkéw na poszczegolne formy aktywnego przeciw-
dziatania bezrobociu, nie uwzgledniano w dostatecznym stopniu efektywnosci
poszczegdlnych narzedzi. Zbyt duzo $rodkéw byto kierowanych na zatrudnia-
nie subwencjonowane. W latach 2000—2005 na ten cel przeznaczono 60% ogétu
wydatkow. Wigksza efektywno$¢ osiagnigto by, gdyby przekazano te §rodki na
szkolenia bezrobotnych i udzielanie im dotacji na prowadzenie dziatalnosci gos-
podarczej. Tymczasem na podnoszenie poziomu wyksztatcenia os6b pozostaja-
cych bez pracy wydatkowano niecate 4% ogoélnej puli srodkdéw przeznaczonych
na prowadzenie aktywnej polityki rynku pracy. W latach 2000—2003 pozyczki
na rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej przez bezrobotnych stanowity niewiele
ponad 13% srodkow begdacych w dyspozycji PUP w Lomzy®. W roku 2005 na do-
tacje stuzace podejmowaniu dziatalnosci gospodarczej przez bezrobotnych, ktore
zastapity pozyczki, rozdysponowano 1/4 caltej kwoty przeznaczonej w tym roku
na zmniejszanie poziomu bezrobocia.

Czynnikiem ograniczajacym efektywno$¢ aktywnej polityki rynku pracy
jest takze brak systemu zachet finansowych dla pracownikow urzedow pracy.
Wynagrodzenie pracownikow jednostek budzetowych, a w takiej formie funk-
cjonuja urzedy pracy, w zadnym zakresie nie jest uzaleznione od osiaganych
efektow pracy, nie sprzyja wigc podejmowaniu wysitkow, aby osiagna¢ jak naj-
lepsze wskazniki. Brak motywacji finansowej jest niewatpliwie jedna z przy-
czyn, dla ktérych pracownicy PUP w Lomzy nie wykorzystywali petnego zakre-
su dostepnych aktywnych instrumentoéw rynku pracy, stosowali tylko te tatwe do
zorganizowania, dzigki ktorym chociaz czasowo zaktywizowano znaczna liczbe
bezrobotnych.

Wydaje sig, ze $rodki na wynagrodzenia pracownikéw oraz na funkcjono-
wanie powiatowych urzedow pracy powinny by¢ zagwarantowane w budzecie
powiatu na okreslonym poziomie, z wysoka premia za osiggane rezultaty mierzo-

¢ Rok 2004 nie zostat wzigty pod uwage, gdyz pozyczek udzielano tylko przez pierwsze cztery
miesigce.
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ne liczba o0sob, ktore znalazty zatrudnienie w wyniku dziatan podjetych przez te
instytucje. Prawdopodobnie postulat ten bedzie mozliwy do spelnienia po wpro-
wadzeniu budzetu zadaniowego.

Kolejnym czynnikiem ograniczajacym efektywno$¢ prowadzonej polityki
rynku pracy w PUP w Lomzy jest zatrudnianie zbyt matej liczby posrednikow
pracy i doradcow zawodowych. W catym analizowanym okresie zatrudnionych
byto czterech posrednikoéw. Oznacza to, ze na jednego posrednika przypadato od
1800 do ponad 2500 bezrobotnych. Prawdopodobnie liczba pozyskanych ofert
pracy bytaby wigksza, gdyby zatrudnionych bylo wigcej specjalistow. Warto
wspomnie¢, ze w PUP w Lomzy zatrudniony jest jeden licencjonowany doradca
zawodowy. Negatywnie nalezy oceni¢ zatrudnianie duzej liczby pracownikow
na czas okreslony, na przyktad w ramach robot publicznych (od 2005 roku urzg-
dy nie moga organizowac robot publicznych). Zwigkszajac liczbg zatrudnionych
posrednikow, nalezaloby podzieli¢ zakres ich pracy: jedna grupa powinna si¢
zajmowac¢ jedynie kontaktami z podmiotami gospodarczymi, druga — realizacja
pozyskanych ofert pracy. Podziat pracy sprzyjatby zwigkszeniu ich efektywnosci.
Podkresli¢ przy tym trzeba, ze w badanym urzedzie nie prowadzi si¢ posrednic-
twa pracy dla oséb niepetnosprawnych, brakuje bowiem posrednikéw specjalizu-
jacych si¢ w ich problemach.

Waski zakres posrednictwa pracy prowadzonego w PUP w Lomzy wynika
tez z braku zainteresowania ta forma pomocy ze strony 0séb pozostajacych bez
pracy. Nalezaloby wiec rozwazy¢ stworzenie systemu zachet dla bezrobotnych
do korzystania z posrednictwa zawodowego, doradztwa zawodowego i klubow
pracy, na przyklad poprzez ustalenie, ze pierwszenstwo w doborze do udziatu
w pozostatych instrumentach aktywnej polityki rynku pracy majq osoby, ktore
skorzystaty z ustug posrednika pracy lub doradcy zawodowego. Dobrym roz-
wigzaniem byloby takze wprowadzenie, wzorem panstw zachodnich, obowiazku
korzystania z tych form pomocy bezrobotnym.

Kolejnym czynnikiem wptywajacym na niska efektownos¢ prowadzo-
nej polityki rynku pracy jest potozenie zbyt duzego nacisku na organizowanie
robdt publicznych. Roboty sg specyficznym instrumentem rynku pracy, ktory
nie rozwiazuje problemoéw na nim wystepujacych, gdyz zatrudnienie na dalszy
okres po ich zakonczeniu jest bardzo sporadyczne. Nie mozna ich wigc nazwaé
Linstrumentem ograniczania bezrobocia”. Urzad pracy w Lomzy, podejmujac
realizacj¢ tej formy, nie zakladat znaczacego wzrostu zatrudnienia z uwagi na
fakt, ze organizatorami robot publicznych byty jednostki samorzadu terytorial-
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nego, a skierowanie do ich wykonywania otrzymywaty przede wszystkim osoby
z terenéw wiejskich’, o niskich kwalifikacjach zawodowych lub nawet bez nich.
Tak okreslone zasady doboru bezrobotnych do robdt publicznych spowodowaty,
ze wyniki uzyskane w tym zakresie przez PUP w Lomzy byly duzo nizsze niz
srednia efektywnos¢ obliczona dla robot w skali catego kraju. Efektywno$¢ robot
organizowanych w PUP w Lomzy ksztaltowata si¢ na poziomie od 0,5% w 2003
roku do 5,5% w 2004, gdy tymczasem w Polsce uksztattowata si¢ ona na pozio-
mie od 14,2% w 2000 roku do 20,2% w 2004.

Organizowanie rob6t publicznych na duza skalg wptywa na obnizenie sku-
teczno$ci prowadzonej polityki rynku pracy — sa one bowiem najdrozsze w prze-
liczeniu na jednego bezrobotnego i nieefektywne z punktu widzenia rynku pracy.
Najwiegksze korzysci z organizacji robdt publicznych osiagaly gminy wchodzace
w sktad powiatu fomzynskiego, gdyz zyskiwaty tania site robocza przy wykony-
waniu inwestycji infrastrukturalnych.

Na wzrost efektywno$ci tej formy polityki przeciwdziatania bezrobociu po-
winna wptyna¢ zmiana zakresu przedmiotowego robot publicznych. Bezrobotni
powinni by¢ zatrudniani do robot publicznych jedynie przy inwestycjach przy-
sparzajacych nowe miejsca pracy lub tez przy spotecznych inwestycjach infra-
strukturalnych, jezeli podjgcie takich dziatan jest wazne dla calej spotecznosci.

Kilka czynnikéw ograniczajacych efektywnos$¢ w prowadzeniu aktywnej
polityki rynku pracy wiaze si¢ ze szkoleniami (kursami). Jednym z nich jest or-
ganizacja szkolen grupowych i niedostosowanie ich tematyki do potrzeb lokalne-
go rynku pracy. W latach 2000-2004 w PUP w Lomzy przewazata organizacja
szkolen w pigciu kierunkach: praca w handlu (30% o0s6b przeszkolonych); zawo-
dy ekonomiczne (21,4%); kierowcy (14%), obstuga komputera (8%). Bezrobotni
uczestniczacy w tych szkoleniach stanowili ponad 73% wszystkich osob pod-
noszacych swoje umiegjetnosci zawodowe. Efektywnos¢ poszczegolnych szkolen
byta bardzo rozna. Ksztattowala si¢ ona od 0% (organizacja zarzadzanie/mar-
keting) do 100% (obstuga i naprawa pojazdow samochodowych i maszyn rolni-
czych).

Niska efektywno$¢ szkolen ogotem wskazuje na mate dostosowanie ich te-
matyki do uwarunkowan lokalnego rynku pracy i rzeczywisto$ci gospodarcze;j.
Nie nalezy szkoli¢ w zawodach mato poszukiwanych, co do ktoérych zapotrze-
bowanie na rynku jest niewielkie lub zadne. Tymczasem w ofercie szkolen or-

7 Z wyjatkiem bezrobotnych pracujacych w instytucjach dziatajacych na rzecz bezrobocia badz
realizujacych zadania socjalne.
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ganizowanych przez PUP w Lomzy dominowaty szkolenia w zakresie umiejet-
nos$ci tradycyjnych, takich jak kursy ksiggowosci, kurs obstugi kasy fiskalnej,
kurs spawania. Przyktadowo, w 2002 roku z 32 o0séb, ktore ukonczyty kurs ksig-
gowosci matych firm, jedynie cztery podjety zatrudnienie. Kursy ksiggowosci
organizowane byly w wymiarze od 76 do 90 godzin, tymczasem powinny by¢
przeprowadzane stopniowo — od podstaw ksiggowosci do ksiggowosci kompu-
terowej — 1 w duzo wickszym wymiarze godzin, tak aby osoba po ukonczeniu
kursu uzyskata faktyczna wiedzg teoretyczna oraz praktyczna i mogta pracowac
jako ksiggowa.

Pracownicy PUP w Lomzy nie organizowali w badanych latach szkolen
z zakresu metod poszukiwania pracy. Instrument ten w podstawowym zakresie
powinien by¢ masowo wykorzystywany wkrotce po rejestracji i warunkowac do-
step do wszelkich §wiadczen (z wyjatkiem posrednictwa i poradnictwa zawodo-
wego). Szkolenie w zakresie poszukiwania pracy i zajecia aktywizujace sa poza-
dane przed uplywem szesciu miesigcy bezrobocia.

Zastrzezenia budzi tez jakos$¢ szkolen. Osoby bezrobotne musza by¢ ksztal-
cone doktadnie, zdobyta na kursach wiedza powinna bowiem umozliwi¢ im
znalezienie pracy, a nie tylko uzyskanie kolejnego certyfikatu potwierdzajacego
ukonczenie kursu. Jest to mozliwe wowczas, gdy bezrobotny uczestniczy w kur-
sach wielostopniowych, podczas ktorych na kursie kolejnego, wyzszego stopnia
ugruntowuje oraz rozszerza swoja wiedzg. W szkoleniach tego typu muszg bra¢
udziat gtéwnie ci bezrobotni, ktorzy maja, ze wzgledu na okreslone cechy spo-
teczno-demograficzne, mniejsze szanse na znalezienie pracy — gtéwnie kobiety.
Po zdobyciu wiadomosci bezrobotny powinien odbywac staz pozwalajacy mu
na nabycie umiejgtnosci praktycznych. Wskazane byloby takze wydtuzenie cza-
su szkolenia — kursy zmieniajace kwalifikacje nie moga trwac¢ miesiac lub dwa.
Bezrobotnych nalezatoby szkoli¢ indywidualnie i w miarg mozliwosci w ramach
uméw trdjstronnych.

W celu zwigkszenia efektywnosci szkolen bezrobotnych prowadzonych
przez PUP w Lomzy w kwietniu 1996 roku zorganizowano szkolenia w ramach
umow trojstronnych. Umowy te znajduja zastosowanie jedynie przy szkoleniach
indywidualnych. W systemie tym osoba bezrobotna jest szkolona tylko w przy-
padku przedstawienia uprawdopodobnienia zatrudnienia i podpisania przez pra-
codawce umowy, w ktorej zobowiazuje sig¢ on do zatrudnienia osoby przeszkolo-
nej w ciggu siedmiu dni od daty ukonczenia kursu. Szkolenie takie przygotowuje
pracownika do konkretnych zadan na okre$lonym stanowisku pracy. Taka forma
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stwarza najwigksze szanse efektywnego wykorzystania srodkéow publicznych.
Nie daje ona jednak 100-procentowej efektywnosci. Czgsto zdarzaty si¢ przypad-
ki odmowy przez pracodawce zatrudnienia przeszkolonego bezrobotnego, mimo
podpisania zobowiazania. Pracodawcy najcze$ciej ttumaczyli si¢ pogorszeniem
sytuacji finansowej swojej firmy czy tez odmowa udzielenia przez bank kredytu
na rozszerzenie dziatalnosci. Wyjasnienia takie byly przyjmowane przez pracow-
nikow PUP w Lomzy, a pracodawcy nie ponosili zadnych konsekwencji. Ponadto,
majac na uwadze wzrost efektywnosci szkolen, od czerwca 1996 roku posredni-
cy pracy zobowiazani zostali do przedstawienia bezrobotnym, ktérzy ukonczyli
kursy, ofert pracy zgodnych z kierunkiem przeszkolenia.

Naszym zdaniem pracownicy urzedu pracy powinni wyciagac¢ konsekwen-
cje w stosunku do pracodawcow, ktorzy zawarli umowe o szkolenie bezrobotne-
go w ramach umow trdjstronnych, a nastgpnie odmoéwili jego zatrudnienia. Nie-
wyciaganie konsekwencji niweczy ideg organizowania szkolen w tym systemie
i obniza efektywnos$¢ prowadzonej polityki rynku pracy.

Zakonczenie

Na podstawie przeprowadzonych studiow literaturowych i badan empirycz-
nych nalezy stwierdzi¢, ze zwigkszenie efektywnosci wydatkéw publicznych
w aspekcie przeciwdziatania bezrobociu jest kwestia bardzo skomplikowana.
Wynika to migdzy innymi z tego, ze na efektywnos$¢ t¢ oddziatuje wiele czyn-
nikoéw niesystemowych, zwigzanych z dziatalno$cia poszczegoélnych urzedow
pracy.

Dazac do wzrostu efektywnosci, nalezy sig zastanowi¢ nad wprowadzeniem
stosownych zmian w sposobach organizacji oraz finansowania aktywnej polityki
rynku pracy. Zmiany wymagaja zar0wno rozwiazania systemowe, w szczegol-
no$ci dotyczace zasad finansowania aktywnej polityki rynku pracy, jak i men-
talno$¢ pracownikow urzedow pracy. Modyfikacja dziatalno$ci poszczegdlnych
urzedow pracy jest jednak trudna do przeprowadzenia, panstwo nie moze bowiem
nadmiernie ingerowa¢ w dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego. By¢
moze na zmiang postaw pracownikéw urzeddéw pracy wplynie publikacja danych
na temat funkcjonowania instrumentéw aktywnej polityki rynku pracy na terenie
innych wspolnot samorzadowych. Wymaga to jednak prowadzenia dalszych ba-
dan z tego zakresu w przekroju poszczegdlnych gmin, powiatéw i wojewodztw.
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THE EFFICIENCY OF A LABOR MARKET POLICY
RESTRICTING FACTORS
SELECTED ISSUES

Summary

The purpose of this article is to identify powiat’s activity factors that influence the
efficiency of the labor market policy. Beside the article tries to answer a question — what
changes should be carry out to increase the efficiency. These issues are analyzed on the
example of Employment Agency in Lomza.

Translated by Stawomira Kanduta



