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Wszystkie organizacje i instytucje ( wiec rowniez urzedy
i sektor pozarzqdowy) sktadajq sie z ludzi, ktérzy majq
wlasne, osobiste cele. Do dziatan skierowanych ku in-
nym celom trzeba ich dopiero zacheci¢. Oznacza to,
ze zapisanie najstuszniejszego nawet priorytetu czy za-
dania do realizacji bez okreslenia sankcji za jego nie-
wykonywanie oraz bez przepiséw precyzujgcych sposéb
jego wykonania pozostanie, przynajmniej tak dtugo,
jak nie zostang zrealizowane wszystkie inne priorytety
,wyposazone” w sankcje i metodologie, jedynie w wy-
miarze de iure.

Przyimijmy dalej, ze cele, misja i charakter organizagiji
pozarzgdowych sprawiajq, iz cze$é oséb, ktére w nich
pracujq, identyfikujgc sie z misjq, jest sktonna ,ofiaro-
wywac” wiecej, niz wynikatoby to z prostego rachunku
osobistych kosziéw i korzysci. Zwtaszcza, ze pracu-
iq wiecej, z silniejszg motywacjq i bardziej starajq sie
o rzeczywistq poprawe sytuacji, niz to bezposrednio
wynika z ich wynagrodzenia (ang. donating labour).
Nie oznacza to oczywiscie, ze tego typu zachowanie
nie wystepuje w publicznych stuzbach zatrudnienia czy
w podmiotach komercyjnych $wiadczqgeych ustugi rynku
pracy. Mozna jednak chyba pokusi¢ sie o stwierdzenie,
ze w trzecim sektorze jest to cecha systemowa.

Inaczej wyglgda motywacja pracownikéw publicznych
stuzb zatrudnienia. Mechanizm funkcjonowania admi-
nistracji publicznej i przewidziane tu sankcje powodu-
ia, ze podstawowym celem oséb zatrudnionych w tym
sektorze jest zrealizowanie sformalizowanych wymo-
géw, a nie zmienianie $wiata na lepsze. Kontrola ad-
ministracyjna polega przede wszystkim na sprawdzaniu
zasadnodci formalnej, a nie nie rzeczywiste efekty pod-
jetych dziatan. Ich sensowno$¢ ma mniejsze znaczenie,
poniewaz w systemie hierarchicznym odpowiada sie
za spetnienie zdefiniowanych prawem i rozporzgdze-
niami kryteriéw.

Zdajgc sobie sprawe z tych okolicznosci dziatania
obu sektoréw fatwiej okresli¢ preferencie poszczegol-
nych interesariuszy dziatan na rynku pracy. Wydaije
sie bowiem, ze w ramach istniejgcych uwarunkowan
instytucjonalnych wiele dostepnych rozwigzan nie
jest stosowanych ze wzgledu na niewystarczajg-
ce wsparcie jednostek wdrazajgcych — zaréwno
od strony prawnej, jak i metodologicznej. Uzupet-
nienie tych brakéw oraz wypracowanie metod poste-
powania moze znaczqco zwigkszy¢ efektywnosé dziatan
na rynku pracy, miedzy innymi poprzez umozliwienie

gtebsze| penetracji tego rynku przez organizacje poza-
rzqdowe i instytucjie komercyjne.

W przypadku polityki spotecznej — w tym réwniez po-
lityki zatrudnieniowej — mamy niewgtpliwie do czynie-
nia z monopolem panstwa, jesli chodzi o finansowanie
wszystkich dziatan oraz rozdzielanie $rodkéw unijnych.
Jakiekolwiek zewnetrzne finansowanie (np. progra-
my celowe poszczegdlnych fundacji) nie jest w stanie
zapewni¢ trwatego rozwigzywania probleméw  spo-
tecznych w istotnej spotecznie skali. Nie da sie zatem
uciec od kontaktéw z publicznymi stuzbami zatrudnie-
nia. | nie da sie uciec od zasad zamoéwien publicznych
oraz dyscypliny finanséw publicznych. Obecny system
prawny — choé daje pewne mozliwosci realizowa-
nia dziatah pozwalajgcych na wyzszq efektywnosé,
zaréwno z punktu widzenia bezrobotnych, jak i
budzetu panstwa, to jednak nie stwarza wystar-
czajgcych bodzcéw dla ich wdrazania. Powodem
jest zapewne zniechecajqcy do takich dziatan ele-
ment ryzyka (czesto osobistego) z tym zwigzany.

Celem tego tekstu jest przeanalizowanie, w jaki spo-
s6b bez radykalnych zmian stanu prawnego mozna
podnies¢ efektywnos¢ realizowanych dziatan i zmieni¢
status quo). Wykazanie rozbieznosci miedzy praktykg
a zapisanymi w ustawie i dokumentach programowych
celami nie jest potrzebne, by stwierdzi¢, ze obecny sy-
stem nie dziata. Jednak by zidentyfikowa¢ mechanizmy,
kidre prowadzg do suboptymalnych? ze spotecznego
punktu widzenia rezultatéw, takie rozréznienie war-
to analizowa¢. Wydaje sie bowiem, ze czesé z tych
mechanizméw mozna zmodyfikowaé bez koniecz-
nosci zmian systemowych, a jedynie poprzez do-
starczenie publicznym stuzbom zatrudnienia od-
powiednich procedur.



Wydaije sie, ze mozna sformutowa¢ model decyzyjny,
w ramach ktérego utozone sq w logicznej kolejnosci
mechanizmy opisane ponizej. Taki uktad graficzny stu-
7y prezentacji wstepnych zatozen schematu pomocne-
go przy mysleniuv o wprowadzaniu modyfikacji w obec-

nym systemie.
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ETAP | — Budzetowanie dziatan na rzecz przeciwdziatania bezrobociu
Mechanizm definiujgcy budzety PUP

system zachet dla pracownikéw PUP przy wykonywaniu swoich obowigzkéw
mechanizm definiowania zadan

mechanizm alokacji srodkéw na zadania (pasywne versus aktywne)

ETAP Il — Definiowanie sposobu realizacji zadan
Mechanizm definiujgcy zlecanie zadan na zewngtrz
system zachet dla podmiotéw realizujgeych zadania
mechanizm selekcji podmiotéw (samodzielnie versus konkurs)

ETAP Il - Realizacja zadan

Determinanty skutecznosci dziatan

system zachet w ramach konstrukcji uméw dla podmiotéw zewnetrznych
konsekwencje standardéw wdrazania
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Ponizsze rozwazania nie majq charakteru wyczerpujg-
cego, nie dotyczq bowiem wszystkich instytucjonalnych
aspektéw funkcjonowania publicznych stuzb  zatrud-
nienia, nie okreslajg réwniez wszystkich mechanizméw
decyzyjnych w ich ramach. Stanowig natomiast prébe
opisu i oceny zachet dla publicznych stuzb zatrudnienia
wprowadzonych do obecnego systemu.

Finansowanie publicznych stuzb
zatrudnienia

zgodnie z dotychczasowymi zasadami, wedle kiérych
np. premie zalezne sq od stopnia realizacji budzetu!
Zaréwno dla PUP jak i WUP lub wiasciwego minister-
stwa — fundamentalnym celem jest bowiem prowadze-
nie weryfikacji i ewidencji oséb pozbawionych pracy
oraz zarzqdzanie wyptatg $wiadczen. W tej swoistej,
lecz wewnetrznie spéjnej, logice realizacja budzetu jest
miernikiem stopnia realizacji zatozonego celu.

Budzet urzedu pracy a definicja zadania

Budzety powiatowych urzedéw pracy — faktycznych re-
alizatoréw polityki zatrudnieniowe| panstwa — ustalane
sq na podstawie potrzeb zgtaszanych przez osoby, kio-
re nimi kierujg, do jednostek samorzqdu terytorialnego.
Z mocy prawa budzet lokalny ma obowigzek zapew-
ni¢ wynagrodzenia (wraz z premiami) dla pracownikéw
oraz utrzymanie ,tkanki trwatej” (budynki, wyposazenie
itd.). Wynagrodzenia zalezne sq od zakresu obowigz-
kow, czyli pozycji w strukturze organizaciji.

Powiatowe Urzedy Pracy (PUP) na mocy ustawy o pro-
mocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy majg pro-
wadzi¢ dziatania aktywizacyjne poprzez posrednictwo,
poradnictwo oraz szkolenia. Poza tym ich zadaniem
jest rowniez dtugookresowe przeciwdziatanie bezrobo-
ciu poprzez uczestnictwo w réznorodnych forach dia-
logu (np. radach zatrudnienia) z innymi instytucjami
odpowiedzialnymi za sytuacje na rynku pracy — m.in.
ze szkotami na danym obszarze czy pracodawcami za-
mierzajgcymi zmniejszy¢ zatrudnienie w swoich przed-
siebiorstwach.

Ze wzgledu na skromne fundusze i szerokie obowigz-
ki rejestracyjno-sprawozdawcze kadra zaangazowana
w dziatania pasywne (rejestracja, nadzér, informacia,
sprawozdawczo$¢) jest liczniejsza niz zespét prowa-
dzqgcy Aktywne Polityki Rynku Pracy (APRP). Podobnie
jest z finansowaniem — poza $rodkami zewnetrznymi
(takimi jak EFS) wiekszo$¢ pieniedzy przeznaczana jest
na zapewnienie realizacji zadan biernych. To fakt ten
jest powszechnie znany, takze WUP i MPiPS. Pokutuje
iednak przekonanie, ze dofinansowanie i wzmocnienie
kadry publicznych stuzb zatrudnienia w sposéb umoz-
liwiajqcy zintensyfikowanie dziatan aktywnych nie jest
obecnie mozliwe.

Z drugiej strony jednak, nawet zwigkszone $rodki prze-
znaczone do dyspozycji PUP bedq wykorzystywane

Sposéb konstruowania budzetu powiatowych urzedéw
pracy w potqgczeniu z funkcjonujgcym obecnie me-
chanizmem zachet powoduije, ze nastepuje naturalna
identyfikacja instytucji finansujqcej z realizatorem za-
dania. Mamy do czynienia z synergiq dwoch efektow.
Po pierwsze, na mocy ustawy samorzqd terytorialny ma
obowigzek zapewni¢ finansowanie etatéw pracowni-
kéw publicznych stuzb zatrudnienia — nie musi jednak
przekazywa¢ $rodkéw na nic wiecej (poza utrzymaniem
infrastruktury). Po drugie, urzqd pracy ma na mocy
ustawy realizowaé¢ ustugi rynku pracy (posredniciwo,
poradnictwo zawodowe, pomoc w aktywnym poszuki-
waniu pracy, organizacja szkolen i ustugi EURES). Za-
pewnienie realizacji zadania w sposéb automatyczny
odbywa sie zatem poprzez zapewnienie etatu.

Niesie to za sobg daleko idgce konsekwencie.
Po pierwsze, nieznany jest koszt dostarczenia danej
ustugi. Rozwazmy np. system poradniciwa zawodo-
wego. W Polsce przypada $rednio jeden doradca
zawodowy na 7 000 bezrobotnych. W jednym z po-
wiatéw (ok. 9 000 oséb bez pracy) zatrudnionych jest
dwéch doradcéw zawodowych. Oznacza to, ze koszt
dostarczenia poradnictiwa w tym powiecie wynosi oko-
to 70 000 ztotych rocznie (dwa etaty przez dwanascie
miesiecy, wraz z kosztami pracy, bez premii). Przy zasto-
sowaniu standardowego przelicznika na jednego bez-
robotnego oznaczatoby to okoto niecatych 8 ztotych
za ustuge — cene, za ktérg nikt na rynku prawdopo-
dobnie nie zdecydowatby sie jej $wiadczy¢. Tyle tylko,
ze liczba bezrobotnych faktycznie z niej korzystajgcych
z catq pewnoscig nie wynosi 9 000 (czyli 2,25 osoby
bezrobotnej na godzine na jednego doradce przy zato-
zeniu 250 dni w roku i o$miogodzinnego dnia pracy).
Niezaleznie od tego, czy takich oséb w ciggu roku be-
dzie 7, 17 czy 7 000, koszt w administracji publicznej
pozostanie na tym samym poziomie — ok. 70 000 zt.
Nie znaczy to oczywiscie, ze doradcy zawodowi zara-



biajg w urzedach pracy za duzo. Nie oznacza réwniez,
ze nie petnig w nich innych koniecznych funkgcji (jok
na przyktad wypracowywanie strategii szkolen czy przy-
gotowanie diagnoz do wnioskéw w ramach SPO RZL).
Oznacza tylko, ze nikt nie wie, ile kosziuje $wiadczenie
poradnictwa zawodowego w Polsce.

To rodzi problem drugi, a mianowicie: nie znajgc
kosztu ustugi (ani jej faktycznej przydatnoscil) nie da
sie okresli¢ pozgdanego poziomu jej dostarczania (tu:
odpowiedniej liczby doradcéw zawodowych). Obec-
nej proporcji 1:7 000 nikt racjonalnie nie okresli jako
wystarczajqcej czy zadowalajgcej. Powiaty bogatsze,
z bardziej operatywnymi kierownikami urzedéw pracy,
majq doradcéw wiecej, mogq zatem dotrze¢ z porad-
nictwem do wiekszej liczby bezrobotnych. Tyle tylko,
ze powiaty bogatsze majq zasadniczo mniejszy prob-
lem z bezrobociem. Powiaty ubozsze utrzymuijg tylu
doradcéw, na ilu ich sta¢ (stqd ta karkotomna $rednia
proporcja), co uniemozliwia de facto korzystanie z tej
ustugi tamtejszym bezrobotnym. Niezaleznie od przy-
gotowania merytorycznego kadry doradcéw — tworzy
sie zamkniety krqg dostarczania ustug w tych regio-
nach, gdzie sq one relatywnie mniej potrzebne.

Trzecim problemem jest to, ze nawet na poziomie wo-
jewédziwa trudno méwi¢ o spdjnej polityce w obrebie
publicznych stuzb zatrudnienia. Wymieniane wczedniej
zadania, takie jak wypracowywanie strategii szkolen
i diagnoza sytuacji bezrobotnych, muszq by¢ przez PUP
realizowane. Catkiem prawdopodobne, ze w urzedach
wtagnie doradcy zawodowi sq osobami najlepiej znajg-
cymi lokalne potrzeby. Jednak jest to osobne zadanie
i osobna ustugal | znowu — jej koszt nie jest znany (czy
wrecz ma charakter ukryty). Urzedy bogatsze, z wiek-
szq liczbg doradcéw, mogq racjonalniej zarzgdzaé tym
zasobem — tworzqc lepsze strategie i diagnozy, lepiej
dopasowujgc oferte do potrzeb oséb bezrobotnych —
i wreszcie lepiej przygotowywa¢ bezrobotnych do ocze-
kiwan rynku pracy.

Nie chodzi o to, ze urzedy pracy z powiatéw ubozszych
celowo nie starajg sie pomodc bezrobotnym w swoim
regionie. Obecny system finansowania stwarza im jed-
nak a priori mniejszq ku temu zachete. Paradoksalnie,
w ramach publicznych stuzb zatrudnienia tworzy sie
mechanizm utrwalajgey bezrobocie i wzmacniajgey
procesy wykluczenia spofecznego. Obecny system kon-
centruje $rodki i zasoby w regionach, w ktérych prob-
lem bezrobocia jest i tak relatywnie mniej dotkliwy.

Efektywnosé srodkéw wydatkowanych
na APRP

Inng kwestiq jest, czy $rodki na aktywne dziatania
na rynku pracy, wydatkowane sq w sposéb optymalny.
Aby méc to oceni¢, nalezy rozdzieli¢ pojecie efektyw-
nosci z punktu widzenia urzedéw pracy od optymalno-
$ci w perspektywie spotecznej. Naczelnym celem spo-
tecznym jest utatwienie znalezienia pracy maksymalnie
duzej liczbie oséb jej poszukujgcych. W sposéb oczy-
wisty miernikiem efektywnosci stuzb zatrudnienia z tego
punktu widzenia jest zatem ,zatrudnialnosé”.

Miernikiem realizacji dziatan w publicznych stuzbach
zatrudnienia jest jednak, sitq inercji, realizacja budzetu.
Wydatkowanie pieniedzy wymaga stosowania przepi-
sow Ustawy Prawo zaméwien publicznych. Oznacza to,
ze przy kazdym przetargu nalezy zdefiniowa¢ ex anfe
kryteria oceny ofert. Wybranie w konkursie oferty droz-
szej, ze wzgledu na jej spodziewang wyzszq skutecznosé¢
w zakresie przeciwdziatania bezrobociu, moze nies¢
za sobg zagrozenie postepowaniem o niedopetnienie
obowigzkéw stuzbowych wraz ze wszystkimi sankcjami
z tym zwigzanymi. Poniewaz wszelkie koszty w ramach
publicznych stuzb zatrudnienia rozlicza sie na jednego
bezrobotnego, koszty dziatan aktywizacyjnych réwniez
przeliczane sq najczesciej na osobe. Oznacza to np.,
ze bardziej intensywne, rozbudowane (i przez to praw-
dopodobnie bardziej skuteczne) dziatanie, majqc re-
latywnie nizszy koszt za godzine, nie moze by¢ nigdy
preferowane z punku widzenia kryterium cenowego,
poniewaz bedzie sie charakteryzowato wyzszym kosz-
tem na osobe.

Prawo zaméwien publicznych daje jednostce prowa-
dzqcej postepowanie prawo okreslenia innych niz
sama cena dziatania kryteriéw, i to dla zlecenia dowol-
nej wielkosci — dopuszczalne jest przeciez stosowanie
wyzsze|” procedury dla ,nizszej” kwoty. Urzedy mogg
réowniez zmieni¢ sam sposdb  definiowania  kosztu
dziatania (poprzez okreslenie kwalifikowalnosci kosz-
tow po stronie dostawcy). Co wiecej, kazda jednost-
ka administracji publicznej moze wystqpi¢ do prezesa
Urzedu Zaméwien Publicznych o zwolnienie z obowigz-
ku zastosowania procedury przetargowej ze wzgledu
na szczegdlne uwarunkowania zamawianego produk-
tu/ustugi. Drugie rozwigzanie jest skomplikowang pro-
cedurg prawng, przewidziang przez ustawodawce dla
bardzo nietypowych przypadkéw, i trudno uzalezniaé
kazde dziatanie aktywizacyjne na rynku pracy od de-
cyzji prezesa UZP. Pierwsze rozwigzanie stwarza jednak
dwa podstawowe zagrozenia z punktu widzenia pra-
cownikéw publicznych stuzb zatrudnienia.



Po pierwsze, stuzby te bedg w sposéb oczywisty podle-
gaty naciskom komercyjnych podmiotéw dziatajgcych
na rynku pracy na etapie tworzenia czy tez modyfikowa-
nia kryteriow. Na poziomie lokalnym naciski te mogq
nie tylko mie¢ charakter korupcjogenny, ale réwniez
wptywa¢ z duzg szkodq na sytuacje oséb bezrobot-
nych — ich zatrudnialno$¢ bedzie konsekwencjg wyniku
rozgrywki pomiedzy podmiotami aktywnymi na rynku.
Jednorodne kryterium ceny stosowane we wszystkich
procedurach konkursowo-przetargowych eliminuje ten
problem, utatwiajgc przy tym samqg procedure. Szcze-
gdlnie ten ostatni element nie pozostaje bez znaczenia
z punktu widzenia organizacji pracy w ramach urzedu.

Po drugie, w mysl najszerzej pojetych zasad wolnego
rynku ustalanie pozacenowych kryteriéw decyzyjnych
postrzegane moze by¢ przez niektérych w kategoriach
nadmiernej regulacji rynku. W takiej sytuacji urzedy
lokalne znajdq sie nie tyle pod presjq korupcjogenng,
co pod naciskiem ,postepowych” $rodowisk lokalnych
— oskarzane o nadmiernie regulacyjne zapedy.

W konsekwencji, w oparciu o dobre intencie , wiek-
szo$¢ zadan zlecanych na zewngtrz przez PUP na dro-
dze przetargu podlega ocenie jedynie — lub gtéwnie
— ze wzgledu na cene (inne kryteria bierze sie pod
uwage jedynie w szczegdlnych przypadkach, np. przy
organizowaniu dziatan aktywizacyjnych dla niepetno-
sprawnych stosuje sie dodatkowe kryterium dostepno-
$ci miejsca szkolenia czy innego dziatania dla uczestni-
kéw programéw).

Nie ulega watpliwosci, ze jest to rozwigzanie odbijajg-
ce sie negatywnie na efektywnosci dziatan aktywizacyj-
nych. Z drugiej jednak strony, pracownicy publicznych
stuzb zatrudnienia stajq czesto przed dramatycznym
wyborem. Mogq przeprowadzi¢ procedure przetargo-
wq w sposéb formalnie niepodwazalny i dostarczy¢
bezrobotnym dang ustuge (kryterium 100% ceny nie
stwarza zbyt wielu mozliwoéci odwotan i przedtuzania
procedury przez podmioty przegrane), mogq tez, kie-
rujgc sie najlepiej rozumianym kryterium efektywnosci,
rozpisa¢ przetarg z wieloma kryteriami pozacenowymi,
co nie tylko wymaga wstepnych przygotowan, ale réw-

niez naraza ich na protesty przegranych o ,ustawianie”

przetargu oraz dyskryminacyjng konstrukcje Specyfika-
cji Istotnych Warunkéw Zaméwienia (SIWZ). W konse-
kwencji cata procedura wydtuza sie, a nawet moze by¢
anulowana ze wzgledéw formalnych.

Nie nalezy przez to rozumie¢, ze prawo zamdwien pub-
licznych joko takie nie sprzyja efektywnosci. Rowniez
stwierdzenie, ze pracownicy publicznych stuzb zatrud-
nienia go nie znajg, nie wydaje sie mie¢ uzasadnie-
nia. Niewgtpliwie mozna jednak stwierdzi¢, ze ten-
dencja do stosowania wytgcznie kryterium cenowego
ma swoje uzasadnienie w uzusie i swoistej logice or-
ganizacyjnej publicznych stuzb zatrudnienia. Szanse
na to, ze zwiekszona dostepno$é érodkéw w ramach
EFS zmieni te tendencije, nie wydajq sie by¢ zbyt wiel-
kie.

Srodki na aktywne polityki rynku pracy

Badania wykazujq, ze sposréd zadan podzlecanych
w drodze zamoéwien przez publiczne stuzby zatrud-
nienia dominujg szkolenia (ok. 80%), staze i prace
inferwencyjne (niecate 20%) oraz ustugi zewnetrzne
(badania lekarskie, zakupy itd.; dane na podstawie
niepublikowanego badania FISE, 2005). Skqd bierze
sie taka proporcja? Jak ustalane sq priorytety grup do-
celowych? Jakie kryteria decydujg o tym, ile $rodkow
przeznaczonych jest na jakie dziatanie i w jakim regio-
nie?

Fundusz Pracy stanowi obowigzkowy wktad wtasny Pol-
ski do Europejskiego Funduszu Spotecznego (30%).
Stqd z samego Funduszu Pracy dziatan aktywizacyjnych
sie juz nie prowadzi — $rodki te stuzg co najwyze| utrzy-
maniu takich platform komunikacyjnych, jak powiato-
we i wojewddzkie rady zatrudnienia. Do finansowania
Aktywnych Polityk Rynku Pracy stuzq programy opera-
cyine w ramach EFS (gtéwnie SPO RZL) oraz priory-
tet drugi w ramach ZPORR. Fundusz Pracy ma jednak
wpltyw o tyle, ze — poprzez mechanizm wktadu wtasne-
go — logika stosowana w trakcie udzielania wsparcia
w okresie przedakcesyjnym ma obecnie przetozenie
na wielko$¢ srodkow pozyskiwanych w ramach EFS.

Algorytm podziatu Funduszu Pracy pomiedzy poszcze-
gdlne wojewddztwa opiera sie natomiast o mechanizm
silnie premiujqcy regiony nie tylko o wysokiej stopie
bezrobocia (co bytoby naturalne). Premiuje wojewddz-
twa o wysokiej rotacji bezrobotnych (im wyzszy wskaz-
nik wyrejestrowanych do zarejestrowanych tym wiek-
sza dotacja) oraz o wysokim poziomie wykorzystania
$rodkéw z EFS. Pierwszy czynnik nie stwarza zachety
dla dziatan zmierzajgcych do stabilnego umieszczenia
bezrobotnych w zatrudnieniu. Co wydaije sie kluczowe,
nie stwarza réwniez zachety do zwigkszania stopy ak-
tywizacji zawodowej (wigksza liczba rejestrujgcych sie
przy duzych trudnosdciach ze znalezieniem zatrudnie-
nia w grupach o niskiej aktywnosci zawodowej). Drugi



czynnik prowadzi do koncentracji $rodkéw w regio-
nach skuteczniejszych w ubieganiu sie o $rodki unijne
w pierwszym okresie. To z kolei oznacza regiony — jak
sugeruje analiza powyzej — i tak prawdopodobnie bo-
gafsze.

Dlaczego w zwigzku z tym wigkszoé¢ zadan zlecanych
przez powiatowe urzedy pracy to szkolenia? Jest to naj-
prostsze do przeprowadzenia i najtatwiejsze do rozli-
czenia dziatanie aktywizacyjne, ktére moze by¢ finan-
sowane w ramach EFS. Mechanizm skonstruowany jest
tak, ze jesli celem danego wojewddztwa jest zwieksze-
nie dostepnosci $rodkéw w przysztych okresach (co
niewgtpliwie lezy w najlepiej pojetym interesie bezro-
botnych z tego regionu), nalezy wykazywa¢ sie duzym
,obrotem”, ktéry wptywa korzystnie na liczbe wyrejestro-
wan (niekoniecznie trwatych), nie zwiekszajgc przy tym
,bazy obliczeniowe|” (liczby oséb aktywnie poszukujg-
cych pracy). W tym konteksécie miernikiem rezultatu po-
zostaje realizacja budzetu. Wprowadzanie innych miar
skutecznosci wydatkowania $rodkéw pozostaje jedynie
w wymiarze sprawozdawczym, nie majgc przefozenia
na ocene efektywnosci ani poszczegédlnych urzedéw,
ani publicznych stuzb zatrudnienia w ogéle. Urzedy
pracy organizujgce wiele szkolen dla bezrobotnych,
jednoczesnie poznajgc ich faktyczne potrzeby i lokal-
ne rynki pracy, postepujq jak najbardziej racjonalnie
— zwiekszajgc szanse swoich beneficientéw na dobrze
dopasowane programy w przysztosci.

Efektywnos$é wydatkowanych srodkéw
a srodki unijne

Przyjmijmy , ze kryterium ,realizacji budzetu” ma swoje
racionalne uzasadnienie (dostepno$¢ srodkow w przy-
sztych okresach, jak wskazano powyzej). Réwnoczes-
nie skomplikowane procedury rozliczania projektéw
oraz ich transzowy charakter powodujq, ze dopetnie-
nie wymagan poprawnosci formalnej stato sie warun-
kiem sine qua non realizacji zadania. Co wiecej, brak
wdrozenia dogtebnych narzedzi ewaluacji merytorycz-
nej ex post powoduije, ze realizujgce projekty podmioty
w sposéb naturalny koncentrujq sie na tej stronie pro-
iektu, ktéra obtozona jest sankcjami. Jesli przyjrze¢ sie
iednak danym dotyczgcych dotychczasowego wykorzy-
stania $rodkéw, to jest ono zastraszajgco niskie.

Ztagodzone kryterium rozstrzygnietych konkurséw (a
nie podpisanych umoéw lub wydatkowanych juz $rod-
kow) daje wielkosci od 8,9% dla dziatania 1.1 oraz
12,5% dla dziatania 1.4 do 58% oraz 41,2% dla dzia-
tarn 1.2 1 1.3 odpowiednio (dane za MPIPS, stan na li-
stopad 2005 r.). Te ostatnie dziatania sq o tyle nietypo-

we, ze do ich realizacji przewidziano gtéwnie publiczne
stuzby zatrudnienia. Zrobiono tak kierujgc sie przeko-
naniem, ze sq one w stanie zapewni¢ szybszq rotacje
$rodkéw, konieczng do bardziej intensywnego odzyski-
wania funduszy unijnych. Logicznie rzecz rozpatrujgc,
rozwigzaniem gwarantujgcym takg mozliwo$¢ bytoby
réwniez przeprowadzanie konkurséw w trybie ciggtym
dla wszystkich zainteresowanych podmiotéw.

Wiekszos¢  konkurséw dostepnych dla  podmiotéw
publicznych wcigz przeprowadzana jest w trybie za-
mknietym, raz lub dwa razy do roku. Procedura po-
zakonkursowa przyznawania $rodkéw w schemacie dla
publicznych stuzb zatrudnienia réwniez przeprowadza-
na jest tylko raz w roku, niezaleznie od zmian w sytua-
cji na rynku pracy (tu wcigz obowigzuje mozliwos¢ sko-
rzystania z ministerialnej rezerwy Funduszu Pracy) oraz
pojawiajgcych sie nowych mozliwosci aktywizacyjnych
(zmiany systemu prawnego ,w $rodku” roku budzeto-
wego, np. wprowadzanie rozwigzantakich, jak Centra
Integracji Spotecznej czy spétdzielnie socjalne).

Taki stan rzeczy jest konsekwencjq braku systemu kon-
trolingu finansowego przy wdrazaniu catego EFS. Roz-
liczanie w systemie rocznym lub pétrocznym miesci sie
w mozliwosciach instytucji zarzqdzajgcych, a co za tym
idzie réwniez instytucji wdrazajgcych. Stanowi jednak
zagrozenie dla wykorzystania dostepnych $rodkéw unij-
nych — jak szacujq eksperci Grupy Doradczej SIENNA,
zachowanie obecnego tempa grozi opdznieniem
w wydatkach na poziomie 200 mlin ztotych, co stanowi
niemal 20% $rodkéw w skali jednego dziatania — 1.2
schemat a SPO RZL wdrazany przez Wojewddzkie
Urzedy Pracy, dostepne tylko dla Powiatowych Urzedow
Pracy).



Propozycje ponizsze odnoszq sie gtéwnie do zapropo-
nowanego modelu schematu decyzyjnego, nie roszczqc
sobie praw do miana catoéciowych lub wyczerpujqcych.
Stanowig bezposrednie przetozenie mechanizméw opi-
sanych powyzej na postulowane powszechnie kryterium
efektywnosci rozumiane jako zwigkszanie zatrudnialno-
$ci bezrobotnych.

Propozycja 1 - mechanizm budzetowania

Postulat  zapewnienia budzetowania zadaniowego
w administracji publicznej nie jest ani szczegélnie ory-
ginalny, ani popularny, nie wspominajgc o tym, ze tak
daleko idgcg zmiane instytucjonalng trudno okredli¢
mianem drobnej korekty. Dlatego tez proponujemy
inne rozwigzanie, a mianowicie okredlenie listy za-
dan zarezerwowanych dla publicznych stuzb za-
trudnienia. Pozostate ustugi publiczne bytyby $wiad-
czone przez stuzby zatrudnienia tylko wéwczas, gdyby
nie znalazt sie zaden inny podmiot — komercyjny lub
pozarzgdowy — sktonny podjg¢ sie ich realizacji. Lista
ta mogtaby stopniowo obejmowaé coraz mniej obsza-
réw, przeorientfowujgc publiczne stuzby zatrudnienia
w kierunku dziedzin, gdzie ich kompetencie maijq cha-
rakter kluczowy.

Rozwoj sektora komercyjnego oraz pozarzgdowego
w obrebie ustug rynku pracy jest silnie zréznicowany re-
gionalnie. Stqd wprowadzanie takiej listy odgérnie dla
catego kraju nie wydaje sie mie¢ racji bytu. Musi mie¢
ona charakter regionalny (WUP okreslajg minimal-
ny poziom outsourcingu dla PUP pozostawiajgc w ich
decyzji faktyczne zlecanie na zewngtrz réwniez innych
ustug), a jej wprowadzenie musi by¢ obowigzkowe.

Rozwigzanie takie umozliwi Powiatowym Urzedom Pra-
cy — obecnie zakleszczonym w mechanizmie okresla-
jgcym budzety — wspieranie sie autorytetem urzedéw
wojewddzkich w negocjacjach z jednostkami samo-
rzqdu terytorialnego, dotyczqcych wsparcia finanso-
wanego w kazdym roku budzetowym. Obecnie struk-
tura etatowa nie wymaga negocjacji i to zapewnia jej
trwato$¢. Prowadzi jednak réowniez do nieefektywnosci.
Zlecanie zadan na zewngtrz, poprzedzone rzetelng ich
wyceng, doprowadzi stopniowo do okreslenia faktycz-
nych kosztéw poszczegélnych dziatan na rynku pracy
— od obowigzkéw sprawozdawczych do aktywnego
wspomagania w poszukiwaniu pracy przedstawicieli
grup wysokiego ryzyka.

Propozycja 2 - mechanizm kontraktowania
ustug

Ustugi kontraktowane przez urzedy pracy na zewnqtrz
z fatwoscig mozna je podzieli¢ na raczej niespecyficzne
dla osoby bezrobotnego, oraz takie, ktére wymagaijg
bardziej nakierowane na osobe bezrobotng zaangazo-
wania realizujgcego zadanie.Dla przyktadu, rejestro-
wanie czy kurs jezyka angielskiego bytyby reprezenta-
tywne dla pierwszej kategorii, natomiast poradnictwo
psychologiczne i doradztwo zawodowe dla drugie;.

Te skrajne przyktady majg tylko na celu pokazanie,
ze mozliwe jest wypracowanie klasyfikacji ustug ryn-
ku pracy ze wzgledu na ,pracointensywno$¢” i ,spe-
cyficznos$e” $wiadczonych ustug. Wypracowanie takiej
typologii na poziomie centralnym, miatoby stuzy¢ wy-
pracowaniu schematéw kryteriow oceny na potrze-
by procedury zamoéwier publicznych. Nalezy stworzyé
katalog okreslajgcy specyfikacje istotnych warunkéw
zaméwien w zaleznosdci od rodzaju ustugi. Konieczne
jest réwniez wprowadzenie obowigzku kwalifikowania
przeprowadzanych przetargéw do odpowiednich kate-
gorii katalogowych.

Miatoby to dwojakie korzyéci. Po pierwsze, umozliwi-
toby bardziej innowacyjnym podmiotom, dostarcza-
igcym ustugi wysokiej jakosci z punktu beneficjenta,
pozyskanie funduszy publicznych na realizowanie swo-
ich programéw. Po drugie, uniezaleznitoby lokalnych
urzednikéw od naciskéw oferentéw. Centralne katalogi
— o ile stworzone zostang zgodnie z zapotrzebowaniem
zgtaszanym przez Powiatowe Urzedy Pracy — nie bedq
stwarza¢ mozliwosci presji korupcjogenne;.

Waznym elementem tego pomystu jest wprowadzenie
obowigzku przyporzqdkowywania rozpisywanych pro-
cedur przetargowych do odpowiednich kategorii — przy
pozostawieniu im dowolnosci, urzedy raczej nie zdecy-
dujqg sie na bardziej skomplikowane (bo rodzgce moz-
liwo$¢ odwotan) rozwigzanie. Kluczowe zdaje sie by¢
réowniez wypracowanie tej kategoryzacji na poziomie
centralnym, jednocze$nie przy uprzednim zdiagnozowa-
niv dziatan Powiatowych Urzedéw Pracy w tych obsza-
rach. Niebezpieczenstwo lobbyingu wbrew interesowi
spofecznemu poszczegélnych firm aktywnych na lokal-
nych rynkach pracy na poziomie ministerialnym wydaje
sie by¢ mato realne, co w znacznym stopniu eliminu-
ie tak istotny na lokalnym poziomie problem korupgiji.



Z punktu widzenia ‘chcgeych dobrze’ (ang. benevolent)
urzednikéw, takie narzedzie zniweluje niebezpieczen-
stwo negatywnej oceny dziatalnosci w wyniku kontroli
administracyjne;.

Przy tego typu rozwigzaniach zawsze istnieje ryzyko
Jprzesztywnienia” systemu. Zdefiniowanie kategorii wy-
maga uprzedniego okredlenia typdw dziatan, co z kolei
uniemozliwia finansowanie nowo powstajgcych i inno-
wacyinych rozwigzan. Z tego wzgledu trzeba zapewni¢
ciggte (rokroczne) aktualizowanie ,katalogéw” i towa-
rzyszgcych im schematéw oceniania ofert. Nalezy row-
niez (wzorem na przyktad Holandii) rezerwowaé pewnq
pule $rodkéw na dziatania innowacyjne, niemieszczqce
sie jeszcze w katalogach.

Propozycja 3 - mechanizm zapewnienia
efektywnosci

Naijistotniejszqg kwestig jest jednak sposéb wtgczenia
rezultatu dziatania do kryteriéw oceny. Po pierwsze,
roznorodne dziatania rynku pracy bedq miaty rézne
miary rezultatéw, co nie moze umkng¢ uwadze tworzg-
cych katalogi. Po drugie, miara taka moze mie¢ cha-
rakter wytgcznie historyczny, to znaczy by¢ oszacowana
ex post na zrealizowanych juz projektach. Automa-
tycznie wytgczatoby to z procedur konkursowych nowo
powstajgce podmioty (w tym szczegdlnie interesujqce
przedsiebiorstwa ekonomii spotecznej), co jest gteboko
sprzeczne z ideq innowacyjnoséci programéw. Po trze-
cie wreszcie, spotkatoby sie z bardzo duzym oporem
u zaangazowanych w procedury konkursowe. Pod-
mioty pozarzgdowe (komercyjne czy nie) bytyby zmu-
szane do sprawozdawania rezultatu w przeciwienstwie
do podmiotu administracji publicznej (czyli urzedow
pracy), na ktére takiego obowigzku dotqd raczej nie
noktadano. Pierwsze uwazatyby, ze sg dyskryminowa-
ne, a drugie obawialyby sie, ze tego typu reforma ma
w dtuzszym okresie prowadzi¢ do rozszerzenia zasiegu
kryterium rezultatu réwniez na agencije publiczne.

Dlatego rozwigzaniem moze byé¢ tu wprowadzanie
monitoringu w trakcie realizacji programéw (przez
niezaleznych audytoréw lub same publiczne stuzby
zatrudnienia joko zleceniodawcéw) oraz stosowanie
wskaznikéw ewaluacji opartych o opinie koncowych
beneficjentéow. Formuta transzowego rozliczania zada-
nia (cze$¢ na poczgtku, cze$é po zrealizowaniu celéw
krétkookresowych, pozostata kwota po zapewnieniu
realizacji wyznaczonych uprzednio celéw dtugookre-
sowych) umozliwi kontrole wydatkéw i zwiekszenie ich
efektywnosci jeszcze w trakcie realizacji projektow.

Fundamentalnym elementem tego rozwigzania jest
wprowadzenie rozréznienia celéw krotko- i dtugookre-
sowych. Umozliwi to weryfikacje osiggania trwatych
rezultatéw w postaci stabilnego zatrudnienia. Stworzy
takze mozliwoé¢ oceniania rzetelnosci dostarczycieli
ustug, zapewniajgc poziom jakosci tak istotny z punk-
tu widzenia koncowych beneficientéw, czyli bezrobot-
nych. Wreszcie, doprowadzi do przyjecia perspektywy
wykraczajgcej poza rok budzetowy, koniecznej z punktu
widzenia oséb zdezaktywizowanych i wymagajgcych
catego pakietu $wiadczen, zanim uda sie skutecznie
zwigkszy¢ ich zatrudnialno$é.
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