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1 Zakres przedmiotu badania

Przedmiotem oceny skutkdw regulacji ex-post byty wybrane aspekty Ustawy z dnia 14 marca
2014 r. o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz niektérych
innych ustaw. Zmieniana t3 nowelizacjg Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy okresla zadania panstwa w zakresie promocji
zatrudnienia, fagodzenia skutkdw bezrobocia oraz aktywizacji zawodowej, realizowane przez
instytucje rynku pracy.

W zwigzku z koniecznoscig poprawy skutecznosci i efektywnosci funkcjonowania urzedéw
pracy rzad podjat prace nad nowelizacjg Ustawy w roku 2012. W listopadzie 2013 r. projekt
Ustawy zostat skierowany do Sejmu. Zostat on przyjety w marcu, a wszedt w zycie w maju
2014 r. Gtdwnym celem nowelizacji byto: “zwiekszenie oddziatywania polityki rynku pracy na
wzrost zatrudnienia oraz tagodzenie skutkow niedopasowania strukturalnego, zwtaszcza pod
kgtem kwalifikacji i kompetencji oséb bezrobotnych.” (Uzasadnienie do nowelizacji, 2013:5).

Zwiekszeniu oddziatywania (wptywu) polityki rynku pracy na sytuacje na rynku pracy stuzyé
majg, zgodnie z uzasadnieniem do nowelizacji Ustawy:

1. poprawa efektywnosci pracy urzedow,

2. poprawa jakosci $wiadczonych wustug i lepsze ich dopasowanie do potrzeb
bezrobotnych,

3. nowe narzedzia wspierajace osoby bezrobotne,
4. wspieranie pracodawcow zatrudniajgcych osoby w wieku 50+,
5. krajowy fundusz szkoleniowy.

Ze wzgledu na szeroki wachlarz wprowadzanych nowelizacjg zmian, zakres badania
ograniczony zostat do oceny nastepujgcych elementéw reformy:

a) wprowadzenie mechanizmu wynagradzania urzedéw pracy w zaleznosci od
osiggania wyznaczonych wskainikéw efektywnosci dziatania lub spetnienia
standardow (nagradzanie za efekty),

b) profilowanie pomocy,
c) zlecanie dziatan aktywizujacych,

d) zmian organizacyjnych w urzedach pracy - wprowadzenie nowej funkcji
doradcy klienta.

Szczegdtowy opis wprowadzanych zmian znalazt sie w rozdziale 3 ,Model logiczny”.



1.1 Uzasadnienie wyboru przedmiotu badania

Zmiany wprowadzane nowelizacjg Ustawy z dnia z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promog;ji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy wprowadzity pierwszg od 2004 r. powazng reforme
systemu urzeddéw pracy.

Niemniej, krotki czas od wejscia w zycie nowelizacji Ustawy sprawia, ze ocena petnych
efektédw funkcjonowania nowych rozwigzan jest utrudniona. W zwigzku z tym zakres badania
ograniczony zostat do zespotu zmian wprowadzanych w dwodch obszarach, ktore
najwiekszym stopniu wptywajg na funkcjonowanie powiatowych urzedéw pracy:

e nowych, wzorowanych na rynkowych, mechanizméw zwiekszania efektywnosci
dziatania urzedéw pracy (wprowadzanie mechanizméw wynagradzania za efekty,
zlecanie ustug aktywizacyjnych na zewnatrz),

e nowych sposobdw obstugi oséb bezrobotnych poprzez lepsze dostosowanie ustug
urzeddéw pracy do ich potrzeb (profilowanie pomocy, wprowadzenie funkcji doradcy
klienta, zlecanie ustug aktywizacyjnych na zewnatrz).

Mechanizmy efektywnos$ciowe, wprowadzane nowelizacjg Ustawy, jak i nowe sposoby
obstugi oséb bezrobotnych, uruchomity w urzedach szereg proceséw dostosowawczych,
wptywajgc na zachowania i postawy ich pracownikéw. W niniejszej ewaluacji koncentrujemy
sie wlasnie na tej perspektywie, wychodzac z zatozenia ze zmiany na poziomie urzedéw
pracy beda juz widoczne i mogg by¢ oceniane z punktu widzenia celdw stawianych przed
nowelizacjg Ustawy. Dlatego tez w ewaluacji koncentrujemy sie na zmianach zachodzgcych
na poziomie urzedéw pracy.

Oczywiscie wprowadzane zmiany majg przetozyé sie réwniez na sytuacje i perspektywy
bezrobotnych. Dzieki nowym rozwigzaniom poziom skutecznosci ustug i instrumentéw rynku
pracy powinien wzrosngé. To ich dotyczy¢ majg kluczowe reformy zwigzane z profilowaniem
pomocy , wprowadzeniem nowych narzedzi wsparcia oraz ze zmiang standarddw dziatania
urzedéw pracy czy zlecaniem dziatan aktywizujgcych. W miare dostepu do danych w
ewaluacji analizujemy, w jaki sposéb zmienita sie sytuacja bezrobotnych w urzedach pracy.

W konhcu, w zwigzku z mozliwoscig zlecania ustug aktywizacyjnych podmiotom zewnetrznym
nowelizacja dotyczy rowniez podmiotéw dziatajgcych na rynku, ktdre mogtyby przejmowac
od urzeddw pracy zadan zwigzanych z aktywizacjg bezrobotnych.

Wage problemu wybranej do oceny ex post nowelizacji Ustawy oddaje réwniez fakt, ze
wprowadzane mechanizmy efektywnosciowe czerpigc m.in. z doswiadczenn anglosaskich
wpisujg sie w dyskusje na temat skutecznosci instrumentédw Nowego Zarzadzania
Publicznego ([NZP], ang. New Public Management).

W przypadku objetych zakresem badania zmian pojawia sie pytanie o mozliwos$é
zaszczepienia praktyk bazujgcych na tym podejsciu na grunt polskiej administracji opartej na
modelu administracji weberowskiej oraz o mozliwe negatywne efekty takiej ,inzynierii



administracyjnej”. Badanie pozwoli¢ miato na szerszg ocene przystawalnosci tego typu
mechanizmow do realidw polskiej administracji publicznej poprzez identyfikacje
pozytywnych i negatywnych efektdw wystepujacych na gruncie polskim w wyniku
wprowadzanej reformy.



2 Metodologia badania

W badaniu wykorzystane zostaty jako$ciowe i ilosciowe metody badawcze. Wykorzystano
zrdznicowane plany badawcze, zgodnie z metodologig przyjetg w projekcie (tj. meta-analiza i
systematyczny przeglad, studium statystyczne, ewaluacja oparta na teorii, studium
przypadku). Przy czym, kluczowym planem okazata sie ewaluacja oparta na teorii (Theory-
based impact evaluation), w ramach ktérej dokonano odtworzenia logiki interwencji i
zweryfikowano jg z wykorzystaniem innych metod i planéw badawczych.

Ponizej opisane zostaty wszystkie metody badawcze wykorzystane w badaniu.
1. Analiza danych zastanych

Analiza danych zastanych stanowita podstawe do innych jako$ciowych i iloSciowych prac
badawczych. Obejmowata ona nastepujgce dane zastane:

e przepisy prawa (tres¢ znowelizowanej Ustawy wraz z uzasadnieniem do nowelizacji
Ustawy, rozporzadzenia do Ustawy)

e miesieczne sprawozdania MPiPS/MRPiPS dotyczgce sytuacji na rynku pracy,

e raporty/ekspertyzy dotyczace badanej materii (w tym raporty z przeprowadzonych
pilotazéw),

e materiaty prasowe na temat wprowadzanej nowelizacji i jej skutkow.

Ponadto, na analize danych zastanych sktadat sie réwniez przeglad systematyczny literatury
dotyczacej koncepcji Nowego Zarzadzania Publicznego (NZP). Przeglad systematyczny objat
17 zrédet naukowych w postaci artykutéw naukowych, publikacji ksigzkowych, raportow
organizacji miedzynarodowych oraz podrecznikdbw na temat Nowego Zarzadzania
Publicznego w Polsce i na $wiecie. Wybdr objat najczesciej cytowane artykuty
zidentyfikowane w bazie SCOPUS!?, sposréd ktorych wytonione zostaty artykuty dotyczace
rozwoju koncepcji NZP i skutkow jej wprowadzenia do administracji publicznej (na podstawie
analizy abstraktéw pierwszych 100 najczesSciej cytowanych artykutow). Analizie artykutow
towarzyszyta analiza miedzynarodowych podrecznikédw o tej tematyce. Uzupetnieniem
przegladu byta réwniez analiza polskich publikacji ksigzkowych, raportéw i badan z dziedziny
zarzadzania publicznego. Przeglad systematyczny stuzy¢ miat dwém celom:

o zidentyfikowaniu elementdéw charakterystycznych tego podejscia, dla oceny, na ile
mechanizmy wprowadzane badang Ustawg wpisujg sie w tg koncepcje,

e ocenie pozytywnych i negatywnych efektdw prowadzenia mechanizméw NZP do
administracji publicznej celem utatwienia obserwacji, czy podobne efekty wystgpig w
badanych jednostkach administracji publicznej w Polsce.

1 Na podstawie nastepujgcego klucza: search NPM oraz NPM AND employment policy po abstrakcie,
tytule i kluczowych stowach.



2. Studia przypadku

W ramach badania zrealizowano pie¢ studidw przypadku w pieciu powiatowych urzedach
pracy, wybranych w sposdb celowy, tak aby uwzgledni¢ zréznicowanie sytuacji na lokalnych
rynkach pracy (brano pod uwage 4 rézne wskazniki obrazujace sytuacje na rynku pracy,
oddalenie od centrum kraju, wielkos¢ miejscowosci a takze udziat w zlecaniu dziatan
aktywizacyjnych). W kazdym z badanych PUP przeprowadzono pie¢ wywiaddéw, dazac przy
tym do zapewnienia réznorodnosci rozmdéwcéw. Przy doborze respondentéw brano pod
uwage réwniez fakt, ze niektére funkcje moga sie naktadac (np. doradca zawodowy petni
rownoczesnie funkcje doradcy klienta indywidualnego i prowadzi profilowanie
bezrobotnych). Dlatego tez kategorie pracownikdw nie sg roztgczne, a majg pokazac dazenie
do uwzglednienia réinych punktéw widzenia. Stad tez wywiady przeprowadzono
z przedstawicielem kierownictwa, dwoma lub trzema pracownikami PUP (w tym zawsze z co
najmniej jednym doradcg zawodowym i z co najmniej jednym innym pracownikiem,
realizujgcym profilowanie pomocy bezrobotnych) oraz bezrobotnym.

Dodatkowo do przygotowania studidw przypadku wykorzystano rdéwniez analize
dokumentéw zastanych zidentyfikowanych jako istotne dla oceny funkcjonowania badanych
mechanizméw w danym PUP. tgcznie przeprowadzono 25 wywiadow.

3. Indywidualne wywiady pogtebione

W ramach badania przeprowadzono réwniez jedenascie indywidualnych wywiadéw
pogtebionych z przedstawicielami instytucji zaangazowanych w zmiany wywotane
nowelizacjg Ustawy. Wywiady przeprowadzono z nastepujgcymi grupami osob:

a) przedstawiciele MRPiPS,

b) przedstawiciele WUP,

c) przedstawiciele agencji zatrudnienia,
d) ekspercids. rynku pracy.

4. Studium statystyczne

W badaniu przeprowadzono takze analize danych wtdrnych, korzystajgc z baz danych
przekazanych przez Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej. Byty to dane zebrane
zgodnie z ksztattem zatgcznika 6 do sprawozdania MPiPS-01 za lata 2011-2014. Zatgcznik ten
zawiera dane na temat uczestnictwa w aktywnych programach rynku pracy w danym okresie
sprawozdawczym.

Na podstawie otrzymanych danych obliczono wartosci wskaznikdw efektywnosci
zatrudnieniowej dla nastepujgcych form wsparcia:

a) szkolenie;

b) staz;

c) prace inwentaryzacyjne;
d) roboty publiczne;



e) prace spotecznie uzyteczne;
f) poradnictwo indywidualne.

Za wskaznik efektywnosci zatrudnieniowe] przyjeto stosunek osoéb, ktére podjety prace w
trakcie lub po zakonczeniu formy wsparcia do liczby oséb objetych dang forma wsparcia (np.
liczba osdb, ktére podjety prace w trakcie lub po zakonczeniu stazu w stosunku do oséb,
ktore go ukonczyty). W ten sposdb okreslono wielko$¢ wskaznika dla poszczegdinych form
wsparcia i jego zmiany w czasie.

Dodatkowo z Banku Danych Lokalnych pozyskano charakterystyki powiatow takie jak: stopa
bezrobocia; udziat pozostajgcych bez pracy powyzej roku w ogdle bezrobotnych, liczba ofert
pracy przypadajgcych na 1 osobe bezrobotng; udziat mtodych (18-24 lat) i starszych (55-64
lat) os6b pozostajgcych bez pracy w ogdle bezrobotnych. Pozwolito to odpowiedzie¢ na
pytanie, czy powiaty o okreslonych charakterystykach réznig sie w efektywnosci
zatrudnieniowej poszczegdlnych form wsparcia (co dato mozliwosé pewnej kontroli réznej
sytuacji na rynku pracy w poszczegdlnych regionach).

5. Badanie ankietowe Powiatowych Urzedéw Pracy

Uzupetniajgco do badan jakosciowych przeprowadzono ankiete CAWI, ktéra rozestana
zostata do wszystkich powiatowych urzedéw pracy (na adresy e-mail udostepnione przez
MRPiPS z wytgczeniem fili PUP). Dzieki rekomendacji Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki
Spotecznej w badaniu wzieto udziat 234 PUP (z czego zdecydowang wiekszos$¢ odpowiedzi
udato sie uzyskac od 233 PUP). Stanowi to blisko 70% catej puli respondentdw.



3 Model logiczny

Przyjety zakres badania zaktadat zbadanie sposobu funkcjonowania wybranych
mechanizméw oraz stopnia, w jakim wptywajg one na skuteczno$¢ publicznych stuzb
zatrudnienia. Wymagato to jednak zidentyfikowania poszczegdlnych elementéw logiki
interwencji nowelizacji (przestanek, planowanych dziatar i spodziewanych efektéw) oraz
zatozen, na ktérych ona bazuje. W trakcie badania poddano analizie poszczegdlne zwigzki
przyczynowo-skutkowe, starajgc sie je zweryfikowaé. Zatozono, ze wprowadzone zmiany
uruchomity na poziomie poszczegdlnych urzedéw pewne procesy dostosowawcze. Celem
badania byto zweryfikowanie, na ile s to procesy prowadzgce do usprawniania pracy
urzedow pracy, a w jakim stopniu sg to procesy dostosowawcze, nastawione na zapewnienie
zgodnosci formalnej dziatania urzedu z nowymi rozwigzaniami.

Dlatego tez postanowiono skoncentrowac sie na wybranych elementach modelu zmiany.
Ponizej opisano podstawowe elementy zmiany ustawowej oraz zatozenia dotyczace sposobu
oddziatywania wprowadzonych zmian na skutecznos¢ i efektywnos¢ polityki rynku pracy.
Zatozenia te zostaty odtworzone na podstawie analizy oficjalnych dokumentéw MPiPS
(gtéwnie uzasadnienia do nowelizacji Ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy), a takze na podstawie prowadzonych badan i analiz.

Zmiany poddane ewaluacji opisano syntetycznie ponizej:

a) wprowadzenie mechanizmu nagradzania urzedéw pracy w zaleznosci od osiggania
wyznaczonych wskaznikdw efektywnosci dziatania lub spetnienia standardéw
(nagradzanie za efekty) — zgodnie z art. 108 ust. 1i, Minister wtasciwy do spraw pracy
przekazuje w latach 2014-2017 samorzadom powiatéw z Funduszu Pracy (FP) 2%
kwoty limitu Funduszu Pracy z przeznaczeniem na finansowanie nagréd pracownikéw
powiatowego urzedu pracy. Srodki te sa przekazywane, jesli urzad pracy spetni co
najmniej dwa z trzech warunkéw:

o udziat doradcéw klienta wsrdd ogoétu pracownikéow wyzszy niz srednia dla
wszystkich PUP lub liczba bezrobotnych przypadajgca na jednego doradce
klienta nizsza niz srednia dla wszystkich PUP;

o wskaznik efektywnosci zatrudnieniowej wyzszy niz srednia dla wszystkich
PUP;

o wskaznik efektywnosci kosztowej nizszy niz Srednia dla wszystkich PUP.

Podkresli¢ nalezy, ze réwniez przed wprowadzeniem nowelizacji wynagrodzenia
pracownikéw PUP byty wspierane ze s$rodkéw FP (cho¢ rozwigzanie to byto
przedstawiane jako tymczasowe). Na podstawie wczesniejszych przepiséw ustawy 7%
srodkéw na aktywne programy rynku pracy byto corocznie przeznaczane na wsparcie
wynagrodzen pracownikédw PUP, niezaleznie od uzyskiwanych efektéw dziatan.
Ponadto algorytm dzielgcy $rodki FP na aktywng polityke rynku pracy uwzgledniat
stope bezrobocia i liczbe bezrobotnych, co powodowato, ze im wiecej osdb
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bezrobotnych, im wieksza stopa bezrobocia, tym wiecej srodkow FP do dyspozycji
powiatowego urzedu pracy (PUP).

Rownoczesnie, wedtug przedstawicieli MRPiPS, pojawiaty sie coraz czestsze i bardziej
krytyczne artykuty prasowe, pokazujgce przyktady niegospodarnosci srodkami FP, a
analizy prowadzone wewnatrz Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej (MPiPS), z
ktorych wynikato, ze stosunkowo niewielu bezrobotnych korzysta z instrumentow
rynku pracy2, aiefektywno$é poszczegdlnych instrumentéw pozostawia wiele do
zyczenia.

Whiosek ptyngcy z powyiszych obserwacji byt nastepujgcy: PUP nie majg zadnej
motywacji do poprawy efektywnosci swoich dziatan, a nawet mozna zaryzykowac
twierdzenie, ze sposéb podziatu srodkéw powodowat, ze urzad nie byt
zainteresowany poprawg efektywnosci.

Wynagrodzenia pracownikéw PUP sg wydatkiem jednostek samorzadu
terytorialnego, natomiast $rodki FP stanowig ich uzupetnienie. Zgodnie z zapisami
ustawy, czes¢ Srodkéow FP przeznaczona na wynagrodzenia dla pracownikéw PUP
(stanowigca tgcznie 7% na aktywne programy rynku pracy) zostata podzielona na
dwie pule: 5%, ktéra jest kierowana do wszystkich urzedéw pracy i 2% o charakterze
motywacyjnym, ktérej otrzymanie jest zalezne od wynikéw uzyskanych przez PUP.
Odmienne sposoby podziatu tych srodkéw warunkujg réwniez zréznicowanie ich
funkcji - 5% ma funkcje wspierania wynagrodzen pracownikéw PUP, a 2% - obok
funkcji motywacyjnej, réwniez funkcje wspierania wynagrodzen. Dodatkowo nalezy
zauwazyé, ze kwota pozostata po wyptacie nagrody 2% réwniez jest dzielona
pomiedzy urzedy w formie tzw. nagrdd specjalnych. O ile kryteria przyznawania
nagrody 2% s3 okreslone na poziomie ustawy, to zasady przyznawania nagréd
specjalnych sg corocznie ustalane przez Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej i
obejmujg wiecej kryteridw (i tym samym obszaréw aktywnosci) PUP.

Zaktadano, ze proponowane rozwigzanie przyczyni sie do poprawy dostepnosci
bezrobotnych do merytorycznych pracownikéw oraz zwiekszy efektywnosc¢
realizowanych programoéw aktywizacji zawodowe;.

W niniejszym badaniu skoncentrowano sie na mechanizmie nagrody 2%, a w miare
mozliwosci uwzgledniano réwniez kwestie nagrdd specjalnych.

b) profilowanie pomocy - jest to rozwigzanie bazujgce na zatozeniu, ze cze$¢ klientow
urzedow pracy w praktyce nie jest zainteresowana pomocg. W wewnetrznej
publikacji MPiPS na temat profilowania pomocy przywotywane sg szacunki, wedfug
ktérych takie osoby stanowia 30-40% ogdtu zarejestrowanych bezrobotnych (MPiPS,
2014b).

2W 2011 byto to 302 002 osdb, w 2012 — 428 298 o0s6b, w 2013 — 460 773, a w 2014 — 442 187. Nalezy
zauwazyg, ze liczba bezrobotnych w podanych latach malata.
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W efekcie — zdaniem MPIPS, urzedy pracy poswiecajg ograniczone zasoby na prace z
osobami, ktéorym nie mogg pomodc. Dlatego tez wprowadzono trzy profile pomocy
osobom bezrobotnym.:
e profil | — osoby blisko rynku pracy i gotowe do powrotu na rynek,
o profil Il - Srednia gotowos¢ do pracy i $rednie oddalenie od rynku pracy,
e profil lll - osoby oddalone znacznie od rynku pracy lub niegotowe do podjecia
zatrudnienia.

Sg one przypisywane kazdej osobie bezrobotnej na podstawie dwdch zmiennych:
gotowosci do podjecia pracy i oddalenia od rynku pracy. Przy wypracowaniu tego
rozwigzania odwotywano sie réwniez do doswiadczen miedzynarodowych.

Wprowadzenie profili pomocy ma stuzy¢ lepszemu dopasowaniu dziatan urzedow
pracy do potrzeb. Uznaje sie, ze osoby z ustalonym | profilem pomocy nie potrzebuja
intensywnego wsparcia urzedu pracy i sg w stanie poradzi¢ sobie samodzielnie.
Dlatego pomoc dla nich ograniczona jest do posrednictwa pracy i poradnictwa
zawodowego oraz innych wybranych form pomocy (szkolenia, przyznanie srodkéw na
podjecie dziatalno$ci gospodarczej, bon szkoleniowy, bon stazowy, etc.). Ograniczenie
wsparcia dla tej grupy ograniczy¢é ma ryzyko tzw. jafowej straty. Osoby, ktére
przypisane sg do drugiego profilu pomocy, to kluczowi klienci urzedéw pracy — osoby,
ktorym samodzielnie trudno bytoby podja¢ prace, ale réwnoczesnie na tyle
zmotywowani do zmiany, ze ustugi i instrumenty rynku pracy mogg im poméc. Osoby
przypisane do lll profilu pomocy to tzw. osoby oddalone od rynku pracy — czyli osoby,
ktérych problemy sg na tyle powazne i ztozone, ze urzad pracy nie jest w stanie im
pomdc. Mogg one potrzebowaé np. pomocy psychologicznej, terapeutycznej itd.
Urzedy pracy nie majg narzedzi ani srodkdéw, aby prowadzi¢ z takimi osobami
intensywng, zindywidualizowang prace. Dlatego tez aktywizacja tych oséb miata byc¢
zlecana podmiotom zewnetrznym: agencjom zatrudnienia lub realizowana we
wspotpracy z osrodkami pomocy spotecznej lub organizacjami pozarzadowymi w
formule Programu Aktywizacja i Integracja (PAl) lub tez zaktada sie, ze bedg one
obejmowane programami specjalnymi.

Rozwigzanie to bazuje na zatozeniu, ze duza czes$¢ osob, dla ktérych ustalono 1l profil
pomocy, to w praktyce klienci osrodkdéw pomocy spotecznej. Zatozono réwniez, ze
OPS bedg chetne do wspdtpracy z PUP.

Profilowanie pomocy ma przyczynié sie do skoncentrowaniu dziatah urzedéw pracy
na tych osobach, ktérym urzad moze poméc — dzieki temu — zaktada sie — srodki beda
mogty byé bardziej efektywnie wykorzystane.

zlecanie dziatan aktywizujacych — mozliwos¢ zlecania dziatan aktywizujacych
podmiotom zewnetrznym byta juz obecna w Ustawie, jednak w praktyce byt to zapis
martwy, bowiem warunki zlecania tych zadan byty zbyt restrykcyjne dla podmiotow
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d)

zewnetrznych. Nowelizacja Ustawy wprowadza nowe rozwigzania. Podmiotom
zewnetrznym moga byc¢ zlecane ustugi aktywizacyjne oséb zakwalifikowanych do
trzeciego profilu. Zadania te bedzie mégt zleca¢ marszatek wojewddztwa w drodze
zamoéwien publicznych, a wynagrodzenie dla realizatora bedzie uzaleznione od
osigganych przez niego wynikéw (wskaznika skutecznosci zatrudnieniowe] oraz
wskaznika utrzymania w zatrudnieniu).

Rozwigzanie to byto testowane w ramach pilotazy w wojewddztwach: mazowieckim,
dolnoslaskim i podkarpackim (w projekcie: ,Partnerstwo dla Pracy) oraz w
wojewoddztwie matopolskim (w projekcie ,Ekspres do zatrudnienia”). Jednak
nowelizacja zostata wprowadzona przed zakonczeniem pilotazy, a zatem ich efekty
mogty by¢ tylko w ograniczonym stopniu uwzglednione w zapisach Ustawy.

Zaktada sie, ze zlecanie ustug aktywizacyjnych poprawi efektywnosci dziatania stuzb
zatrudnienia (wyspecjalizowane instytucje bedg mogty zaja¢ sie ,najtrudniejszymi”
przypadkami). Réwnoczesnie budowane bedzie regionalne partnerstwo instytucji
dziatajgcych na rzecz rynku pracy. Sprzyjaé to powinno lepszej koordynacji dziatan na
rzecz bezrobotnych w regionie.

uelastycznienie dziatania urzedéw pracy — dziatania te wigza sie z wprowadzeniem
funkcji doradcy klienta indywidualnego, czyli osoby, ktdéra prowadzi osobe
bezrobotng przez caty cykl pomocy w urzedzie pracy?, a w razie potrzeby pomaga jej
uzyska¢ pomoc pracownikéw specjalistycznych. Jest to nowa funkcja w urzedzie, co
oznacza ze zadanie to zostato przypisane dotychczasowym pracownikom, m.in.
doradcom zawodowym, posrednikom pracy, specjalistom ds. programow itd.
Realizacja nowych funkcji prowadzi oczywiscie do ograniczenia wykonywania
dotychczasowych zadan. Z drugiej strony osoby bezrobotne uzyskujg osobe, ktéra
prowadzi ich przez caty proces aktywizacji.

Zaktadane efekty (w nawiasach wskazano przypisy zespotu badawczego dotyczace

potencjalnych zagrozen)

wzrost motywacji pracownikéw i kadry urzedéw pracy do bardziej efektywnego
pomagania osobom bezrobotnym,

(lub manipulowanie wskaznikami dla osiggniecia wysokich wartosci)

odcigzenie urzedu pracy i mozliwos¢ skoncentrowania sie na tych, wobec ktérych
urzgd ma odpowiednie kompetencje,

(lub ograniczanie dostepu do ustug dla oséb, ktére sg najbardziej potrzebujace, a
rownoczesnie sg najtrudniejszym klientem)

mozliwos¢ lepszego dopasowania ustugi i instrumentdw rynku pracy do potrzeb
bezrobotnych dzieki wiekszej elastycznosci dziatania

3 Funkcja doradcy indywidualnego moze tez wigzaé sie z obstugg klientdw instytucjonalnych, w tym przede
wszystkim pracodawcéw. Jednak ze wzgledu na ograniczony zakres badania skoncentrowano sie na kwestii
obstugi osdb bezrobotnych.
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(lub utrzymanie status quo lub wrecz gorszego dopasowanie ustugi do potrzeb
bezrobotnych)

e dostarczenie skutecznych ustug i instrumentdéw wsparcia dla oséb w najtrudniejszej
sytuacji przez prywatne agencje zatrudnienia
(lub prowadzenie dziatan pozornych lub na poziomie minimalnym i finansowanie
zatrudnienia oséb bezrobotnych tak, aby osiggnaé zatozone wskazniki.)

Inne czynniki oddziatujace

e motywujgce
o nacisk na osiggnie efektéw w debacie publicznej moze dodatkowo wzmacniaé
oddziatywanie reformy,
o zmiany wprowadzane na poziomie urzedoéw (doskonalenie sposobu
funkcjonowania i jakosci Swiadczonych ustug),
e demotywujace
o trudna sytuacja na rynku pracy moze zniecheca¢ do podejmowania wysitkow
(u nas i tak sie nie uda wypracowac tych wskaznikéw),
nietrafnos¢ narzedzia do profilowania i automatyzm dziatania algorytmu,
praca na czarno czesci oséb bezrobotnych oraz niski poziom motywacji
utrudniajgce osiggniecie efektu zatrudnieniowego,
o niedostateczne okreslenie wymagan wobec dostawcéw ustug aktywizacyjnych
i niska jakos¢ swiadczonych przez nich ustug,
o pozorowanie funkcji doradcy klienta.

Zaktadane efekty dtugoterminowe

e Poprawa efektu netto dziatania aktywnej polityki rynku pracy (ograniczenie efektu
jatowej straty),

e Ograniczenie ryzyka dtugoterminowego bezrobocia,

e Wprowadzenie oséb w najtrudniejszej sytuacji na rynek pracy (dotychczas urzad
pracy byt wobec nich bezskuteczny),

e Powstanie sprawnych partnerstw na poziomie regionalnym i lokalnym.

Proponowane zmiany tworzg stosunkowo spéjng catos¢. Zaktada sie, ze poszczegdlne zmiany
beda na siebie wzajemnie oddziatywa¢, wzmacniajgc swoje efekty. Przyktadowo, wzrost
elastycznosci dziatania urzedéw pracy moze utatwiac silniejsze nastawienie na efekty i
wzmocni¢ oddziatywanie wprowadzonego mechanizmu nagradzania za wysokg skutecznos¢ i
efektywnosé. Profilowanie pomocy moze pozwoli¢ na koncentracje wysitkdw na osobach, dla
ktérych urzedy pracy dysponujg najbardziej adekwatnymi instrumentami, co moze sprzyjaé
wzrostowi efektywnosci. Mogg tez pojawic¢ sie negatywne sprzezenia zwrotne (np. nacisk na
efekty oraz wprowadzenie mechanizmu profilowania w praktyce ogranicza¢ bedzie dostep
do ustug dla oséb w najtrudniejszej sytuaciji).

To wspdtoddziatywanie powoduje, ze nie mozna ,wyciggnaé” jednej zmiany zaproponowanej
w nowelizacji i poddac¢ jg analizie. Uzyskany w ten sposéb obraz bytby sitg rzeczy
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fragmentaryczny. Mozliwe bytt jednak skoncentrowanie sie na wybranej zmianie i na
pogtebionej analizie jej wptywu na sposéb funkcjonowania urzedéw pracy, z uwzglednieniem
innych czynnikéw, ktére mogg wzmacniac¢ lub ostabia¢ oddziatywanie wybranej zmiany — w
tym réwniez innych elementéw nowelizacji Ustawy. Wymaga to po pierwsze — dobrego
zrozumienia oddziatywania poszczegdlnych zmian, a po drugie — wzajemnych interakcji
pomiedzy poszczegdlnymi elementami zmiany.

Dlatego tez w niniejszym badaniu skoncentrowano sie na zmianach, ktére wigzg sie
oddziatywaniem mechanizmdw nagradzania za efekty. W ten sposdb badanie koncentrowato
sie na tych elementach nowelizacji, ktére bezposrednio czerpig z tradycji NPM. Analiza tych
elementow pozwolita na poréwnanie funkcjonowania proponowanych rozwigzan w réznych
kontekstach: urzedu pracy oraz agencji zatrudnienia. Ponadto analizie poddane zostaty
pozostate elementy nowelizacji, ktorych uwzglednienie jest niezbedne aby w petni zrozumiec
logike zmian zachodzacych w urzedach pracy.

Hipoteza 1. Wprowadzony Ustawg mechanizm rozliczania z _efektéw administracji PUP

bedzie zwiekszat rzeczywistg skuteczno$¢ we wspieraniu oséb bezrobotnych w powrocie
na rynek pracy

W urzedach pracy wprowadza sie silne nastawienie na efekty — rozliczanie z efektéw,
potgczone z nagradzaniem za efekty (la, 1b) — na ile mechanizmy te, przy zatozeniu
funkcjonowania modelu weberowskiego, uruchomig faktycznie mechanizmy motywacyjne, a
na ile uruchomiag mechanizmy dostosowawcze czy wrecz dysfunkcyjne (nastawienie na
osigganie wyznaczonych miernikéw kosztem osiggania zmiany spotecznej).

Hipoteza 2. Wprowadzony Ustawa mechanizm rozliczania z efektéow przy zlecaniu zadan

podmiotom zewnetrznym bedzie zwiekszat rzeczywistg skutecznos¢ we wspieraniu oséb

bezrobotnych w powrocie na rynek pracy

W badaniu przewidujemy element schematu poréwnawczego: jak dziata mechanizm zlecania
dziatan aktywizujgcych (2c). Podmioty, ktérym zlecane sg ustugi bedga rozliczane z efektdéw, a
rownoczesnie ich dziatania nie sg tak szczegdétowo regulowane jak urzedéw pracy — mozna
postawi¢ hipoteze, ze jest to model ,czystego” rozliczania za efekty. Dlatego tez warto
poddaé analizie, jak zlecane sg ustugi, z czego rozliczani sig ich dostawcy oraz jakie
mechanizmy uruchamiajg sie w tych podmiotach (maksymalizujgce skutecznos$¢ czy tez
dostosowawcze).
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5 New Public Management — perspektywy i doswiadczenia

5.1 Wprowadzenie — czym jest NPM i jak uzasadnia sie potrzebe jego
wdrozenia

Nowe Zarzadzanie Publiczne okresla zespdt idei i praktyk dotyczacych zastosowania w
sektorze publicznym rozwigzan z sektora prywatnego (Denhardt, Denhardt, 2000:550). Pod
tym pojeciem kryje sie nowy typ/model administracji ksztattujgcy pod wptywem fali
rynkowych reform administracyjnych. Nowe Zarzadzanie Publiczne traktuje sie jako jeden z
paradygmatéw administrowania i zarzadzania sprawami publicznymi, ktéry chronologicznie
wystepuje po klasycznej administracji weberowskiej a przed wspodfzarzadzaniem. Nie
oznacza to jednak zastepowania przez nowy paradygmat starego, lecz nakfadanie sie i
uzupetnianie rozwigzan oraz wzajemne czerpanie od siebie w ewolucyjnym i kumulacyjnym
procesie przeksztatcania administracji publicznej (Mazur, Olejniczak, 2012:28).

Reformy zwigzane z NZP odpowiadaty na pojawiajgce sie w wielu krajach rozwinietych na
przetomie lat 70. i 80. problemy zwigzane z nieskutecznoscig i kosztownoscig aparatu
administracyjnego. Krytyka biurokracji dotyczyta (Ferlie, 2011:11):

e tzw. proceduralnej racjonalnosci czyli nadmiernej koncentracji na procedurach
kosztem rezultatow;

e podtrzymywaniu organizacyjnej rutyny, ktéra niweczyta innowacje i zmiane;

e ustug publicznych ,zawtaszczonych” przez stuzby publiczne nieodpowiadajgcych na
oczekiwania i potrzeby klientéw/uzytkownikow.

Rozczarowanie panstwem jako dostarczycielem ustug publicznych, niezdolnym do
odpowiadania na potrzeby spoteczne, doprowadzity do rozwoju alternatywnych nurtéw
opartych na doktrynie neoliberalnej, postulujgcych ograniczanie roli panstwa. Opieraty sie
one na przekonaniu, ze wprowadzenie logiki rynkowej do sektora publicznego ograniczy
wystepujgce deficyty panstwa. Wprowadzane pod hastem NZP reformy odnosity sie do
postulatéw deregulacji, prywatyzacji i menedzeryzacji administracji (Szescito, 2014). Jak to
podsumowat D. Szescito (2014:14):

LJAdministracja miafa zas stac sie przedsiebiorstwem nastawionym na ekonomiczng
efektywnosc¢ i zarzqdzanym przez menedzerow rozliczanych za osiggane rezultaty, a nie
sztywne trzymanie sie procedur.”

Nowe Zarzadzanie Publiczne jako zestaw reform w administracji publicznej zaktadato (Mazur,
Olejniczak, 2012:33; Ferlie,2011:11-13; Kulesza, Szescito, 2013):

o redukcje wielkosci sektora publicznego poprzez jego prywatyzacje oraz zmiany w
jego organizacji poprzez decentralizacje oraz dezagregacje instytucji publicznych czyli
podziat odpowiedzialno$ci miedzy podmioty tworzace (centrum rzadu) i wdrazajace
polityke (np. agencje wykonawcze w WB),
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e zmiany w sposobie zarzgdzania instytucjami publicznymi, w tym:

- przejscie od zarzadzania hierarchicznego zasobami ludzkimi do zarzadzania
poprzez kontrakty (zatrudnianie menadzerdw na stanowiskach kierowniczych),

- wprowadzenie elastycznych mechanizméw wynagradzania w urzedach
powigzanych z jakoscig wykonywanej pracy,

- wykorzystanie mechanizmoéw zarzadzania przez wyniki (performance management)
do wprowadzenia wewnetrznej konkurencji miedzy jednostkami administracji, a w
konsekwencji okreslanie alokacji zasobow w zaleznosci od osigganych rezultatéw,

- wzmocnienie kontroli finansowej (audytu);

e zmiany w sposobie realizacji zadan publicznych, w szczegdlnosci w swiadczeniu
ustug publicznych

- tworzenie quasi — rynkéw - otwarcie strony podazowej ustug publicznych na
podmioty spoza sektora publicznego celem poprawy ich dostepnosci i
responsywnosci wzgledem uzytkownikéw,

- wprowadzenie kontraktowania i zamawiania ustug publicznych zwiekszajacych
konkurencje miedzy ustugodawcami,

- wykorzystanie mechanizméw zarzadzania przez wyniki do oceny jakosci dziatan
podmiotow dostarczajgcych ustugi publiczne.

NZP nie dotyczy wytacznie wdrazania nowych technik zaczerpnietych ze swiata biznesu, lecz
zawiera w sobie réwniez zestaw wartosci, proponujgc normatywny model dla administracji
publicznej i zarzadzania publicznego. Wedtug Osborne’a i Goebler'a u podstaw NZP lezy
zestaw pie¢ zasad (1992). Po pierwsze rolg administracji publicznej ma byé
kierowanie/sterowanie ustugami publicznymi a nie ich dostarczanie (,to steer not to row”).
Po drugie, rzad i jego administracia ma upowainia¢ obywateli i wspdlnoty do
samorzadzenia, dzieki czemu sposdéb dostarczania ustug staje sie funkcjg pewnego
wspoélnotowego kontekstu, w ktdrym uczestnicy decyduja, jak ustugi majg by¢ dostarczane.
Po trzecie nalezy wprowadza¢ na rézne sposoby konkurencje w sfere publiczng. Mozliwos¢
konkurowania publicznych i prywatnych firm o zamdéwienia publiczne dotyczace
dostarczania ustug publicznych oraz konkurencja miedzy stuzbami publicznymi o ograniczone
publiczne zasoby ma poprawiac efektywnos¢ dziatan publicznych. Ponadto, konkurencja ma
stymulowaé obywateli do tworzenia nowych i lepszych sposobdéw dostarczania ustug
publicznych. Po czwarte, zadaniem rzgddw i ich administracji jest podgzanie za swojg misjg.
Stad samo wykonywania prawa nie jest wystraczajgce, najwazniejsze sg cele dla ktérych
powotane s3 instytucje publiczne, W tym kontekscie znaczenia nabywa ocena rezultatéw
dziatan publicznych pod katem osiggania zatozonych celéw i misji Po pigte, obywatele
postrzegani sg jako klienci instytucji dostarczajgcych ustugi publiczne i majg prawo wybierac
miedzy konkurujgcymi podejsciami do ich swiadczenia. Na rynku ustug publicznych instytucje
publiczne majg wykazywaé sie przedsiebiorczoscig tj. zarabiaé na swoje zasoby poprzez
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dostarczanie tzw. wartosci publicznej (public value), ktéra jest rezultatem ,inwestycji”

panstwa w ich dziatalnosc.

5.2 Doswiadczenia polskie i zagraniczne — co wiemy o dotychczasowych

efektach wdrazania NZP?

Reformy zwigzane z NZP znalazty najszersze zastosowanie w krajach anglosaskich (Wielka

Brytania, Nowa Zelandia i Stany Zjednoczone). W zwigzku z tym dyskusje na temat

pozytywnych i negatywnych efektéw wdrazania NZP dotyczg najczesciej doswiadczen tych

wtasnie krajow.

Wprowadzenie reform NZP doprowadzito do uzyskania szeregu pozytywnych efektéw.
Nalezy do nich wedtug K. Olejniczaka i S. Mazura (2012:33):

decentralizacja systemu administracyjnego,
obnizenie kosztéw swiadczenia ustug publicznych oraz poprawe ich jakosci,
wzmocnienie mechanizméw kontrolnych,

wzrost rozliczalnosci  decydentéw  publicznych oraz  wzrost efektywnosci
i skutecznosci zarzadzania sprawami publicznymi.

Czerpigc z dyskusji (Bochel, Duncan, 2007; Mazur, Olejniczak, 2012:33; Szescito, 2014:14,
Ferlie, 2011:11-13) na temat mechanizmdéw NZP w krajach przede wszystkim anglosaskich

zauwazy¢ mozna, ze negatywne efekty wprowadzanych reform dotyczyty:

fragmentaryzacji administracji zwigzanej z utworzeniem agencji wykonawczych
utrudniajgcej skuteczng koordynacje dziatan oraz prowadzacej do zacierania
odpowiedzialnosci za jako$¢ zarzadzania sprawami publicznymi miedzy instytucjami
tworzgcymi polityke a instytucjami jg wdrazajgcymi;

erozji tradycyjnych norm wspdtpracy w administracji publicznej w wyniku
stymulowania konkurencji i kontraktualizacji, co wptywato negatywnie na
koordynacje i rozwigzywanie problemdéw horyzontalnych;

nadmiernej koncentracji na krdtkoterminowych celach/wskaznikach kosztem
strategicznych celdw,

nacisku na poprawe samej funkcji zarzadzania; rozwdj tzw. ,managerialismu”
zaniedbujgcego szerszy polityczny i spoteczno-kulturowy kontekst,

trudnosci z zapewnieniem partycypacji i partnerstwa w systemie zarzgdzania przez
cele, wyniki, audyt i inspekcje, staby dialog ze spoteczeristwem obywatelskim,

ryzyka zwiekszania , deficytu demokratycznego” spowodowanego utratg legitymizacji
decyzji publicznych w wyniku przekazywania funkcji i odpowiedzialnosci za sprawy
publiczne od wybieralnych ciat do powotywanych agencji wykonawczych,
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e ograniczen innowacji w administracji ze wzgledu na zbytnie przywigzanie do wynikéw
mierzonych wskaznikami,

e brakéw w zakresie tworzenia przestrzeni do refleksji i dialogu potrzebnego dla
organizacyjnego uczenia sie.

Praktyka zarzadzania publicznego dowiodta, ze rynek nie jest wytgczng recepta na deficyty
panstwa; nie jest tez w stanie sprawnie funkcjonowac bez silnego panstwa, ktére bytoby w
stanie korygowa¢é jego utomnosci (Szescito, 2014:14). Jednak, wskazane powyzej negatywne
konsekwencje NZP tj. fragmentaryzacja administracji, problemy z koordynacjg oraz prymat
technologii nad szerszymi strategicznymi i kulturowymi aspektami zarzadzania publicznego
prowadzity do ostabienia zdolnosci panstwa do rozwigzywania strukturalnych probleméw
oraz do sprostania zewnetrznym i wewnetrznym wyzwaniom.

Uwaza sie rowniez (Dunn, Miller, 2007), ze nie udato sie skutecznie wprowadzi¢ NZP w
krajach Europy Srodkowo-Wschodniej oraz w krajach bytego ZSRR dla poprawy zarzadzania
administracjg publiczng w tych krajach. Wyjasnienia tego mozna doszukiwaé¢ w stabosciach
administracji publicznej w tych krajach. Jak zauwazono w raporcie Banku Swiatowego
(Manning, 2000/2005):

“Jest obserwacjq empiryczng, ze przewidywalne zasoby, wiarygodna regulacja i polityka
kadrowa sq warunkami wstepnymi dla efektywnych rozwiqgzan kontraktowych. By¢ moze
istniejq jakies szybkie sposoby wdrozenia tych kwestii — w takim przypadku przeskakiwanie
pewnych etapow jest sensownq strategiq. Niezaleznie od tego, jak sq one wprowadzane, te
sprawy sq fundamentalne dla jakiejkolwiek koncepcji osiggania rezultatow, i niewiele reform
moze udac sie bez nich” *.

Ocena poszczegolnych mechanizméw NPM stosowanych w administracji publicznej jest
zréznicowana.

Wprowadzenie do administracji publicznej mechanizmdéw zarzadzania przez rezultaty
pozwalato na mierzenie (w oparciu o wskazniki) efektéw dziatan podejmowanych przez
instytucje publiczne, a w konsekwencji umozliwiato ocene pracy poszczegdlnych urzeddéw.
Dotyczyto to zaréwno urzedéw centralnych odpowiedzialnych za tworzenie polityk, w tym
przygotowywanie interwencji publicznych (czy to finansowych czy tez regulacyjnych), jak i
samej administracji Swiadczgcej ustugi na rzecz obywateli. Wprowadzenie zarzadzania
zorientowanego na rezultaty ufatwia¢ miato koncentracje na osigganiu mierzalnych i
odczuwalnych dla obywateli efektéw dziatan publicznych oraz ogranicza¢ zbedne procesy i
procedury (Szescito, 2014:144-145). W przypadku administracji $wiadczgcej wprowadzenie
tych mechanizméw miato prowadzi¢ w konsekwencji do zwiekszenia autonomii podmiotéw
(publicznych i prywatnych) dostarczajgcych ustugi. Doswiadczenia anglosaskie wskazujg
(Talbot, 2005: 497), ze udostepnianie informacji na temat efektéw dziatan administracji (np.
w postaci rankingdw) stuzyto obywatelom pomocg w dokonywaniu wyboru miedzy

4+ Ttumaczenie wiasne
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konkurencyjnymi dostawcami ustug publicznych (np. miedzy szkotami). W przypadku
brytyjskich uniwersytetdw ich popularnosé¢ wsréd studentdw wptywata na redystrybucje
srodkdw miedzy nimi, gdyz srodki finansowe na szkoty wyzsze podgzaty niejako za
studentami. Prébowano réwniez wprowadzi¢ takie sposoby finansowania ustug jak
»,vouchery” (stanowigce substytut pieniedzy), ktérych okaziciele mogli je wykorzystywaé w
wybranych przez siebie instytucjach publicznych. Konkurencja miedzy publicznymi
dostarczycielami ustug uruchamiana dzieki tego typu mechanizmom poprawia¢ miata jakos¢
ustug dostarczanych obywatelom.

Niemniej, mechanizmy te niejednokrotnie prowadzity do niespodziewanych efektow —
nadmierna koncentracja na wskaznikach, zamiast zmniejsza¢ biurokracje, tworzyta
dodatkowe obcigzenie zadaniami zwigzanymi z mierzeniem i monitorowaniem. Procesy te
nie zawsze pozwalaty na jakoSciowg ocene realizowanych polityk/dziatan. Szczegdlnie, ze
zdarzato sie, ze monitorowanie koncentrowato sie na mierzeniu produktéw, nie rezultatéw
dziatan (Talbot, 2005: 499). Krytyka (Talbot, 2005:502-503) tego typu mechanizméw w
administracji dotyczyta opierania ocen efektywnosci na uproszczonych ilosciowych
kryteriach, ktére nie oddajg catej ztozonosci podejmowanych dziatan publicznych. Z drugiej
strony préby poszukiwania wskaznikdw idealnie opisujgcych osiggane efekty prowadzity do
tworzenia narzedzi nadmiernie skomplikowanych, a w konsekwencji drogich. Zresztg koszty
transakcyjne produkowania informacji na temat efektéw dziatan publicznych zwigzane ze
zbieraniem i analiza danych sprawia¢ mogg, ze wprowadzanie tych mechanizméw staje sie
nieoptacalne. W koricu, wprowadzenie nagrod i sankcji zwigzanych z wynikami proceséw
monitorowania efektywnosci prowadzi¢ moze do zanizania planowanych do osiagniecia
wartosci wskaznikow oraz do préb manipulowania rezultatami, czyli do podejmowania
takich dziatan, ktére podwyzszaja wskazniki produktu, nie przyczyniajgc sie wcale do
osiggania celdw programéw publicznych czy do rozwigzywania probleméw spotecznych
(Talbot, 2005: 504).

W Polsce przyktady mechanizméw zarzgdzania przez rezultaty obejmujg kontrole zarzadcza
wprowadzong w 2009 roku ustawg o finansach publicznych oraz budzet zadaniowy
zastosowany do planowania wydatkéw panstwa (realizowany od ustawy budzetowej na
2013 r.). Dotychczasowa ocena tych rozwigzan wskazuje na problemy zwigzane ze
zbiurokratyzowaniem obu narzedzi oraz trudnoscig oceny dziatan publicznych opartych na
nie zawsze wilasciwie dobranych wskaznikach (Szescito, 2014: 151-152). W przypadku
procesu kontroli wptyw NPM przejawia sie w odejsciu od kontrolowania przestrzegania
procedur i przejsciu do kontroli jako narzedzia wspierajgcego zarzadzanie w administracji.
Przejawem tego w polskiej administracji jest upowszechnienie audytu wewnetrznego oraz
kontroli jakosci. Z kolei w zakresie administracji Swiadczacej mechanizmy zarzadzania przez
rezultaty nie sg w Polsce tak popularne jak w przypadku panstw anglosaskich. Jednym z
przyktadéw sg oceniane w tym badaniu mechanizmy wynagradzania za efekty powiatowych
urzedow pracy.
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Drugim waznym mechanizmem NPM jest kontraktowanie ustug publicznych (outsourcing).
Wedtug OECD kontraktowanie ustug publicznych miato prowadzi¢ do uzyskania takich
korzysci jak: redukcja kosztédw $swiadczenia ustug publicznych, zwiekszenie dostepu instytucji
publicznych do wiedzy i technologii podmiotéw prywatnych oraz poprawy efektywnosci i
jakosci ustug publicznych (OECD, 2005).

Niemniej dzisiaj wiadomo juz jest, ze wymienione powyzej korzysci nie sg tak jednoznaczne.
Przyktadowo, szacujac koszty zlecanych ustug nalezy bra¢ pod uwage réwniez koszty
transakcyjne (zlecania, kontrolowania i monitorowania zleconych ustug) a takze koszty
spoteczne, np. zwigzane z obnizeniem standardow zatrudnienia pracownikéw. Nalezy tez
pamietaé, ze zlecanie ustug podmiotom zewnetrznym moze prowadzi¢ do faktycznego
wzrostu kosztéw ustug publicznych. Dotyczy to szczegdlnie sytuacji, kiedy zleceniobiorca
staje sie w praktyce monopolistg (jak np. w przypadku sieci wodociggowych). Brakuje tez
ewidentnych dowoddéw sSwiadczacych na rzecz poprawy jakosci i efektywnosci ustug
publicznych (Szescito, 2014b: 60-69).

Powodem powyzszych probleméw jest immanentna sprzecznos¢ celdw dziatania instytucji
publicznych i instytucji prywatnych. Te pierwsze, odpowiedzialne za $wiadczenie ustug
publicznych, kierowad sie powinny przede wszystkim interesem publicznym, ktéry moze by¢
definiowany jako zapewnienie obywatelom statego i réwnego dostepu do wysokiej jakosci
ustug. Instytucje prywatne koncentrujg sie na osigganiu celu biznesowego i maksymalizacji
zysku.

Swiadczenie ustug publicznych przez podmioty spoza administracji publicznej pociaga za
soba rowniez ryzyko wystapienia niechcianych/niezamierzonych efektéw. Kontraktowanie
ustug moze prowadzi¢ do nieréwnego dostepu do ustug publicznych uzaleznionego np. od
statusu ekonomicznego uzytkownika czy tez do monopolizacji sfery ustug publicznych przez
podmioty prywatne i braku rzeczywistej konkurencji rynkowej (Szescito 2014:14). W
przypadku niekonkurencyjnych rynkéw dostawcéw ustug, wybdr ustugodawcy moze
skutkowac¢ niekorzystnymi warunkami $wiadczenia ustug. W koncu, kontraktowanie wigze
sie rowniez ryzykiem korupcji, stad jednym z warunkdéw zlecania ustug jest wykorzystanie w
tym celu procedur konkurencyjnych (a nie zamdwien z wolnej reki czy udzielanych poza
procedurami zamoéwien publicznych) (Kulesza, Szescito, 2013:95). Warunkami udanego
kontraktowania jest wedtug M. Kuleszy i D. Szescito przejrzystos¢ procesu wyboru i
wspotpracy ze zleceniobiorcg, w tym jasne okreslenie standardéw realizacji zleconych ustug
oraz sposobu rozliczania z nich (2013:95).

W przypadku organizacji pozarzagdowych, ktérym zlecane jest dostarczanie ustug dla réznych
grup spotecznych zauwaza sie (Smith, 2005:597), ze odpowiadaja one na postulaty NZP
zwigzane ze zmniejszaniem kosztéw, wiekszg responsywnoscia na potrzeby odbiorcow
ustug oraz na bardziej aktywne zaangaiowanie obywateli w procesy administrowania
ustugami publicznymi. Organizacje pozarzadowe poprzez powigzanie ze wspdlnotami
lokalnymi, przywigzanie do pewnych, propagowanych przez nie wartosci, wieksza
elastycznos¢ dziatania oraz dobrowolne cztonkostwo wydajg sie idealnym podmiotem do
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Swiadczenia ustug publicznych. Relacje miedzy administracjag a NGO sg sformalizowane
kontraktami gwarantujgcymi odpowiednie (zgodne z zasadami i celami) wydatkowanie
srodkéw publicznych. W zwigzku z tym kontrakty zawierajg warunki, jakie muszg by¢
spetnione przez NGO np. uzaleznienie finansowania ustug od osiggniecia okreslonych
wskaznikow zatrudnienia bezrobotnych(Smith, 2005:597).

Nalezy zauwazy¢, ze w Polsce kontraktowanie wykonywania zadan administracji publicznej
odbywa sie w formie zlecania wykonywania zadan publicznych na rzecz podmiotéw
prywatnych lub w formie powierzania lub wspierania realizacji zadan publicznych przez
organizacje pozarzgdowe. W tym pierwszym przypadku najwazniejszg role w procesie
wyboru podmiotéw prywatnych odgrywajg procedury zamowien publicznych. W przypadku
organizacji pozarzadowych zlecanie zadan publicznych dokonuje sie w oparciu o przepisy
Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziaftalnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie. Ze
stosowania ustawy wyltgczone jest zlecanie realizacji zadan publicznych z zakresu pomocy
spotecznej. W tym przypadku odbywa to sie to w oparciu o przepisy Ustawy z dnia 12 marca
2004 r. o pomocy spotecznej. W sytuacji, gdy zlecenie dotyczy organizacji pozarzgdowych
zlecajgcy odpowiada za kontrole i ocene jakosci realizacji zadania.

Doswiadczenia miedzynarodowe wskazujg (Smith, 2005), ze efektywne $wiadczenie ustug
przez NGO zagrozone jest stabym potencjatem instytucjonalnym NGO oraz
niedokapitalizowaniem, co prowadzi¢ moze do uzaleznienia od finansowania publicznego
oraz zwiekszenia podatnosci na presje donoréw. Organizacje pozarzagdowe majg tez
ograniczone mozliwosci do rozwijania innowacji ze wzgledu na brak dostepu do
finansowania tego typu dziatan, jak i ze wzgledu na awersje do ryzyka wynikajacg z
oczekiwan donordw. Przywigzanie organizacji pozarzgdowych do swojej misji prowadzi¢
moze z jednej strony do wiekszej dbatosci o jakos¢ (kosztem np. efektywnosci), z drugiej
strony do wykluczenia pewnych grup spotecznych z dostepu do ustug. Pod tym wzgledem
dostarczanie ustug publicznych przez instytucje publiczne daje wiekszg gwarancje rownosci.

Powyzisze stabosci nie powodujg, ze nalezy rezygnowaé z outsourcingu. Nalezy jednak
niezwykle swiadomie i w sposéb starannie przemyslany analizowaé, na ile rozwigzanie to
moze sprawdzi¢ sie w danym przypadku. Wymaga to prowadzenia swoistej oceny wptywu
dla kazdego przypadku osobno. Strukture takiej analizy zaproponowat Dawid Szescito i
wydaje sie, ze jest to dobry punkt wyjscia do analizy. Analiza ta wymaga rzetelnych
odpowiedzi na ponizsze pytania (Szescito, 2014b:143):

e Jaka jest obecna sytuacja w danym sektorze ustug publicznych — czy istniejg powazne
przestanki uzasadniajgce zmiane istniejagcego modelu (nieefektywnos$é, nadmierne
koszty, niska jakos¢ ustug) oraz jakie sg warunki dla wprowadzenia rozwigzan
rynkowych (czy rynek moze by¢ konkurencyjny)?

e Jakie sg krajowe i miedzynarodowe doswiadczenia ze stosowaniem danej metody
zapewniania ustug publicznych w danym sektorze — jakie rekomendacje ptyng z tych
doswiadczen?
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e Jakie koszty — w pordwnaniu z dotychczasowym modelem — bedzie generowac
(réwniez w Srednim i dtugim okresie) urynkowienie i prywatyzacja danej sfery ustug
publicznych (z tym ze analiza powinna uwzgledni¢ nie tylko koszty wynagrodzenia
prywatnego $wiadczeniodawcy, ale tez koszty transakcyjne i spotecznej)?

e Jakie dziatania powinny zosta¢ podjete w celu minimalizowania zagrozen dla interesu
publicznego zwigzanych z urynkowieniem, takich jak np. obnizenie jakosci lub
dostepnosci ustug, czerpanie przez prywatnego kontrahenta nieproporcjonalnych
korzysci czy ograniczenie konkurenc;ji?

e (Czy administracja jest przygotowana kadrowo, instytucjonalnie i merytorycznie do
sprawnego wykonywania zadan w zakresie kontroli i monitorowania swiadczonych
ustug — jakie dziatania powinny by¢ podjete w tym zakresie?

e W jaki sposdb i na podstawie jakich kryteriow prowadzony bedzie monitoring i ocena
Swiadczonych ustug?

Niniejsze badanie obejmuje dwa mechanizmy bazujgce bezposrednio na koncepcji NZP —
mechanizm nagradzania PUP za efekty oraz mechanizm zlecania dziatan aktywizacyjnych
agencjom zatrudnienia. Mechanizm zlecania dziatan aktywizacyjnych wpisuje sie w
koncepcje kontraktowania ustug publicznych i rozliczania zleceniobiorcéw spoza sektora
publicznego z osigganych wskaznikéw. Réwniez w przypadku mechanizmu rozliczania PUP za
efekty mamy do czynienia z instrumentem zarzadzania przez rezultaty, ktéry stuzy
monitorowaniu, ocenie i nagradzaniu powiatowych urzedéw pracy z osigganych wskaznikéw
wyznaczanych na poziomie centralnym. Dodatkowo zmiany wprowadzane Ustawg prowadzic¢
miaty do zindywidualizowania podejscia do oséb bezrobotnych korzystajgcych z ustug
publicznych stuzb zatrudnienia. ,Pro-klienckie” podejscie do obstugi bezrobotnych objawia
sie w utworzeniu w PUP funkcji doradcéw klienta oraz w zaktadanej poprawie jakosci
obstugi oséb bezrobotnych dzieki wprowadzeniu profilowania pomocy. Wszystkie te
elementy ocenianej reformy zostaty objete analizg w ramach badania, ktérej wyniki
prezentujg kolejne rozdziaty raportu.
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6 Ocena zmian w Ustawie o promocji zatrudnienia

W niniejszym rozdziale przedstawiono wyniki badania ewaluacyjnego. W rozdziale tym
omawiane s3 kolejno poszczegdlne elementy zmienionej Ustawy. Na zakorczenie
przedstawione jest podsumowanie wynikdw.

6.1 Nagradzanie urzedow pracy za efekty

Mechanizm nagradzania PUP za efekty wzbudza wsrdd wiekszosci aktorow mieszane
uczucia. Wiekszos¢ uczestnikow badania zgadza sie kierunkowo z tym rozwigzaniem, jednak
szczegbly budzg juz watpliwosci, a czasami wrecz sprzeciw. Na poczatku warto przyjrzec sie,
jak zmieniaty sie wartosci wskaznikéw, ktére brane byty pod uwage przy ocenie dziatania
PUP.

6.1.1 Zmiany efektywnosci kosztowej i zatrudnieniowej PUP

Podstawowym Zrédtem informacji o zmianie efektywnosci ustug i instrumentéw rynku pracy
sg dane Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej. Przed zaprezentowaniem
dostepnych danych nalezy jednak wyjasni¢, jak rozumiana jest efektywnos¢ zatrudnieniowa.

Efektywnos¢ zatrudnieniowa — tj. wskaznik ponownego zatrudnienia, obliczona zostata jako
stosunek liczby osdéb bezrobotnych, ktére po zakoriczeniu udziatu w danym roku w
okreslonej formie aktywizacji zawodowej uzyskaty w okresie 3 miesiecy zatrudnienie do
liczby 0sdb, ktére w danym roku zakonczyty udziat w danej formie aktywizacji. Definicja i
sposdb pomiaru tego wskaznika istotnie wptywajg na osiggane wartosci. Mogg mieé¢ réwniez
wptyw na praktyke urzedéw pracy (co wyjasnione zostato w dalszej czesci raportu).
Stosowana dotychczas definicja i sposdb pomiaru budzity liczne kontrowersje, jednak w roku
2015 wprowadzono liczne modyfikacje, ktére stuzg ograniczeniu stabosci. Niestety, w trakcie
pisania niniejszego raportu dane za rok 2015 nie byly jeszcze dostepne. Najwazniejsze
watpliwosci (a takze kluczowe zmiany) dotyczgce wskaznika:

e QOsoby zatrudnione sg definiowane jako te, ktére zarejestrowaty sie ponownie w

urzedzie pracy lub zostaty wytgczone z ewidencji bezrobotnych z powodu podjecia
pracy (subsydiowanej lub niesubsydiowanej) lub tez rozpoczety staz Iub
przygotowanie zawodowe w miejscu pracy. Brak ponowne] rejestracji nie jest
oczywiscie réwnoznaczny z podjeciem pracy. Czes¢ oséb mogto przejs¢ do biernosci
zawodowej lub wyemigrowaé. Watpliwosci budzi tez uwzglednianie w statystykach
pracy subsydiowanej, stazu lub przygotowania zawodowego. Trudno uzna¢ wystanie
na staz za rownoznaczny sukces z podjeciem zatrudnienia.
Od roku 2015 réwnolegle zbierane bedg informacje na temat podjecia pracy na
podstawie danych ZUS. W przysztosci powinno to prowadzi¢ do zdecydowanej
poprawy wiarygodnosci uzyskanych danych. Ograniczy to tez ryzyko manipulacji
danymi przez urzedy pracy.
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Trzy miesigce to wyjatkowo krotki czas na pomiar efektywnosci zatrudnieniowej. Nie
wiadomo, co dzieje sie z aktywizowanymi bezrobotnymi po uptywie tych trzech
miesiecy — ilu z nich wraca do rejestrow, a ilu faktycznie utrzymuje prace. Bardziej
wiarygodny pomiar efektu zatrudnieniowego powinien by¢ prowadzony w dfuzszych
okresach, co najmniej 6 miesiecy. Wydtuzenie okresu sprzyja¢ tez powinno
wiekszemu naciskowi urzedéw pracy na trwato$¢ zatrudnienia (co jest réwniez
wymagane od agencji zatrudnienia). Ograniczeniem moga by¢ jednak kwestie
organizacyjne, w tym szczegdlnie wykorzystanie danych dotyczacych efektywnosci do
dystrybucji Srodkow FP oraz obliczania srodkéw na nagrody dla poszczegdlnych PUP.
Wymagatoby to zmiany przepiséw i uwzglednienia w harmonogramie dziatan
dtuzszego okresu pomiaru wskaznika efektywnosci zatrudnieniowej, np.

o Obliczania wskaznikéw efektywnosci zatrudnieniowej dla osdb, ktore
zakonczyty udziat w instrumentach pomiedzy pazdziernikiem roku
poprzedzajgcego dany rok a wrzesniem roku nastepnego,

o Lub przesuniecie momentu dystrybucji nagréd na czwarty kwartat kolejnego
roku.

W przypadku niektérych instrumentéw rynku pracy istnieje ustawowy obowigzek
utrzymania miejsca pracy. Dotyczy to:

o s$rodkdw na podjecie dziatalnosci gospodarczej (obowigzek utrzymania
miejsca pracy przez 12 miesiecy),

o refundacja kosztéw utworzenia miejsca pracy (obowigzek utrzymania miejsca
pracy przez 24 miesigce),

o prace interwencyjne (obowigzek utrzymania miejsca pracy przez 3 do 6
miesiecy).

Jednak w tych przypadkach w roku 2015 wprowadzono rozwigzanie, zgodnie z
ktéorym fakt podjecia zatrudnienia odnotowany jest trzy miesigce po zakonczeniu
obowigzkowego okresu utrzymania miejsca pracy. Rozwigzanie to znaczgco zwieksza
trafnos¢ uzyskanych wynikéw.

Dane obliczane sg dla poszczegdlnych instrumentéw, a nie dla catego procesu
aktywizacji, jak ma to miejsce np. w projektach finansowanych z EFS lub w zlecaniu
dziatan aktywizacyjnych. Powoduje to, ze uzyskiwane dane sg nieporéwnywalne z
innymi danymi dotyczacymi skutecznosci procesu aktywizacji zawodowej. Moze to
rowniez przyczynia¢ sie do efektu creaming, polegajgcego na rekrutowaniu do
dziatan aktywizujacych oséb w relatywnie lepszej sytuacji (w ramach istniejacych
rozwigzan okreslajgcych, jakie instrumenty mogg by¢ kierowane do jakich grup).
Zakres instrumentéw branych pod uwage przy obliczaniu wskaznika zmienia sie
pomiedzy poszczegdlnymi latami, co ogranicza poréwnywalnos¢ wartosci wskaznika.
Powoduje to rédwniez, ze instrumenty nie wliczane do wskaznika efektywnosci sg
marginalizowane.

25



e Przyjete miary efektywnosci zatrudnieniowej nie uwzgledniajg pomiaru efektu netto
interwencji — czyli réznicy pomiedzy efektem brutto a zmiang sytuacji bezrobotnych,
ktéra nastgpitaby bez interwencji. Dazenie do maksymalizacji wskaznikéw
efektywnosci brutto moze prowadzi¢ do koncentracji na osobach w relatywnie
lepszej sytuacji, a to moze prowadzi¢é do ograniczania efektu netto, czyli
rzeczywistego wktadu interwencji w zmiane sytuacji na rynku pracy. Jak zwracali
uwage Ww trakcie badania przedstawiciele MRPiPS, sporzgdzane oszacowania
pokazuja, ze w niektorych przypadkach osiggany efekt zatrudnieniowy jest ujemny. Z
drugiej strony, wedtug przedstawicieli MPiPS, podejmowano juz w roku 2013 analizy
mozliwosci powszechniejszego stosowania mechanizmow pomiaru netto i
zdecydowano sie wtedy odstgpi¢ od takiego podejscia, ze wzgledu na watpliwosci
etyczne i niezgodno$¢ z ustawa wytgczenia grupy kontrolnej ze wsparcia urzedéw
pracy. Zastrzezenia te sg niewatpliwie bardzo istotne. Warto jednak zaznaczy¢, ze
watpliwosci etyczne moze réwniez budzi¢ stosowanie wobec bezrobotnych
instrumentow, ktorych skutecznos¢ nie jest do korica potwierdzona rzetelnymi
testami. By¢ moze na obecnym etapie mozliwe bytoby badanie efektu netto na
mniejszych prébach, bez podziatu na poszczegdlne wojewddztwa czy tez powiaty.
Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze mozliwe sg istnieje wiele podejs¢ do pomiaru efektu
netto, np. mozliwo$é poréwnywania réznych instrumentdéw lub réznych sposobdw.

Podsumowujgc, w ostatnim czasie prowadzone sg dziatania, ktére przyczynia sie zapewne do
znaczace] poprawy rzetelnosci i trafnosci miernika. Tego typu zmiany zawsze sg trudne —
traci sie bowiem wtedy walor poréwnywalnosci danych, co znaczgco zmniejsza ich
uzyteczno$é (przynajmniej w pierwszym okresie). Z drugiej strony dobrze skonstruowane
mierniki mogg pozytywnie wptywac na skutecznos¢ i efektywnos¢ polityki rynku pracy, co w
tym przypadku wydaje sie wazniejsze, niz zapewnienie porownywalnosci danych.
Czynnikiem, ktéry musi by¢ rowniez brany pod uwage sg koszty pozyskiwania danych (w tym
koszty pracy kadry PUP) oraz terminy ich pozyskania i publikacji, zgodne z potrzebami i
harmonogramem dziatan administracji publicznej. Biorgc pod uwage powyzsze, wskazane
jest dalsze doskonalenie sposobu pomiaru efektywnosci zatrudnieniowej.

Dostepne dane pokazujg wyrazny, skokowy wzrost efektywnosci zatrudnieniowej osiggane;j
w roku 2014° w stosunku do roku 2013 o niemal 13 punktéw procentowych. Przy czym trend
poprawy skutecznosci publicznych stuzb zatrudnienia widoczny jest od kilku lat, jednak skala
wczesniejszych zmian wynosita zwykle kilka punktéw procentowych.

5W okresie przygotowywania raportu nie byly jeszcze dostepne dane za rok 2015. Ich uwzglednienie
niewatpliwie pozwolitoby na petniejszg ocene istniejgcych rozwigzan. Z drugiej strony wprowadzone od roku
2015 zmiany mogtyby utrudni¢ poréwnywalnos¢ danych.
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Wykres 1. Efektywnos¢ zatrudnieniowa instrumentéw rynku pracy
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Zrédto: Efektywnosé podstawowych form aktywizacji zawodowej realizowanych w ramach programéw na rzecz
promocji zatrudnienia, tagodzenia skutkdw bezrobocia i aktywizacji zawodowej w 2014 r., MPiPS, 2015.

Efektywnos¢ zatrudnieniowa osiggnieta w 2014 byta bardzo wysoka, osiggajac ponad 76%.
W stosunku do roku 2009 oznacza to wzrost o 23 punkty procentowe. Pojawia sie wobec
tego pytanie, na ile zmiana ta zostata spowodowana przez poprawe skutecznosci dziatania
instytucji rynku pracy, a w jakim stopniu przez inne czynniki, zarbwno wewnetrzne jak
i zewnetrzne. Poprawa skutecznosci dziatania urzedéw pracy moze byc¢ wynikiem tgcznego
oddziatywania kilku czynnikéw:

e Poprawy sytuacji na rynku pracy,

e Zmian w sposobie pomiaru wskaznika efektywnosci zatrudnieniowej,
e (Czestszego wykorzystania instrumentéw o wyzszej skutecznosci,

e Kierowania wsparcia do oséb w relatywnie lepszej sytuacji,

e Poprawy skutecznosci dziatania urzedéw pracy.

Ponizej kazdy z tych czynnikéw zostat pokrétce omoéwiony.
Poprawy sytuacji na rynku pracy,

Poprawa sytuacji na rynku pracy potwierdzana jest przez statystyki. Swiadczy o tym wzrost
liczby ofert pracy. W roku 2013 S$redniorocznie na jedng oferte pracy przypadato 50
bezrobotnych, a w roku 2014 juz tylko 32. W roku 2015 sytuacja ulegta jeszcze dalszej
poprawie i na jedng oferte pracy przypadato 23 bezrobotnych. Jest to wskaznik syntetyczny,
a jego poprawa to wynik dwdch, powigzanych trendéw: wzrostu liczby ofert pracy
rejestrowanych w urzedach pracy oraz spadku bezrobocia. Wzrost liczby ofert pracy
zarejestrowanych w urzedach pracy jest poréwnywalny do wzrostu liczby wolnych miejsc
pracy w gospodarce, publikowanych przez GUS w ramach badania popytu na prace. Zatem
wzrost liczby ofert pracy zarejestrowanych w urzedach pracy prawdopodobnie nie jest
efektem poprawy skutecznosci dziatania urzedow pracy.

Zmian w sposobie pomiaru wskaznika efektywnosci zatrudnieniowej
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Najpierw warto spojrze¢ na efektywnos$é poszczegdélnych instrumentédw rynku pracy. Dane
dla lat 2012-2014 zaprezentowane sg na ponizszym wykresie.

Wykres 2. Efektywnos¢ zatrudnieniowa ze wzgledu na typ instrumentu rynku pracy
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Na podstawie powyzszych danych mozna sformutowac nastepujgce wnioski

e Pomiedzy rokiem 2013 a 2014 poprawita sie efektywnos$¢ zatrudnieniowa niemal
wszystkich instrumentéw rynku pracy. Jednak poprawa ta jest we wszystkich
przypadkach, poza robotami publicznymi, mniejsza niz poprawa efektywnosci
ogoétem.

e Oszacowana w dokumentach MRPiPS dla roku 2014 efektywnos¢ zatrudnieniowa nie
uwzglednia prac spotecznie uzytecznych — najmniej skutecznego instrumentu rynku
pracy. Po wyfaczeniu prac spotecznie uzytecznych efektywnos¢ zatrudnieniowa
ogdtem w roku 2013 wzrosta z 63,4%° do 68,2%’.

Aby ograniczyé wptyw powyzszych kwestii, oszacowano wskaznik efektywnosci
zatrudnieniowej dla tych ustug i instrumentéw, ktdre nie budzg tak duzych kontrowersji, tj.
szkolen, robdt publicznych, stazy, prac interwencyjnych i prac uzytecznosci publiczne;j.
Wskaznik efektywnosci zatrudnieniowej miedzy rokiem 2013 a rokiem 2014 wzrést o 8 pkt.
procentowych.

Poréwnywalny wzrost odnotowano dla praktycznie wszystkich instrumentéw rynku pracy.
Wyjatkiem sg prace spotecznie uzyteczne, w przypadku ktérych nie odnotowano wzrostu
efektywnosci zatrudnieniowej. Wytgczenie prac spotecznie uzytecznych z analizy powoduje

6 Efektywno$é podstawowych form aktywizacji zawodowe] realizowanych w ramach programdéw na rzecz
promocji zatrudnienia, fagodzenia skutkéw bezrobocia i aktywizacji zawodowej w 2013, MPiPS, 2014.

7 Efektywnoé¢ podstawowych form aktywizacji zawodowe] realizowanych w ramach programéw na rzecz
promocji zatrudnienia, fagodzenia skutkdw bezrobocia i aktywizacji zawodowej w 2014 r., MPiPS, 2015.

28



jeszcze wiekszy wzrost efektywnosci zatrudnieniowej miedzy rokiem 2013 a 2014, o 8,6
punktu procentowego. Zatem pomiedzy rokiem 2013 a 2014 widoczny jest istotny wzrost
efektywnosci zatrudnieniowej brutto.

Czestsze wykorzystanie instrumentow o wyiszej skutecznosci

Pomiedzy rokiem 2013 a 2014 obserwowana jest zwiekszona liczba osdb, ktdre skorzystaty z
instrumentow tworzacych nowe miejsca pracy, ktérych efektywnos¢ wynosi 100%. Liczba
0s0b korzystajgcych z takich instrumentéw wzrosta pomiedzy rokiem 2014 a 2013 o 16,7%,
podczas gdy ogdlna liczba oséb korzystajgcych z instrumentéw wzrosta o 6,7%. W efekcie
udziat 0séb korzystajgcych z tego typu instrumentow wsréd wszystkich oséb korzystajgcych z
instrumentéw rynku pracy wzrést z 16,7% w 2013 r. do 18% w roku 2014. Zaobserwowany
wzrost moze by¢ efektem wprowadzonej zmiany, czyli nagradzania za efekty. Z drugiej
strony jest to instrument stosunkowo kosztowny, w zwigzku z tym mechanizmem
blokujgcym przed nadmiernym jego wykorzystywaniem jest uwzglednienie wsréd
wskaznikdw réwniez efektywnosci kosztowej. Ponadto od 2015 r. efektywnosc
zatrudnieniowa obliczana bedzie 3 miesigce po zakonczeniu okresu obowigzkowego
zatrudnienia.

Kierowania wsparcia do oséb w relatywnie lepszej sytuacji

Na ponizszych dwéch wykresach poréwnano udziat oséb nalezgcych do grup znajdujgcych
sie w szczegdlnie trudnej sytuacji wsréd ogdétu bezrobotnych oraz udziat oséb nalezgcych do
grup znajdujacych sie w szczegdlnie trudnej sytuacji, ktére rozpoczety udziat w jakimkolwiek
programie aktywizacji zawodowe]j w stosunku do liczby oséb bezrobotnych, ktére rozpoczety
udziat w jakimkolwiek programie aktywizacji zawodowej®.

Miedzy rokiem 2013 a 2014 obserwowane sg pewne zmiany w strukturze bezrobotnych i
uczestnikébw programoéw aktywizacji zawodowej. W obu latach widoczna jest wsréd
uczestnikdéw programéw nadreprezentacja oséb mtodych i bez doswiadczenia zawodowego
(te dwie grupy mogg sie czesciowo pokrywac). Jednak skala nadreprezentacji w roku 2014
zwiekszyta sie w stosunku do roku 2013. W roku 2013 wynosita ona ok. 10 pkt proc. (réznica
pomiedzy udziatem danej grupy oséb wsrdd uczestnikéw programu aktywizacji zawodowej a
udziatem tej samej grupy osdb wsrdd ogdtu bezrobotnych). W roku 2014 réznica ta wzrosta
do 15 pkt. proc. Mozna sie spodziewac, ze w roku 2015 réznica ta bedzie jeszcze wzrastata
(m.in. w wyniku realizacji projektéow w ramach Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja
Rozwdj). Odwrotne zjawisko dostrzegamy wsréd oséb dtugotrwale bezrobotnych. W roku
2013 skala niedostatecznej reprezentacji, mierzona jako réznica pomiedzy udziatem tej
grupy wsrod ogoétu bezrobotnych a udziatem tej grupy wsrdd oséb aktywizowanych,
wyniosta 6 pkt. proc., a w roku nastepnym wzrosta do 12 pkt. proc. Towarzyszyt temu wzrost
udziatu oséb dtugotrwale bezrobotnych wsréd ogétu bezrobotnych. Podobne pogorszenie

8 W analizie tej, ze wzgledu na brak dostepnych danych, nie uwzgledniono uczestnictwa w wiecej niz jednej
formie aktywizacji zawodowe;j.
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mozemy obserwowaé w przypadku oséb po 50 roku zycia i oséb bez kwalifikacji
zawodowych.

Wykres 3. Poréwnanie udziatu ktdére wziety udziat w jakimkolwiek programie aktywizacji wsrod ogétu oséb
ktore braty udziat w jakimkolwiek programie aktywizacji oraz udziatéw bezrobotnych wsréd ogétu
bezrobotnych osdéb nalezacych do grup w szczegélnej sytuacji na rynku pracy (2013)
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Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych MRPiPS

Wykres 4. Poréwnanie udziatu ktére wziety udziat w jakimkolwiek programie aktywizacji wéréd ogétu osob
ktére braly udziat w jakimkolwiek programie aktywizacji oraz udziatéw bezrobotnych wsréd ogétu
bezrobotnych osdéb nalezacych do grup w szczegdlnej sytuacji na rynku pracy (2014)
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W Udziat wsrod oséb, ktére rozpoczety udziat w jakichkolwiek dziataniach aktywizacyjnych
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Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych MRPiPS

Powyzisze dane potwierdzajg wystepowanie zjawiska ,zbierania $mietanki”, czyli
koncentrowanie sie w dziataniach aktywizacyjnych na osobach, ktére relatywnie tatwiej
zaktywizowa¢. Mechanizm ten potwierdzajag roéwniez wyniki badania iloSciowego
i jakosciowego. W jednym z PUP podkreslano — choc¢ raczej w kontekscie praktyk innych
urzeddéw, a niekoniecznie omawianego PUP — ze po zmianach brakuje czasu na przypadki
trudne, z ktérymi trzeba dtuzej i intensywniej pracowaé, bo jest tendencja do
koncentrowania sie na tych osobach, ktére tatwiej zaktywizowac.

A ten stary, ktory dtugo siedziat, z ktérym trudno jest pracowac, ktory byt juz te,
nie wiem, 2, czy 5 lat, czy byt alkoholikiem i sie nie leczy, i nigdy go nie ruszymy,
czy przed 50-tkg on dalej bedzie na ewidencji, tak. Bo z nim trzeba pracowac i
trzeba takich pieciu miec¢ ludzi i ich prowadzi¢ za rqczke dotqgd, az sie zmusi i
przypilnuje ten pierwszy okres w pracy. Trenem pracy byc, jak to w niektorych
projektach jest nazwane i przypilnuje go sie, jak dziecko, w pierwszym okresie
zatrudnienia zeby on tq prace utrzymat. [Na takich osobach urzedy sie mniej
koncentrujg — przyp. aut.] Oczywiscie, bo im sie nie kalkulujg.

IDI, PUP, Dyrektor

Zabezpieczeniem przed wystgpieniem tego zjawiska, zgonie z zatozeniami nowelizacji
Ustawy, miat by¢ mechanizm profilowania — ograniczenie wsparcia dla oséb w | profilu
pomocy. W praktyce jednak, jak pokazano to w kolejnym rozdziale, do | profilu pomocy trafia
niewiele osdb, a te sposréd nich, ktére chcg skorzysta¢ z ustug lub instrumentéw rynku
pracy, moga zosta¢ przypisane do Il profilu pomocy. Z drugiej strony zjawisko to jest
czesciowo wzmacniane efektem profilowania pomocy, opisanego w rozdziale 5.2 — osoby w
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najtrudniejszej sytuacji trafiajg do Il profilu pomocy, a w zwigzku z tym zakres wsparcia
dostepny dla nich ulega istotnemu zmniejszeniu. W sumie wiec dwa nowe instrumenty:
nagradzanie za efekty i profilowanie pomocy, moga prowadzi¢ do efektéw odwrotnych od
intencji autorow - ograniczania wsparcia dla oséb w najtrudniejszej sytuacji, w tym
dtugotrwale bezrobotnych.

Poprawy skutecznosci dziatania urzedéw pracy

Dostepne dane nie pozwalajg jednoznacznie stwierdzi¢, czy nastgpita poprawa efektywnosci
stosowania instrumentéw i ustug rynku pracy przez urzedy pracy. Wymagatoby to
poréwnania efektywnosci netto stosowania poszczegdlnych instrumentow przed i po
wprowadzeniu Ustawy, co okazato sie niewykonalne w ramach niniejszego badania ze
wzgledu na brak odpowiednich danych. Prébowano réwniez poréwnaé¢ dane na temat
efektywnosci brutto dla porédwnywalnych grup przed i po wprowadzeniu nowelizacji —
jednak w praktyce okazato, ze wprowadzenie takiego rozwigzania réwniez jest niemozliwe
(pomimo gotowosci MRPiPS do pomocy w dostepie do danych).

Dlatego tez wnioskowanie o zmianie w skutecznosci dziatania urzedéw pracy moze bazowac
tylko na obserwacji i wywiadach z przedstawicielami tychze urzedéw. | w tym przypadku
widoczna jest mobilizacja pracownikéw i kadry zarzadzajacej w celu osiggania wyzszych
wartosci wskaznikdw.

Efektywnos$¢ kosztowa rozumiana jest, zgodnie z dokumentami MRPIPS, jako: kwoty
wydatkéw poniesionych w 2014 r. (kasowo) na dang forme aktywizacji podzielone przez
liczbe 0séb bezrobotnych, ktére po zakoriczeniu w 2014 r. udziatu w danej formie aktywizacji
uzyskaty w ciggu 3 miesiecy zatrudnienie.

Tak rozumiana efektywnos¢ kosztowa w 2014 r. ulegta obnizeniu w stosunku do roku 2013 w
przypadku wiekszosci instrumentéw rynku pracy. Miedzy rokiem 2013 a 2014 najwieksze
spadki kosztu zatrudnienia dotyczyty robét publicznych i szkolen, czyli tych instrumentéw, na
koszt ktérych urzedy majg najwiekszy wptyw. Towarzyszyt temu nieznaczny wzrost kosztu
jednostkowego uczestnictwa w programach aktywizacji zawodowej, jak réwniez opisany
wczesniej wzrost efektywnosci zatrudnieniowe;.

Wykres 5. Poréwnanie dynamiki srednich wydatkéw z FP na zatrudnienie jednej osoby, w podziale na
instrumenty (rok poprzedni = 100%).
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Zrédto: Efektywnoéé podstawowych form aktywizacji zawodowej realizowanych w ramach programéw na rzecz
promocji zatrudnienia, fagodzenia skutkéw bezrobocia i aktywizacji zawodowej w 2014 r., MPiPS, 2015.

Dostepne dane pokazujg, ze uwzglednienie wskaznika efektywnosci kosztowej wsrdd tych,
na podstawie ktérych oceniane sg urzedy pracy, prowadzi do ograniczania wzrostu kosztow
aktywizacji zawodowej. W przypadku niektérych instrumentéw, wobec ktérych urzedy pracy
miaty realny wptyw na koszt jednostkowy (np. szkolenia), obserwowano istotny spadek
kosztu jednostkowego (o ok. 15%) przy jednoczesnym wzroscie efektywnosci
zatrudnieniowej.

Na podstawie danych dostepnych w tabeli mozna stwierdzi¢, ze widoczne sg znaczace
roznice kosztéw jednostkowych i kosztu ponownego zatrudnienia pomiedzy poszczegdlnymi
instrumentami. Najtansze sg szkolenia, najdrozsze jest tworzenie miejsc pracy. Analizujgc
polityke rynku pracy nalezy uwzgledniac nie tylko skuteczno$é podejmowanych dziatan, lecz
rowniez skale oddziatywania. Rozwazajac te kwestie czysto hipotetycznie, mozna zatozy¢, ze
inwestujgc w najtansze (i najmniej skuteczne) instrumenty, np. szkolenia, mozina by
wprowadzi¢ na rynek pracy najwiecej oséb bezrobotnych, osiggajac przy tym najnizsza
skutecznosé. Z drugiej strony stosujac najbardziej skuteczne instrumenty (dotacje na
tworzenie miejsc pracy) mozliwe jest wprowadzenie na rynek pracy, przy danym budzecie,
znacznie mniejszej liczby oséb. Symulacja ta ma charakter czysto hipotetyczny. Pokazuje
jednak, ze przy planowaniu polityki rynku pracy nalezy dazy¢ do tgczenia réznych, czasami
przeciwstawnych racji, czyli efektywnosci zatrudnieniowej, skali oddziatywania i
efektywnosci kosztowej. Optymalna proporcja pomiedzy poszczegdlnymi instrumentami
powinna pozwoli¢ na tgczenie tych trzech racji.

Przyktadowg symulacje, dla budzetu 1 min zt, zaprezentowano w ponizszej tabeli:
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Tabela 1. Poréwnanie efektu zatrudnieniowego poszczegdlnych instrumentéw rynku pracy przy

koszt zatrudnienia koszt liczba

jednostkowy mozliwych

do
utworzenia
miejsc
pracy
1 2 1min/1
szkolenie 4418,42 2417,11 226
staz 9530,27 6148,11 105
dotacje 19667,67 19667,67 51

Powigzanie wskaznika efektywnosci zatrudnieniowej i efektywnosci kosztowej wymusza
na urzedach pracy poszukiwanie strategii ktéra optymalizuje te dwa wskazniki.

Wskaznik efektywnosci kosztowej nie jest pozbawiony ograniczen. Czes¢ z nich wynika z
ograniczen wskaznika efektywnosci zatrudnieniowej, na podstawie ktdrej jest wyliczany (np.
podatnos¢ na manipulacje, zbyt krotki czas od zakonczenia dziatan aktywizacyjnych).
Wazinym ograniczeniem wskaznika jest uwzglednienie kosztow poszczegdlnych
instrumentow, a nie catej aktywizacji. Jesli wiec wobec jednej osoby zastosowane zostang
dwa instrumenty (szkolenie i dotacja na rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej), to
efektywno$¢ zatrudnieniowa i efektywnos¢ kosztowa bedzie liczona osobno dla kazdego z
instrumentow, pomimo ze byly one zastosowane wobec jednej osoby. W wyliczeniu tym nie
uwzglednia sie rowniez kosztéw innych ustug rynku pracy, takich jak poradnictwo zawodowe
czy posrednictwo pracy.

6.1.2 Wptyw mechanizmu nagradzania za efekty na prace urzedéw pracy

Jak wynika z zaprezentowanych powyzej danych, efektywnos¢ zatrudnieniowa i kosztowa
urzedow pracy poprawita sie w roku 2014, co mozna wigzac¢ z wejsciem w zycie Ustawy.
Potwierdzajg to rowniez wyniki badan jakosciowych i ilosciowych — w zdecydowanej
wiekszosci urzedow nastgpita mobilizacja i skoncentrowanie wysitkdbw na maksymalizacji
wskaznikéw stuzgcych do pomiaru. Potwierdzajg to wyniki badania ilosciowego, zgodnie z
zdecydowana wiekszo$¢ PUP zgadza sie ze stwierdzeniem, ze w ich urzedach nastgpita
koncentracja na osiggnieciu wskaznikéw efektywnosci kosztowej, zatrudnieniowej, a takze
dotyczacych liczby doradcow klienta, nastgpita mobilizacja pracownikow i wzrost ich
motywacji do pracy, poprawity sie w efekcie tez wskazniki. Warto tez podkresli¢, ze najwiecej
przedstawicieli PUP potwierdza, ze nastgpita koncentracja na efektywnosci zatrudnieniowej i
w tym tez obszarze nastgpita najwieksza zmiana.
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Wykres 6. Opinie PUP na temat zmian w sposobie dziatania PUP w wyniku wprowadzenia mechanizmu
nagradzania pracownikéw PUP za efekty

mechanizm nie wptynat na prace urzedu 22% 21% 11%

nastgpita poprawa wskaznikéw, ale bez faktycznej poprawy

o 0,
sytuacji oséb bezrobotnych — —

zwiekszyta sie motywacja pracownikow 32%

nastapita poprawa efektywnosci kosztowej 32%

nastapita poprawa efektywnosci zatrudnieniowej

7%

18% 36%

nastgpita koncentracja na zwiekszaniu liczby doradcow klienta 9% 24% 27%

nastagpita koncentracja na osigganiu wskaznika efektywnosci

. 30% 29%
kosztowej
tapita k tracj i i kaznika efekt Sci
nastgpita koncentracja na 05|q‘gar.1|u w; aznika efektywnosci 21% 30% _
zatrudnieniowej

M catkowicie sie nie zgadzam raczej sie nie zgadzam ani sie zgadzam, ani nie zgadzam

raczej sie zgadzam M catkowicie sie zgadzam

Zrédto: CAWI (n=233)

Opinie powyzsze znajdujg rowniez potwierdzenie w badaniach jakosciowych — w czesci PUP
faktycznie nastgpita mobilizacja, stuzgca maksymalizacji wskaznikow. Wskaza¢ mozna
przyktady pozytywnych zmian zachodzacych w urzedach, np. w jednym z urzedéw starano
sie zwiekszy¢ zaangazowanie pracownikdw w pomoc bezrobotnym, tak by ci drudzy lepiej
wykorzystywali  dostepne  formy  wsparcia. Podjeto réwniez negocjacje z
partnerami/przedsiebiorcami w celu zwiekszenia u nich zatrudnienia.

Oczywiscie sytuacja w poszczegdlnych PUP jest zréznicowana i zdania sg podzielone. Ok. 40%
PUP zgadza sie ze stwierdzeniem, ze wprowadzenie tego mechanizmu doprowadzito do
bardziej intensywnej pracy z bezrobotnym. Opinia ta jest czesciej formutowana przez
przedstawicieli tych PUP, ktére skorzystaty z nagrody, niz tych, ktérzy z nagrody nie
skorzystaty. Moze to swiadczy¢ o pewnej racjonalizacji i dyskredytacji mechanizmu przez
tych, ktérzy nagrody nie dostali.
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Wykres 7. Ocena mechanizmu nagradzania za efekty w podziale na PUP, ktére dostaty nagrode (odpowiedz:
tak) i PUP, ktore nie dostaty nagrody (odpowiedz: nie).
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intensywnej pracy z bezrobotnymi
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W nie zgadzam sie  ® ani sie nie zgadzam, ani sie zgadzam zgadzam sie

Zrédto: CAWI (n=233)

Efektem wprowadzenia mechanizmu jest tez poprawa motywacji pracownikéw — dotyczy to
szczegblnie tych urzeddw, ktore skorzystaty w ostatnim roku z nagrody. Ich pracownicy czujg
sie docenieni i majg poczucie, ze ich wysitek zostat nagrodzony.

(...) czyli spetnito to role gtdwnie motywacyjnqg, zeby ten motor ruszyt, zeby sie
bardziej ludziom chciafo, Zeby w momentach kryzysu przypominali sobie o tym
jedynym przyjemnym w skali catego roku wydarzeniu. {(...).

IDI, PUP, Dyrektor

Jednak w czesci urzedéw motywacja pracownikéw ulegta obnizeniu. Dotyczy to m.in.
pracownikéw PUP, ktére pomimo intensywnej pracy nie uzyskaty nagrody za efekty. Dobrze
ilustruje to ponizszy wykres, na ktérym poréwnano odpowiedzi tych PUP, ktdre dostaty
nagrode i tych, ktére nagrody nie dostaty na pytanie czy wzrosta motywacja pracownikow.
Wsréd PUP, ktére nagrody nie dostaty jest ponad dwa razy mniej tych, ktorzy catkowicie sie
zgadzajg ze stwierdzeniem, ze motywacja wzrosta i dwukrotnie wiecej takich, ktdrzy
catkowicie nie zgadzajg sie z takim stwierdzeniem.
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Wykres 8. Odpowiedzi PUP na pytanie, czy zgadzajg sie ze stwierdzeniem, ze w wyniku wprowadzenia
mechanizmu nagradzania za efekty motywacja pracownikow wzrosta, w podziale na PUP, ktére otrzymaty
nagrode (tak) i te, ktére takiej nagrody nie otrzymaty (nie)

Tak “ 27% 31%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
i catkowicie sie nie zgadzam i raczej sie nie zgadzam ani sie zgadzam, ani nie zgadzam
M raczej sie zgadzam W catkowicie sie zgadzam

Zrédto: CAWI (n=233)

Badania jakosciowe pokazujg, ze demotywujgco dziata¢ moga rézne sytuacje. Np. kiedy o
przyznaniu lub nie przyznaniu premii decydujg utamki procenta, motywacja spada, a pojawia
sie zniechecenie.

(...) my tak do samego korica nie wiemy czy spetnilismy te warunki, czy nie. Okreslanie
tego tak naprawde na poziomie tej Sredniej krajowej powoduje, Zze troche zniechecajq
sie ludzie - ci, ktorzy nie dostang nagrody. Bo tak jak w tamtym roku na przyktad, o
jakies setne utamki, wiem, ze dwa czy trzy urzedy nie dostaty. | w rezultacie
napracowaty sie bardzo, osiggnety pewne wyniki i sie okazuje, ze niestety, ale, no nie
mozna nic dostac.

IDI, PUP, Dyrektor

W innym urzedzie, w ktdrym nie udato sie uzyskaé nagrody, respondenci méwili o frustracji,
rozzaleniu i spadajgcej motywacji, destrukcyjnym wplywie nowelizacje na pracownikdéw
urzedu.

Na pracownikdw wptywa to bardzo, no jakby destrukcyjnie, powiem szczerze, bo
narobiq sie, a nie sq wynagradzani, wiec to jest takie..., podcinajgce skrzydtfa do
kolejnych dziatan.

IDI, PUP, Dyrektor

Jak wynika z badania ilosciowego, takie sytuacje nie sg jednostkowe. Niemal jedna trzecia
urzedow stwierdza, ze pomimo intensywnej pracy nie udato im sie zdoby¢ nagrody. W takiej
sytuacji spadek motywacji jest bardzo prawdopodobny.
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Wykres 9. Ktore zdanie najlepiej opisuje sytuacje Panstwa urzedu pracy w roku 2015?

0,4% [ be-z wiqk.szego proble.m-u
osiggnelismy wskazniki, ktore
byty konieczne do uzyskania
nagrody

M osiggniecie wartosSci wskaznikéw
niezbednych do uzyskania
nagrody wymagato od nas
bardzo duzo pracy
pomimo intensywnej pracy nie
udato nam sie zdoby¢ nagrody

B od poczatku wiedzieliSmy, Ze nie
mamy szansy na nagrode i nie
starali$my sie o zwiekszenie
wskaznikow

Zrédto: CAWI (n=233)

Czesto podnoszonym zrodtem frustracji pracownikow PUP jest réwniez mechanizm
okreslania, ktére PUP otrzymajg nagrody — prég uprawniajgcy do nagrody okreslany jest na
podstawie sredniej — w zwigzku z czym jest on ruchomy i do ostatniej chwili nie jest on
znany. W praktyce wiec pracownicy nie wiedzg, czy udato im sie osiggna¢ dobre wyniki, czy
nie. Rozwigzanie to jest przeciwstawiane mechanizmowi funkcjonujagcemu w EFS, gdzie dla
poszczegdlnych grup okreslono progi minimalne efektywnosci zatrudnieniowe;j.

Poczucie rozzalenia moze tez by¢ powodowane przez niejasne zasady podziatu Srodkéw z
nagrod w ramach poszczegdlnych urzedéw (choé¢ kwestia ta nie wynika juz z zapisow
Ustawy). W jednym z badanych PUP taka sytuacja miata miejsce — dyrekcja postanowita
rozdzieli¢ nagrody po réwno pomiedzy wszystkich pracownikéw PUP, ale nie poinformowata
o swojej decyzji i jej uzasadnieniu osdb petnigcych funkcje doradcow klientow, w zwigzku z
czym ci czuli sie oszukani i zawiedzeni.

Przyktad ten obrazuje bardziej generalny problem — miedzy kogo powinny by¢ dzielone
ewentualne nagrody. Zgodnie z zapisami znowelizowanej Ustawy, powinny by¢ one dzielone
przede wszystkim pomiedzy osoby petnigce funkcje doradcéw klienta — bowiem to oni
bezposrednio wypracowujg ten efekt. Drugie podejscie zaktada, ze nagrody powinny by¢
dzielone pomiedzy wszystkich pracownikdw — bowiem wszyscy przyczyniajg sie do
ostatecznego sukcesu instytucji (réwniez osoby w ksiegowosci i sprzataczki). Drugie
podejscie generuje stabsze bodzZce dla doradcdw klienta, jednak ogranicza ryzyko pojawienia
sie napie¢ w zespole i moze prowadzi¢ do zwiekszenia jego spdjnosci, dlatego tez powinno
by¢ preferowane.

Opinie badanych PUP dosy¢ jednoznacznie wskazywaty, ze w ich ocenie istniejacy
mechanizm jest gteboko niesprawiedliwy. Najwazniejsze zarzuty:
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e nie bierze pod uwage sytuacji na lokalnych rynkach pracy (stopy bezrobocia, liczby
ofert pracy),

e nie bierze pod uwage sytuacji danego urzedu pracy (liczby pracownikéw w relacji do
bezrobotnych, liczy obstugiwanych bezrobotnych).

Prawie 80% PUP uwaza, ze system jest niesprawiedliwy, gdyz nie uwzglednia sytuacji na
lokalnych rynkach pracy. Tylko ok. 20% PUP zgadza sie, ze system wprowadza jasne,
mierzalne kryteria oceny pracy PUP, a zaledwie ok. 12% respondentéw jest zdania, ze
mechanizm zapewnia rzetelng ocene efektéw pracy PUP.

Wykres 10. Ocena mechanizmu nagradzania za efekty przez PUP

1,3

mechanizm zapewnia rzetelng ocene efektéw pracy PUP | .35 270 30,9 M

mechanizm wprowadza jasne, mierzalne kryteria oceny
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i catkowicie sie nie zgadzam i raczej sie nie zgadzam ani sie zgadzam, ani nie zgadzam

i raczej sie zgadzam W catkowicie sie zgadzam

Zrédto: CAWI (n=233)

Powyzsze opinie mogg by¢ bardzo niepokojace. Pokazujg one, ze w praktyce system nie
uzyskat akceptacji i zrozumienia ze strony PUP. Przy takim nastawieniu bardzo
prawdopodobne jest, ze w przypadku nieuzyskiwania nagréd wzrasta¢ bedzie wsréd PUP
rozgoryczenie i nieche¢ do starania sie o nagrody w przysztosci.

Przedstawiciele MRPiPS, uczestniczagcy w debacie, zwracali uwage, ze na etapie prac nad
Ustawag prowadzone byly analizy dotyczace zrdznicowania wskaznikéw efektywnosci ze
wzgledu na sytuacje na rynku pracy, ktére nie potwierdzajg istnienia zwigzku pomiedzy
charakterystyka rynku pracy a osiggang efektywnoscig zatrudnieniowga. Problemem jest, ze
analizy te nie zostaly upublicznione, a informacja o tym nie przedostata sie do opinii
pracownikéw PUP.

Analiza korelacji pomiedzy stopg bezrobocia a wskaznikami efektywnosci zatrudnieniowe;j
potwierdza rowniez powyzsze wnioski. Analiza danych dla czterech lat pokazuje, ze w
wiekszosci przypadkow nie mamy do czynienia z korelacjay pomiedzy wskaznikiem
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efektywnosci zatrudnieniowej, a stopg bezrobocia. Nieznacznie wyzszy wspdtczynnik
korelacji dotyczy stazy i prac interwencyjnych, jednak tylko w wybranych latach.

Tabela 2. Wspotczynnik korelacji pomiedzy stopg bezrobocia a wskaznikami efektywnosci zatrudnieniowej
dla powiatéw w latach 2011-2014

2011 2012 2013 2014
szkolenie 0,05 0,08 -0,02 -0,07
staz -0,24 -0,03 -0,14 -0,22
prace -0,21 -0,13 -0,25 -0,11
interwencyjne
roboty publiczne -0,13 -0,03 -0,08 -0,11
prace spotecznie 0,10 0,02 0,06 0,04
uzyteczne
poradnictwo 0,06 0,08 0,07 0,12

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych MRPiPS

Na ponizszych wykresach poréwnano wskazniki efektywnosci zatrudnieniowej dla
poszczegdlnych instrumentdw, w podziale na powiaty o réznym poziomie stopy bezrobocia
dla czterech ostatnich lat (powiaty zostaty podzielone na trzy réwne grupy: o niskiej, sredniej
i wysokiej stopie bezrobocia).

W takim ujeciu w przypadku wiekszosci analizowanych form wsparcia i lat, w powiatach
charakteryzujacych sie niskg stopg bezrobocia rejestrowanego poszczegdlne formy wsparcia
wykazywaty sie wyiszg Srednig efektywnoscig zatrudnieniowg niz w powiatach o wysokiej
stopie bezrobocia. Dla przyktadu efektywnos$¢ stazy wynosita w 2011 r. srednio 60% w
powiatach o niskiej stopie bezrobocia i 52% w powiatach o wysokiej stopie bezrobocia.
Wyijatkiem od tej reguty jest poradnictwo indywidualne, ktére okazuje sie nieco bardziej
skuteczne w powiatach o wyzszej stopie bezrobocia w poréwnaniu do powiatéw o niskiej
stopie bezrobocia. Podobna sytuacja charakteryzuje prace spotecznie uzyteczne w latach
2011, 2013-2014. Znajduje to potwierdzenie rowniez w zaprezentowanych powyzej danych
dotyczacych wskaznikow korelacji.

Podobne wyniki uzyskano w przypadku analizy innych zmiennych charakteryzujgcych lokalne
rynki pracy (np. udziat dtugotrwale bezrobotnych, liczba ofert pracy przypadajgca na jednego
bezrobotnego itd.).

Odnotowane rdznice nie s3 duze, mogg miec¢ jednak wptyw na uzyskanie nagrody (gdzie
czasami o uzyskaniu nagrody decydujg dziesigte czesci procenta).
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Wykres 11. Srednia efektywnos¢ zatrudnieniowa w powiatach o niskiej, sredniej i wysokiej stopie bezrobocia
w latach 2011-2014

2011 2012
90% -~ 90% -
80% - 80% - M niska
70% - 70% - m $rednia
60% -
50;’ 60% wysoka
4O‘Vo >0%
0% 40%
6 -
20% 30%
10% - 20%
0% - 10%
& TR 2 e e 0%
AN \\d/(\ Q/d/(\ Q'b\(\ ’
»° AR O RS
) \?C\ \\Q 0,'\' b\\$
<! soo&‘ & N
\(\“A © & & mniska
'b(g, &0 b\o
< & & ® $rednia
TN
wysoka
2013 2014
90% 100% -
o - i M niska
80% - ® niska 20%
9 - 7 .
70% - H $rednia 80% H érednia
0, .
60% - wysoka 70%
60% - wysoka
20% 1 50% -
40% - 40% -
30% - 30% -
20% - 20% -
10% . 10% - I
0% A T T T T T O% =1 T T T T T
& 0, & e e e & 2 & e e )
£ ¥ & & L ©  F & ¢ K&
¥ a2 R & .\6 1\}0 2 P S -\b
! \_’bﬂ* *Q Q/o'\/ 6*¢\ A\ \"b‘* \\Q Q§b $$
Q > S & Q = S &
'0& &600 & © S & & O
A N S & < N2 Q
(’Q, QQO (\\(/ (lQ, Qo ('\\(/
< & & @ .~ S
> & Q & N
N N <

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie danych MRPiPS

Powyzsze wyniki — dotyczgce zaréwno postaw pracownikéow PUP, jak i rzeczywistych rdznic
w osigganych wynikach ze wzgledu na sytuacje na lokalnych rynkach pracy wskazuja, ze
zasadne jest poszukiwanie rozwigzan, ktére w wiekszym stopniu uwzglednig sytuacje na
lokalnym rynku pracy..

Czynnikiem mogacym mieé réwniez negatywny wptyw na poziom motywacji pracownikow
moze mie¢ ujawniajgce sie w trakcie wywiadéw indywidualnych napiecie pomiedzy
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koncentracjg na wskaznikach, a etosem pracownika publicznych stuzb zatrudnienia, ktérego
kluczowym elementem jest pomoc osobie w trudnej sytuacji. Pracownicy PUP przywotywali
sytuacje, kiedy musieli dokona¢ wyboru pomiedzy racjonalnoscig narzucang przez wskazniki,
a dziataniem, ktdre w ich opinii, byto korzystne dla bezrobotnych.

Badania ilosciowe pokazujg, ze ok. 50% przedstawicieli badanych PUP zgadza sie ze
stwierdzeniem, ze mechanizm prowadzi do koncentracji na wskaznikach, a nie na pomocy
beneficjentowi. Odsetek ten jest duzo wyzszy wsréd PUP, ktdre nie otrzymaty nagrody — w
ich przypadku z takim stwierdzeniem zgadza sie prawie 70% respondentow.

Mechanizm ten jest znany z innych programéw i z literatury — duza presja na osigganie
wyznaczonych wskaznikow powoduje, ze dziatanie organizacji koncentruje sie na ich
osigganiu, a w zwigzku z tym znikajg z pola widzenia inne elementy, ktére nie s3
bezposrednio nagradzane. Moze to by¢ dobro bezrobotnego, a mogg to by¢ tez inne
elementy polityki rynku pracy.

Wykres 12. Ocena mechanizmu nagradzania za efekty w podziale na PUP, ktdore dostaty nagrode (odpowiedz:
tak) i PUP, ktore nie dostaty nagrody (odpowiedz: nie).

R .1 R —. ) 1 — i

nie iﬁﬁi ﬂ 69,74

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

pomocy bezrobotnym

Mechanizm prowadzi do
koncentracji na
wskaznikach, a nie na

i nie zgadzam sie M ani sie nie zgadzam, ani si¢ zgadzam zgadzam sie

Zrédto: CAWI (n=233)

Dylematy, przed jakimi stajg pracownicy PUP znajdujg potwierdzenie w badaniach
jakosciowych. Przyktadowo, przedstawiciele jednego z PUP deklarowali, ze dla nich
najwazniejsze jest dobro klientédw, wiec w ich opinii zmiany w wykorzystaniu instrumentéw
nie miaty charakteru drastycznego. Jednak dochodzito czesto do trudnych dylematéw:
pojawito sie zapotrzebowanie na motorniczych w zwigzku z uruchomieniem linii
tramwajowych. W zwigzku z czym pracownicy staneli przed dylematem, czy uruchomic
odpowiednie kursy, ktore jednak sg bardzo kosztowne (9 tys. zt), ale ich wynikiem miaty by¢
nie tyle lepsza statystyka urzedu, co realna, dobra praca dla klientéw urzedu. Urzad
zdecydowat sie na to rozwigzania, co przyniosto efekty w postaci zatrudnienia. Z drugiej
jednak strony szkolenia dla motorniczych negatywnie wptynety na efektywno$é kosztowa.
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Poziom napiecia pomiedzy koniecznoscia osiggania wskaznikdw a dziataniem na rzecz klienta
moze roznic sie w poszczegdlnych PUP. W jednym z nich, dziatajgcym w powiecie w ktérym
sytuacja na rynku pracy jest dobra, pracownicy podkreslali ze nadal starajg sie dziatac tak jak
poprzednio, a dzieki dobrym warunkom na rynku pracy i tak osiggajg wymagany poziom
efektywnosci zatrudnieniowej. W innym powiecie pracownicy i kadra muszg aktywnie
poszukiwa¢ metod na poprawienie wartosci wskaznikéw. Przyktadowo, aby obnizyé
efektywnos$¢ kosztowa w jednym urzedzie zmniejsza sie naktady na najdrozsze instrumenty
np. staze i rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej (nie przyznaje sie maksymalnych kwot tylko
je obniza z 22 tys. do 15 tys., 10 tys.). Zdecydowanie ograniczono tez mozliwos$¢ przedtuzania
stazy, co wczesniej byto powszechnie praktykowane. Staze 12 miesieczne w zasadzie juz w
ogole nie sg przyznawane.

Wydaje sie jednak, ze kwestia ta nie powinna by¢ traktowana zbyt jednostronnie. To, co
pracownicy PUP uznajg za korzystne dla bezrobotnego, wcale nie musi by¢ faktycznie
jednoznacznie lepsze. Odwotujgc sie do powyzszego przyktadu — réwnie skuteczne mogg by¢
krotsze staze, np. 3 lub 6 miesiecy (brak jest jednak rzetelnych badan, ktére potwierdzityby
takg zaleznos$¢). W praktyce wprowadzone rozwigzania mogg wymuszac¢ koncentracje na
rezultatach, czyli poszukiwaniu optymalnych mechanizméw prowadzacych do zatrudnienia.
Dziatania te mogg by¢ jednak sprzeczne lub co najmniej niezgodne z dotychczasowym
doswiadczeniem pracownikéw PUP, co moze budzi¢ ich opor.

PUP przyjety rdozine strategie maksymalizacji wartosci wskaznikdw. Niektére z nich moga
wigzac sie z negatywnymi efektami dla trafnosci, skutecznosci i uzytecznosci prowadzonych
dziatan. Najwazniejsze z nich:

e dobdr tatwiejszych” klientéw do instrumentéw rynku pracy i dyskryminowanie oséb
w trudniejszej sytuacji,

e manipulowanie wskaznikami,

e koncentracja na wskaznikach, a nie na pomocy bezrobotnym,

Kwestia doboru ,tatwiejszych” klientéow zostata omodwiona wczesniej. Mechanizm
nagradzania za efekty, w potaczeniu z silng nagrodg finansowg, powoduje réwniez, ze
wzrasta pokusa manipulowania statystykami w taki sposdb, aby poprawi¢ uzyskiwane
wyniki. Ze stwierdzeniem, ze mechanizm jest podatny na manipulacje statystykami zgodzito
sie 53% badanych PUP, cho¢ odsetek ten byt wyraznie wyzszy wsréd PUP, ktére nie
skorzystaty z nagrody (70%) niz wsréd tych, ktore z nagrody skorzystaty (46%). Oznacza to, ze
na opinie moze mie¢ pewien wptyw racjonalizacja (nam sie nie udato, w zwigzku z czym inni
na pewno ,podkrecali statystyki”), ale z drugiej strony nalezy podkreslié¢, ze niemal potowa
przedstawicieli PUP, ktérzy dostali nagrody, réwniez zgadza sie z tym stwierdzeniem —a w
ich przypadku zapewne wystgpienie takiej racjonalizacji jest mniej prawdopodobnie. Moze
to wskazywac, ze zjawisko jest realne, cho¢ ocena jego skali jest bardzo trudna.

Wykres 13. Opinie PUP na temat podatnosci mechanizmu nagradzania za efekty na manipulacje w podziale
na PUP ktére dostaty nagrode (odpowiedz tak) i PUP ktore nie dostaty nagrody (odpowiedz nie)
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nie 69,74
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Zrédto: CAWI (n=233)

Powyzszy wykres pokazuje, ze wsrdéd pracownikéw PUP przekonanie o manipulowania
statystykami jest powszechne. | cho¢ nie musi to odpowiadaé faktycznej skali manipulacji
(ktéra jest nieznana), to jednak takie przekonanie prowadzi do podwazania wiarygodnosci
stosowanego rozwigzania i spadku zaufania. Moze tez zwieksza¢ ryzyko pojawienia sie
manipulacji, ze wzgledu na wystgpienie efektu spotecznego (skoro prawie wszyscy naciggajg
statystyki, to ja tez moge, a nawet powinienem — bowiem inaczej nie uda mi sie osiggnac
wymaganej efektywnosci). Przy czym pod pojeciem manipulacji mogg kryé sie rézne
dziatania. Przyktadowo, jeden z PUP zdecydowano sie na maksymalizacje wskaznikdw
dotyczacych doradcy klienta. Wprowadzono to w ten sposéb, ze czastke etatu doradcy
klienta przypisano niemal wszystkim pracownikom urzedu, w tym réwniez tym, ktérzy
zajmujg sie rejestracjg bezrobotnych. Rozwigzanie to pozwolito roztozy¢ obowigzki zwigzane
z profilowaniem pomocy na wiekszg liczbe oséb, prowadzito jednak do obnizenia jakosci
ustug. W praktyce jest ono niezgodne z ideg zapisang w Ustawie. Innym przyktadem
manipulacji jest zawyzanie liczby doradcéw klienta w dniu 31 grudnia — czyli na dzien, ktéry
brany jest pod uwage przy szacowaniu wartosci wskaznika uwzglednianej przy przydzielaniu
nagréd. Zjawisko to potwierdzajg rowniez odpowiedzi na pytania otwarte w ankiecie CAWI:

Mozliwos¢ zastosowania tego wskaznika sprawita, ze w urzedach pojawili sie doradcy
klienta bedqcy doradcami jedynie z nazwy stanowiska, a wykonujgcy czynnosci nie
wchodzqgce w zakres zadarn doradcy.

CAWI

Przekonanie o powszechnych manipulacjach w celu maksymalizacji osigganych wartosciach
wskaznikdw wymaga poszukiwania sposobdw zwiekszenia rzetelnosci i wiarygodnosci
stosowanych rozwigzan.
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6.1.3 Whnioski i rekomendacje

Analizowany mechanizm nagrody 2% z Funduszu Pracy wydaje sie przynosi¢ pozytywne
efekty: odnotowano poprawe w efektywnosci zatrudnieniowej przy pewnym spadku
kosztéw, chod interpretacja wynikéw musi by¢ ostrozna. Na poprawe skutecznosci dziatania
urzeddéw rynku pracy facznie oddziatywato kilka elementow:

e poprawy sytuacji na rynku pracy,

e nasilenia sie efektu jalowego biegu w wyniku wystepowania zjawiska creamingu
(zbierania $mietanki),

e czestsze wykorzystanie instrumentow o wysokiej efektywnosci zatrudnieniowej,

e poprawa skutecznosci i efektywnosci dziatania urzeddéw pracy.

Nalezy podkreslié, ze mechanizm nagrody 2% jednym z elementéw dofinansowania
wynagrodzen pracownikdw PUP ze srodkéw FP. Wszystkie urzedy otrzymujg srodki z 5%.
Ponadto rozdzielane sg réwniez nagrody specjalne, ktére réwniez majg charakter
motywacyjny. W niniejszym badaniu skoncentrowano sie jednak na ocenie mechanizmu 2%.

Z punktu widzenia oceny mechanizmu nagradzania za efekty kluczowe znaczenie ma ostatni
z elementéw — poprawa skutecznosci i efektywnosci dziatania urzeddw pracy. Niestety, na
podstawie niniejszego badania nie jesteSmy w stanie okresli¢, jaki jest wktad tego czynnika w
0gdblng poprawe efektywnosci zatrudnieniowej. Kwestia ta wymaga dalszych badan.

Badania jakosciowe pokazuja, ze faktycznie w urzedach pracy nastgpita mobilizacja oraz
koncentracja wysitkdw na osigganiu efektu zatrudnieniowego przy dazeniu do ograniczania
kosztdw. Mechanizmy te pozytywnie wptywajg na skutecznosc i efektywnos$é wykorzystania
Srodkdéw publicznych (przy podobnych srodkach mozna osiggngé lepsze efekty).

Duzy wptyw na skutecznos¢ zastosowanego mechanizmu majg sposob zdefiniowania
rezultatdw, za ktére nagradzane sg urzedy pracy, jak réwniez rzetelno$¢ pomiaru i
mozliwosci manipulowania wskaznikami, dostepne dla powiatowych urzedéw pracy. Zmiany
w sposobie pomiaru wskaznika efektywnosci zatrudnieniowej nalezy ocenic¢ pozytywnie, jako
idgce w dobrym kierunku. Wydaje sie jednak, ze mogg by¢ one niewystarczajgce. Gteboko
wskazane jest dalsze doskonalenie mechanizmu, ktére prowadzi¢ powinno do poprawienia
trafnosci i rzetelnosci sposobdéw pomiaru, a takze wzrostu zaufania do sposobu pomiaru.
Wzrost zaufania bedzie miat pozytywny wptyw na zaangazowanie pracownikéw PUP.

Kluczowe kierunki zmiany:

o Wskazniki efektywnosci zatrudnieniowej i kosztowej powinny by¢ liczone dla
aktywizacji jednej osoby, a nie dla poszczegdlnych instrumentéw. Docelowo nalezy
dazy¢ do uwzglednieniu w kosztach aktywizacji réwniez kosztéw funkcjonowania
PUP, dostepnych w sprawozdaniach z wykonania budzetu, przekazywanych przez
samorzagd powiatowy Ministerstwu Finansdw. Wskazane jest uwzglednianie w
obliczeniach wszystkich stosowanych instrumentéw. Zmiana ta moze wymagac
jednak powaznych zmian w systemie informatycznym Syriusz.
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Istotne jest budowanie wskaznikéw, ktére motywowac¢ bedg urzedy pracy do
aktywizacji oséb w najtrudniejszej sytuacji, w tym szczegdlnie dtugotrwale
bezrobotnych (lub w Il profilu). Dlatego tez wskazane poszukiwanie metod
zwiekszenia udziatu tych oséb w dziataniach aktywizacyjnych. Jedng z nich moze by¢
okreslenie minimalnego wymaganego udziatu oséb w najtrudniejszej sytuacji wsrod
ogétu aktywizowanych lub tez uwzglednienie udziatu w algorytmie szacujgcym
wartosé nagrody.

Nalezy potozy¢ nacisk na pomiar faktycznego zatrudnienia, ze szczegdlnym
podkresleniem trwatosci i warunkéw zatrudnienia — dobrg podstawg moga by¢ dane
ZUS; pierwszy pomiar efektdw w roku 2015 pozwoli oceni¢, na ile to zrédto jest
wiarygodne i uzyteczne.

Wskazane jest wydtuzenie okresu, w jakim liczony jest wskaznik efektywnosci
zatrudnieniowej do 6 miesiecy od zakoriczenia aktywizacji (udziatu w ostatnim
dziataniu aktywizacyjnym). Fakt podjecia pracy powinien by¢ stwierdzany na
podstawie danych ZUS. Wymaga to jednak dosy¢ istotnych zmian organizacyjnych w
harmonogramie pomiardow i podziatu srodkéw FP

Wskazane jest doprecyzowanie kryterium sukcesu — minimalnego czasu zatrudnienia,
dopuszczalnej liczby zmian miejsca pracy, minimalnego poziomu wynagrodzenia i
wymiaru etatu.

Wskazane jest prowadzenie regularnych badan efektu netto na poziomie kraju lub
wojewddztw. W zwigzku z trudnosciami z doborem préby kontrolnej, wskazane jest
wprowadzenie do Ustawy zapisdw, uprawniajgcych MRPiP (lub WUP) do
pozyskiwania odpowiednich danych oraz prowadzenia tego typu badan. Dane na
temat efektywnosci netto powinny by¢ publikowane i powinny by¢ podstawg dla
modyfikowania w przysztosci mechanizmu nagradzania za efekty.

W przypadku wskaznika dotyczgcego doradcy klienta mozna rozwazy¢ rezygnacje lub
wprowadzenie istotnych zmian w sposobie jego definiowania: uwzgledniane powinny
by¢ tylko osoby, ktére spetniajg warunki okreslone w Ustawie, pracujg na tym
stanowisku co najmniej w wymiarze pdét etatu, a do obliczenia wskaznika
uwzgledniania jest sSrednia z catego roku (z ostatnich dni poszczegélnych miesiecy).

Dodatkowo, na podstawie wynikdw badania sformutowano zalecenia dotyczgce sposobu

podziatu srodkéw przeznaczonych na nagrody.

Na podstawie najbardziej aktualnych danych (za rok 215) wskazane jest prowadzenie
dalszych  analiz  zréinicowania  terytorialnego  wskaznikéw  efektywnosci
zatrudnieniowe] oraz efektywnosci kosztowej. Nalezy zweryfikowaé¢ mozliwosc
wyodrebnienia kilku kategorii powiatow ze wzgledu na charakterystyke rynku pracy i
ocenia¢ poszczegdlne urzedy w ramach poszczegdlnych kategorii.

Wysokos¢ nagrody moze by¢ réznicowana w zaleznosci od poziomu osiggnietych
wskaznikéw.
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o Wskazane jest wprowadzenie dodatkowego bonusu dla PUP podejmujgcych dziatania
niestandardowe i innowacyjne, przynoszace realny wptyw na zmiane sytuacji
bezrobotnych (wymagane bytoby udowodnienie zmiany).

6.2 Profilowanie pomocy

Kolejnym waznym elementem polityki rynku pracy jest profilowanie pomocy dla
bezrobotnych. Gtdwne zatozenia lezgce u podstaw wprowadzenia profilowania pomocy dla
bezrobotnych dotyczyty wiasciwego adresowania pomocy dla bezrobotnych, ukierunkowania
dziatan, co prowadzi¢ miato do poprawy jakosci ustug swiadczonych bezrobotnym stosownie
do ich potrzeb (Uzasadnienie do nowelizacji, 2013) oraz zwiekszenia efektywnosci wsparcia
udzielanego przez PUP.

Ten element badanej nowelizacji czerpie wyraznie z doswiadczen miedzynarodowych. Tego
typu rozwigzania stosowane w krajach UE i OECD staty sie inspiracjg dla wprowadzenia
profilowania, co potwierdza nie tylko uzasadnienie dla nowelizowanej Ustawy, ale réwniez
wywiady z osobami uczestniczagcymi w przygotowaniu nowelizacji:

To znaczy tak, ale to akurat z takich doswiadczen unijnych ptynetfo. Poniewaz kwestie
profilowania byty bardzo czesto rowniez podnoszone w ramach takiej sieci
europejskich stuzb zatrudnienia. | jest to, powiedziatabym, taka technika powszechnie
dosy¢ stosowana.

IDI, ekspert

Z przeprowadzonych wywiaddéw wynika, ze profilowanie pomocy wprowadzone zostato jako
odpowiedZz na nieefektywne rozwigzania dotyczgce priorytetyzacji osdéb bezrobotnych.
Dotychczas wsparcie trafiato do oséb w szczegdlnie trudnej sytuacji na rynku pracy, ktére
byly zdefiniowane w Ustawie. W praktyce jednak okoto 90% bezrobotnych nalezato do
jednej z grup uznanych za osoby znajdujgce sie w szczegdlnie trudnej sytuacji — powodowato
to, ze priorytetyzacja wsparcia byta pozorna, a réwnoczesnie utrudnione byto udzielenie
wsparcia osobom, ktére nie nalezaty do grup w szczegdlnie trudnych warunkach. W
konsekwencji profilowanie pomocy miato réwniez pozwoli¢ na odcigzenie pracg PUP poprzez
koncentracje wsparcia oferowanego przez PUP na osobach z przypisanym Il profilem.

Od poczagtku 2015 r. publikowane sg dane dotyczace profilowania. Zgodnie z danymi, wedtug
stanu na koniec lutego 2016 r. 3% bezrobotnych byto przypisanych do profilu pierwszego,
69% do profilu drugiego i 28% do profilu trzeciego. Proporcje te ulegty pewnym niewielkim
przesunieciom w stosunku do poczatku roku 2015, kiedy to 4% bezrobotnych byto
przypisanych do profilu pierwszego i 28% do profilu trzeciego.

Towarzyszy temu zmiana w strukturze nowo przyznawanych statusdw. Wsréd nowo
sprofilowanych oséb w styczniu 2015 r. byto 5% bezrobotnym z ustalonym | profilem i 17% z
ustalonym Ill. W lutym 2016 r. odsetek bezrobotnych z Il profilem spadt do 12%. Widoczny
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jest przy tym pewien trend obnizania sie oséb z ustalonym Il profilem pomocy wsrdd oséb,
dla ktérych profil jest ustalany.

Tabela 3. Struktura bezrobotnych ze wzgledu na ustalony profil pomocy

W okresie sprawozdawczym W koricu okresu sprawozdawczego
profil | profil Il profil 1l profil | profil Il profil 11l

2015

styczen 5% 79% 16% 4% 68% 28%
luty 1% 79% 16% 1% 68% 28%
marzec 4% 80% 16% 3% 69% 28%
kwiecien 1% 78% 17% 3% 69% 29%
maj 1% 78% 18% 2% 68% 29%
czerwiec 4% 77% 19% 2% 68% 30%
lipiec 1% 78% 18% 2% 67% 31%
sierpien 3% 78% 19% 2% 67% 31%
wrzesien 3% 80% 17% 2% 67% 31%
paidziernik 6% 80% 14% 2% 67% 31%
listopad 8% 80% 13% 2% 68% 30%
grudzien 6% 81% 13% 3% 68% 29%
2016

styczen 6% 82% 12% 3% 69% 28%
luty 5% 83% 12% 3% 69% 28%

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych MRPiPS

Z badan jakosciowych przeprowadzonych przez Fundacje Idea Rozwoju wynika, ze struktura
0sOb bezrobotnych ze wzgledu na ustalony profil roini sie znaczagco pomiedzy
poszczegdlnymi powiatami.

6.2.1 Proces profilowania pomocy

Zgodnie z przepisami ustawy® proces profilowania pomocy rozpoczyna sie niezwtocznie po
rejestracji bezrobotnych i poszukujgcych pracy w PUP. Przy ustalaniu profilu pomocy PUP
dokonuje analizy sytuacji bezrobotnego i jego szans na rynku pracy, biorgc pod uwage
oddalenie bezrobotnego od rynku pracy i jego gotowosé¢ do wejscia lub powrotu na rynek
pracy®®. Informacje niezbedne do okreslenia oddalenia bezrobotnego od rynku pracy i jego
gotowosci do wejscia lub powrotu na rynek pracy pozyskiwane sg z karty rejestracyjnej oraz
w trakcie wywiadu prowadzonego przez pracownika PUP — petnigcego funkcje doradcy
klienta. Po ustaleniu profilu pomocy bezrobotny powinien zosta¢ poinformowany o formach

9 Art. 33 ust. 2b ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia | instytucjach rynku pracy (Dz.U.
2004 Nr 99 poz. 1001 z p6zn. zm.

10 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 14 maja 2014 roku w sprawie profilowania pomocy dla
bezrobotnego okresla jakie czynniki sg brane pod uwage przy okreslaniu oddalenia bezrobotnego od rynku pracy
oraz gotowosci do wejscia lub powrotu na rynek pracy.
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pomocy, jakimi moze zosta¢ objety w ramach przypisanego mu profilu pomocy. Pomoc
realizowana jest na podstawie przygotowywanego z bezrobotnym indywidualnego planu
dziatania (IPD).

Celem przygotowania pracownikéw PUP do profilowania pomocy MRPiPS zorganizowato dla nich
szkolenia w okresie marzec — czerwiec 2014 r. (290 szkolen, udziat w nich wzieto 5 284
pracownikéw), przygotowano i przekazano Podrecznik do profilowania pomocy, zawierajgcy
instrukcje prowadzenia wywiadu i pomagania bezrobotnym w przypadku problemow z
udzieleniem odpowiedzi, wystosowano do PUP pismo zachecajgce do zmian profilu pomocy jesli
jest to uzasadnione.

Przeanalizowane studia przypadkéw wskazujg, ze proces profilowania odbywa sie, co do
zasady, zaraz po rejestracji bezrobotnego w urzedzie. Utatwia to organizacje catego procesu
w urzedzie, cho¢ zauwaza sie réwniez, ze bezrobotni moggy sie czu¢ przyttoczeni iloscig
informacji podczas rejestracji i profilowania, co utrudnia¢ moze rozumienie przez nich
sytuacji, w jakiej sie znajduja.

Warunki w badanych w ramach studiow przypadku PUP nie pozwalajg na zachowanie
dyskrecji w procesie profilowania (czesto odbywa sie to w obecnosci innych pracownikéw
PUP lub innych bezrobotnych). Moze to wptywac na zachowania i odpowiedzi bezrobotnych.
Niemniej ze wzgledéw lokalowych nie ma mozliwosci zapewnienia intymnosci w tym
procesie. Z drugiej strony zwieksza to poczucie bezpieczenstwa oséb profilujgcych w
przypadku niespodziewanych reakcji oséb profilowanych.

Profilowanie pomocy trwa z reguty 10-15 minut, choé czas potrzebny na przeprowadzenie
profilowania zalezy w duzym stopniu od kompetencji i postawy bezrobotnego (w skrajnych
przypadkach moze trwac i godzine). To jak dtugo trwa proces zalezy réwniez od przyjetej
strategii profilowania pomocy — czy jest to proces powigzany z rejestracjg bezrobotnego czy
raczej element diagnozy sytuacji osoby bezrobotnej — ,profilowanie pogtebione”, ktére jest
jedng z opisanych ponizej strategii.

Za profilowanie pomocy odpowiadajg pracownicy PUP petnigcy funkcje doradcy klienta,
ktdrzy w zaleznosci od strategii przyjetej w danym urzedzie mogg by¢ pracownikami
kluczowymi (np. doradcami zawodowymi/posrednikami pracy), jak i osobami rejestrujgcymi
bezrobotnych (patrz: Rozdziat 5.4. Zmiany organizacyjne w PUP-doradcy klienta).

To jak przebiega proces profilowania pomocy i jaki sg jego efekty zalezy w duzym stopniu od
przyjetej strategii w urzedzie lub przez osoby odpowiedzialne za profilowanie pomocy. W
praktyce pracownicy PUP odpowiedzialni za przeprowadzenie procesu mogg stosowad
zréznicowane strategie. Nalezy zauwazy¢, ze przyjete strategie mogg rdzni¢ sie nawet w
ramach jednego urzedu oraz ze ten sam pracownik PUP moze stosowaé elementy réznych
strategii.

Przeprowadzone w ramach badania studia przypadkéw wskazujg na nastepujace strategie:

e profilowanie jako proces techniczny,
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e profilowanie jako element diagnozy —, profilowanie pogtebione”,
e prymat profilu drugiego,
e profilowanie dostosowane do oczekiwan bezrobotnego.

Pierwsza strategia zakfada, ze profilowanie pomocy jest procesem technicznym, czesto
potaczonym z rejestracjq bezrobotnego. W tym kontekscie, proces przebiega niezaleznie od
preferencji bezrobotnego czy oceny potrzeb bezrobotnego przez osobe profilujgcg. W
sytuacji, kiedy osoba bezrobotna jest niezadowolona z wyniku profilowania nie prowadzi to
bezposrednio do zmiany profilu ze wzgledu na automatyzm procesu. W konsekwencji
niezadowolenie klientéw PUP z przypisanego profilu moze prowadzi¢ do proéb
wyrejestrowywania celem zmiany profilu, co zwieksza obcigzenie pracg oséb
odpowiedzialnych za profilowanie. Ta strategia preferowana jest przez osoby mnigj
doswiadczone (np. osoby rejestrujgce), ktére z zatozenia nie beda przygotowywad IPD, ani
pracowac dalej z bezrobotnym jako doradcy klienta.

Profilowanie pomocy moze by¢ traktowane jako element diagnozy. W tym przypadku
poprzedzaé¢ moze je swobodna rozmowa, ktéra pozwala doradcy klienta zorientowac sie w
sytuacji bezrobotnego i tak pokierowac nastepnie procesem, by jego wyniki odpowiadaty
zaréwno oczekiwaniom osoby bezrobotnej, jak i wstepnej ocenie sytuacji osoby bezrobotnej
dokonanej przez doradce klienta. W takiej sytuacji profilowanie pomocy traktowane jest jako
poczatek catego procesu opieki nad bezrobotnym sprawowanej przez doradce klienta.
Utatwia to poznanie podopiecznego, pdzniejsze przygotowanie IPD, jak i skraca kolejne
spotkania z bezrobotnym. Strategie te preferujg doswiadczeni pracownicy PUP, ktérzy patrza
na caty proces kompleksowo. Rozwigzanie, zgodnie z ktérym profilowaniem pomocy zajmujg
sie doradcy klienta/pracownicy kluczowi pozwala juz w trakcie profilowania rozpoczgé
proces aktywizacji zawodowej. Z drugiej strony mozna zauwazy¢, ze w przypadku osob z
duzym doswiadczeniem zawodowym profilowanie pomocy nie jest koniecznym narzedziem
utatwiajgcym prace z bezrobotnym. Moze byé traktowane jako rozwigzanie sztuczne,
dodatkowy obowigzek, ktéry niewiele zmienia w przyjetym od lat podej$ciu do pomocy
bezrobotnym.

Jedng ze strategii jest proba przypisania z zatozenia, jak najwiekszej liczby oséb
bezrobotnych do profilu drugiego, w ktérym jest najwiecej mozliwosci wsparcia. Warto
zauwazyé, ze taka strategia moze by¢ réwniez elementem innych strategii. Takie podejscie
pozwala unikng¢ ograniczonego zakresu wsparcia dla 0séb z przypisanym profilem Ill, a w
konsekwencji koniecznosci zmian profilu, w sytuacji gdy pojawi sie mozliwos¢ zaadresowania
jakiegos instrumentu dla osoby znajdujacej sie w profilu lll. W profilu | i lll pozostajg osoby,
ktore ewidentnie nie potrzebujg pomocy urzedu pracy (np. znalazty prace i czekaja na jej
podjecie lub z réznych powoddéw nie sg catkowicie zainteresowane jej podjeciem). Strategie
tg obrazuje ponizszy cytat:

Jak mi sie trafi trojka, szczerze panu powiem, i osoba mi nic nie mowi o Swiadczeniu
przedemerytalnym, to tez zawsze dopytuje, patrze, ile majg lat pracy. Rzadko
zostawiam tq tréjke. Chyba ze widze, ze osoba jest naprawde taka, Zze nie nadaje sie,
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zeby is¢ gdziekolwiek na rozmowe kwalifikacyjng, Zze potrzebuje jakiegos wsparcia
albo doradcy zawodowego, albo jakiegos osrodka innego. To wtedy jq zostawiam. A
tak to staram sie zawsze zmienic na ten profil drugi.

IDI, PUP, doradca klienta

Takie podejscie ogranicza jednak uzytecznos¢ procesu profilowania, ktéry ma prowadzi¢ do
intensyfikacji wsparcia dla oséb, ktérym PUP w najwiekszym stopniu jest w stanie pomdéc w
wejsciu na rynek pracy.

Jedng z przyjetych strategii jest dostosowywanie profilu do oczekiwan bezrobotnego. W
strategii tej zaktada sie, ze kluczowe jest dopasowanie profilu do sytuacji klienta i jego
oczekiwan, co do form pomocy udzielanych przez urzad. Nadany juz profil jest takze
zmieniany w razie potrzeby zgodnie z zagdaniami bezrobotnych. Stad kluczowe staje sie dla
tej strategii jak najlepsze odczytanie intencji klienta juz w trakcie pierwszego spotkania, tak
aby unika¢ ryzyka zmian, gdyz te obcigzajg dodatkowa pracg urzednikdow oraz przysparzaja
trudnosci administracyjnych. Dla przykfadu:

Klient mowi, ze chce is¢ na staz, to sie z nim tak rozmawia, zeby wyszedt Il profil.
IDI,PUP,doradca klienta

Takie podejscie wynika¢ moze zaréwno ze ztych doswiadczen zwigzanych z
niedopasowaniem profilu a w konsekwencji niezadowolenia bezrobotnego z wynikéw
procesu, jak i uzasadniane moze by¢ ,ludzkim” podejsciem do klienta, ktére nie polega na
algorytmach.

Jak widaé¢ z wynikéw badania CAWI podejscie uwzgledniajgce oczekiwania bezrobotnego
dotyczace oferty PUP przy ustalaniu profilu jest popularne wséréd PUP. 67,8% respondentow
badania wskazata, ze zawsze lub czesto uwzglednia oczekiwania bezrobotnego przy
profilowaniu. Przy czym, zauwazy¢ nalezy, ze moze to by¢ odczytywane jako wstuchiwanie
sie w potrzeby o0séb bezrobotnych i wykorzystywane réwniez przy profilowaniu
pogtebionym.

Wykres 14. Czy przy ustalaniu profilu pomocy uwzgledniane sg oczekiwania bezrobotnego dotyczgce
skorzystania z oferty PUP?
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B zawsze

czesto (dotyczy co najmniej 75%
przypadkow)
czasami (dotyczy co najmniej
50% przypadkow)

mrzadko (dotyczy co najmniej
25% przypadkdow)

42,5% nie wiem / trudno powiedzie¢

17,2%

Zrédto: CAWI (n=233)

Taka strategia moze rowniez dotyczy¢ procesu przeprofilowania. Dla przyktadu w sytuacji,
gdy bezrobotny umdéwiony jest z pracodawcg i musi by¢ w danym profilu, zeby skorzystac z
danego instrumentu, to pracownicy PUP stosujgcy takg strategie nie przeszkadzajg
bezrobotnym w realizacji ich celdw:

Jezeli ta osoba ma mozliwos¢ skorzystania, jezeli jest pracodawca, to jak jej mozemy
odmowié, czy np. chodzi o jakies dodatkowe szkolenia, czy ksztafcenie, to wtedy
wnioskuje o ponowne ustalenie profilowe i my wtedy..., no zawsze idziemy na reke
osobie bezrobotnej, bo to nie ma sensu zeby jej w takiej sytuacji nie pomac.

IDI, PUP, Dyrektor/Zastepca Dyrektora

To, jaka strategia stanie sie dominujgca w urzedzie zalezy w duzym stopniu od tego, jak
urzad podszedt do kwestii organizacji catego procesu, w tym komu powierzona zostata
funkcja doradcy klienta i kto w zwigzku z tym przeprowadza profilowanie pomocy oraz w
jakim stopniu pracownicy sg obcigzeni obstugg klienta (ile oséb przypada na jednego
doradce klienta). Na przyjetg strategie i sposéb prowadzenia wywiadéw wptywa réwniez w
duzym stopniu wczesniejsze doswiadczenie oséb odpowiedzialnych za profilowanie pomocy
(inaczej podchodzg do sprawy petnigcy funkcje doradcy klienta: doradca zawodowy, czy
posrednik pracy, a jeszcze inaczej osoba odpowiedzialna za rejestracje bezrobotnych).

Jedna z przyjetych strategii profilowania zostata opisana w ramce ponize;j.

Przyktad strategii profilowania pomocy w jednym z badanych PUP

Pracownicy PUP poprzedzaja profilowanie krétka rozmowa. Pytaja o sytuacje zawodowa,
wyksztatcenie, doswiadczenie, oczekiwania wobec PUP. Ta krétka rozmowa pozwala osobie
bezrobotnej przetamac lody i ograniczy¢ tez stres zwigzany z rejestracjg w urzedzie pracy. Pracownicy
zwracali uwage, ze osoby rejestrujace sie w PUP czesto sg zagubione, nie rozumiejg jeszcze catego
procesu — rozmowa z doradcg pozwala im opanowac choc czesciowo te sytuacje.

Réwnoczesnie rozmowa ta jest pomocna przy samej procedurze profilowania. Pracownicy PUP
podkreslajg, ze jest to okazja do lepszego zdiagnozowania sytuacji bezrobotnego i poznania jego
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oczekiwan, co pozwala trafniej przypisa¢ go do odpowiedniego profilu.

Staramy sie, zeby okreslanie tego profilu pomocy nie byto takie typowo... Rozmowa urzednicza. Zeby od
tej osoby wyciggngc co$ wiecej, czego ona potrzebuje, czego oczekuje, jakie ma plany swoje na
przysztos¢, wszystkie jakies jej ograniczenia zdrowotne, rodzinne, osobiste. Staramy sie jak najwiecej
informacji uzyskac od osoby.

IDI, PUP, doradca klienta

(...) ja na przyktad przez profilowaniem pytam osoby, jakie chciatyby wykonywac zawody, jakie oferty
pracy chciatyby dostac, czy jakies szkolenie, czy tez nie, to ja tez juz mam tutaj na niektore pytania
odpowiedzi. Te osoby, gdybym zadata wprost to pytanie, nie wiedziataby, o co chodzi, co tu
odpowiedzie¢. Ale wtedy ja przypominam, pani méwita tu o jakims szkoleniu, o jakim? Tak ze juz mam
takg odpowied:?.

IDI, PUP, doradca zawodowy

W drugim cytacie podkresla sie, ze w trakcie tej rozmowy wstepnej pozyskiwane sg informacje, ktére
potem sg wykorzystywane w trakcie profilowania — pozwalajg doradcy zweryfikowa¢ potem
odpowiedzi na zadane pytanie.

Pracownik PUP zwykle nie odczytuje wprost pytan kwestionariusza — zdaniem rozméwcow, bezrobotni
mieliby ktopoty z odpowiedzig na pytania zadane w taki sposéb, jak zostaty zapisane. Pytania te nie
uwzgledniajg niskiego poziomu kompetencji czesci bezrobotnych. Dlatego tez zwykle rozmowa
przypomina wywiad swobodny. Pracownik PUP dopytuje, ttumaczy, zdarza sie réwniez, ze naprowadza
na wtasciwg odpowiedz na podstawie informacji uzyskanych w trakcie wstepnej rozmowy.

Doradcy klienta, z ktérymi prowadzony byt wywiad, starajg sie dostosowac profil do oczekiwan klienta.
Istniejgca procedura stwarza im dzisiaj taka mozliwosé: po zakoriczeniu procesu, a przed
zatwierdzeniem, istnieje mozliwos¢ zmiany profilu. Wymaga to jednak uzasadnienia. Zmiany te
polegajg przede wszystkim na przenoszeniu osdb z pierwszego lub trzeciego profilu do drugiego, w
ramach ktérego jest najwiecej mozliwosci wsparcia.

Ale sq przypadki, ze faktycznie zmieniam. Czasami jest tak, ze jest osoba w profilu numer jeden, osoba
mtoda, po szkole, bez doswiadczenia. Zero doswiadczenia. Wiem, ze w uzasadnionym przypadku moze
skorzystac ze stazu, z bondw stazowych. Ale réznie tutaj bywa. Wtedy bardziej sie kieruje wtasnie ku
dwdjce. Zeby byty wszystkie te formy pomocy [dostepne — przyp. aut].

IDI, PUP, doradca klienta
Opisana procedura umozliwia:

e Elastyczne podejscie do profilowania — pracownik PUP ma mozliwos¢ odejscia od wynikéw
automatycznego profilowania i uwzglednienia dodatkowych czynnikdw,

e Zachowanie autonomii pracownika — pracownik ma caty czas poczucie wptywu na wynik
zastosowania procedury,

e Ogranicza ryzyko nietrafnego przyporzadkowania danej osoby do profilu pomocy, dzieki czemu
przypadku ponownego profilowania (czy to z inicjatywy bezrobotnego, czy tez pracownika
PUP) sg sporadyczne.
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6.2.2 Ocena kwestionariusza do profilowania pomocy

Narzedzie do profilowania (czyli kwestionariusz do profilowania oraz odpowiednie
oprogramowenie) w opinii oséb profilujgcych jest fatwe i szybkie w obstudze. Nawet jesli
pojawiaty sie poczgtkowo trudnosci zwigzane z korzystaniem z narzedzia, to zostaty one juz
rozwigzane. Zdecydowana wiekszos¢ respondentéw badania CAWI odpowiedziato, ze
kwestionariusz stuzacy profilowaniu pomocy dla bezrobotnych jest zdecydowanie tatwy lub
raczej fatwy w obstudze.

Wykres 15. Jak ocenia Pan/i kwestionariusz stuzacy profilowaniu pomocy dla bezrobotnych? (n=233)

3,4%

0,4%
43% """/

m zdecydowanie tatwy w obstudze
raczej tatwy w obstudze
raczej trudny w obstudze

B zdecydowanie trudny w

57,5% obstudze

trudno powiedzie¢

Zrédto: CAWI (n=233)

Co do konstrukcji samego formularza z pytaniami, jasnosci pytan i kompletnosci odpowiedzi
respondenci wywiadéw w PUP formutowali zréinicowane opinie. To, czy pytania sg
zrozumiate, a w konsekwencji réwniez to, czy proces profilowania przebiega sprawnie, w
duzym stopniu zalezy od poziomu kompetencji osoby bezrobotnej. Z jednej strony pojawiaty
sie opinie, ze co do zasady pytania s proste i zrozumiate, a konstrukcja kwestionariusza
przejrzysta, z drugiej strony zwracano uwage na koniecznos$¢ przeformutowania pytan ze
wzgledu na trudnosci z ich zrozumieniem przez osoby bezrobotne czy trudnosci w
odpowiedzi na pytania.

Prawie 47% respondentow badania CAWI odpowiedziato pozytywnie na pytanie: Czy
bezrobotni majg trudnosci z odpowiedzig na pytania?

Wykres 16. Czy bezrobotni majg trudnosci z odpowiedzig na pytania?
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13%_ ~2,6%
[

m zdecydowanie tak
" raczej tak
W raczej nie
B zdecydowanie nie

nie wiem, trudno powiedzie¢

Zrédto: CAWI (n=233)

Sposréd oséb, ktdre twierdzity, ze bezrobotni majg problem z odpowiedzig na pytania,
zdecydowana wiekszos¢ respondentéw badania CAWI wskazata, ze bezrobotni potrzebujg
pomocy w odpowiedzi na pytania (np. naprowadzania, podpowiadania).

Wykres 17. Jak czesto bezrobotni potrzebuja pomocy w odpowiedzi na pytania (np. naprowadzania,
podpowiadania)?

6,4% -, 0,9%

B prawie zawsze
1 czesto
W niezbyt czesto

® rzadko

Zrédto: CAWI (n=110)
W trakcie wywiadédw z pracownikéw PUP odpowiadajgcymi za profilowanie pomocy
pojawiaty sie zastrzezenia dotyczace:

e niejasnosci niektorych pytan,

e zbyt mato rozbudowanych kafeterii odpowiedszi,

e problemdw z trafnoscig i spéjnoscig przypisania oséb do profili.

Pojawiajgce sie trudnosci z przeprowadzeniem profilowania dotyczg niektérych pytan, na
ktére odpowiedZ sprawia trudnos¢ osobom bezrobotnym. W badaniach jakosciowych
wskazano, ze sg to nastepujgce pytania:

e (o jest Pan/Pani w stanie zrobi¢ w celu zwiekszenia swoich szans na podjecie pracy?
e Prosze wskazac przyczyny utrudniajgce Pani/Panu podjecie pracy.
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e (o jest gtdwnym powodem Pana/Pani rejestracji w urzedzie pracy?

e Co poza uzyskaniem dochodu sktania Pana/Paniqg do podjecia pracy?

e (Czy posiadajgc ubezpieczenie zdrowotne z innych Zrdédet/z innego tytutu
zarejestrowatby/ataby sie Pan/Pani w urzedzie pracy?

Przedstawione pytania byty réwniez najczesciej wskazywane w badaniu CAWI jako
sprawiajgce trudno$é osobom bezrobotnym. Ostatnie z pytad uznawane jest réwniez jako
pytanie podchwytliwe, ktére budzi zdziwienie bezrobotnych. Pojawita sie réwniez opinia, ze
pytanie o gotowo$¢é do podjecia pracy za minimalne wynagrodzenie jest niepotrzebne, gdyz z
zatozenia generuje odpowiedZ nieprawdziwg, bo osoby bezrobotne co do zasady
odpowiadajg na to pytanie twierdzgco niezaleznie od faktow.

Pojawiajg sie réwniez zastrzezenia dotyczgce kompletnosci kafeterii odpowiedzi na pytania
w kwestionariuszu. Przyktadem jest kafeteria odpowiedzi na pytanie: Jakie ma Pan/Pani
mozliwosci kontaktu z urzedem pracy i potencjalnymi pracodawcami?, gdzie brakuje
odpowiedzi o mozliwosci osobistego kontaktu, ktéry jest preferowany przez czesé
bezrobotnych. Niezaleznie od tego typu uwag w wywiadach z pracownikami PUP pojawita
sie stuszna opinia dotyczgca tego, ze nie da sie tak rozbudowywac¢ menu, zeby uchwycic¢
wszystkie mozliwe rozwigzania:

Brakuje odpowiedzi, aczkolwiek tych odpowiedzi, jakby byto ze dwa razy tyle, to tez
by zawsze brakowato, bo kazdy cztowiek ma innqg sytuacje i kazdy ma inne jakies
swoje potrzeby i inne odpowiedzi na te pytanie.

IDI, PUP, doradca klienta

W odpowiedzi na problemy zwigzane z niejasnoscig czesci pytan, czes¢ pracownikow PUP
przeformutuje, wyjasnia znaczenie pytania, a przypadku, gdy bezrobotny ma trudnosci z
odpowiedzig, naprowadza na odpowiedzi z kafeterii, starajgc sie rownoczesnie nie podawac
konkretnych odpowiedzi z kafeterii. Rodzi to jednak niebezpieczenstwo wptywania na
trafnos¢ procesu profilowania. Pracownicy badanych PUP zdawali sie by¢ swiadomi, ze nie
powinni ingerowac¢ w ten proces, bo moze ich to naraza¢ o oskarzenia o manipulowanie
wynikami. Niemniej, nie widzg innej mozliwosci przeprowadzenia procesu w sposéb
komfortowy dla osdéb bezrobotnych, a strategia wyjasniania pytan i naprowadzania na
odpowiedzi wydaje sie co do zasady sprawdzaé.

Wiekszos¢ respondentéw badania CAWI wskazata, ze czasami lub zawsze przeformutowuje
pytania z kwestionariusza.

Wykres 18. W jaki sposéb doradcy klienta zadajg pytania zawarte w kwestionariuszu?
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0, , . .
3,0% m zawsze bezposrednio odczytujg
sformutowania zawarte w kwestionariuszu

10,3%
czasami odczytujg pytania z
kwestionariusza, a czasami je
przeformutowuja
rzadko odczytuja pytania z
kwestionariusza, zwykle je
przeformutowuja

M nigdy nie odczytuja pytan z
kwestionariusza, zawsze je
przeformutowuja

51,9%

Zrédto: CAWI (n=233)

Na wyniki procesu profilowania wptywajg réwniez sami bezrobotni, ktérzy majg mozliwosc
zapoznania sie z pytaniami z kwestionariusza i przygotowania do rozmowy, gdyz informacje
na ten temat sg dostepne w Internecie. Trudno w tym kontekscie ocenia¢ trafnos¢ czy
rzetelnos¢ narzedzia, gdyz bezrobotni odpowiadajg w takiej sytuacji tak, aby uzyskac
oczekiwany profil. Z drugiej strony, bezrobotni nie znajg odpowiedzi na pytania i algorytmu
ich obliczania, w zwigzku z czym wyniki profilowania nie zawsze spetniajg ich oczekiwania. W
ocenie trafnos$ci narzedzia utrudnieniem sg przyjete strategie profilowania. W przypadku,
gdy urzednicy starajg sie z zatozenia przypisac jak najwiekszg liczbe oséb do profilu Il trudno
oceniac trafnosé tego narzedzia. Trudnosci w ocenie trafnosci narzedzia potwierdzajg wyniki
badania CAWI (przy czym zauwazy¢ nalezy, ze ocena trafnosci oparta jest w tym przypadku
na subiektywnych opiniach pracownikéw PUP a nie obiektywna ocena rzetelnosci narzedzia,
jak w przypadku metod stosowanych przez MRPiPS (metoda Cronbacha).

Wykres 19. Jak ocenia Pan/i trafno$¢ narzedzia do profilowania w okreslaniu profilu pomocy dla
bezrobotnego ? (n=233)

2,2%
® bardzo dobrze
40,8% 28,3% raczej dobrze
raczej zle
B bardzo zle
24,5% ani dobrze ani zle

4,3%

Zrédto: CAWI (n=233)

Pojawiaty sie jednak opinie, ze narzedzie trafnie przypisuje pomoc do bezrobotnego w
sytuacji gdy bezrobotni odpowiadajg zgodnie z prawdg. Respondenci zwracali rowniez
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uwage, ze klienci odpowiadajg trafnie na pytania, cho¢ czasami mijajg sie z prawda, aby
uzyskaé, to czego oczekujg od urzedu, przede wszystkim ubezpieczenie zdrowotne.

Jednym z zauwazonych w trakcie badan jakosciowych trudnosci w profilowaniu jest brak
spojnosci wynikéw profilowaniall:

(...) czemu dwie takie same osoby mniej wiecej, o tym samym doswiadczeniu,
podobnie odpowiadajgc, majqg rézne profile pomocy. Bo tak sie tam nam zdarza, to
jest nasze doswiadczenia.

IDI, PUP, doradca klienta

W jednym z badanych PUP zauwazono, ze przyczyng mogg by¢ wprowadzone zmiany
algorytmu przyporzagdkowania do poszczegélnych profili, ktére wptynety na wyniki
profilowania.

6.2.3 Autonomia pracownika PUP w procesie

Na etapie profilowania autonomia pracownika PUP jest, co do zasady, do$¢ duza. Moze on
przyjg¢ witasng strategie profilowania, poprzedzi¢ wywiad swobodng rozmowg, wyjasniac
pytania, nakierowywac na odpowiedzi. Pracownicy czesto ze swojego doswiadczenia wiedzg,
ze dana osoba powinna by¢ w innym profilu niz zostat jej automatycznie przyporzagdkowany.
W takiej sytuacji, mimo automatyzmu mechanizmu mogg na niego wptyng¢ w trakcie
zaznaczania odpowiedzi, po zakonczeniu wywiadu a przed zatwierdzeniem profilu poprzez
zmiane profilu z podaniem wuzasadnienia oraz po zatwierdzeniu profilu przez
przeprofilowanie.

W strategiach profilowania pomocy opartych na zatozeniu dostosowania profilu do potrzeb i
oczekiwan klienta autonomia pracownika jest ograniczona oczekiwaniami klienta. Jak to
opisat jeden z respondentéw — jesli klientowi nie podoba sie profil, to trzeba go zmienic:

Czasem sie trafi jakis awanturnik, co ma Il profil. A chce jednak miec Il. Nigdy nie
pracowat, nigdy sie nie zgtaszat, ale chce miec Il profil po prostu dla zasady. Wtedy
nie mamy wyjscia, musimy zmienic.

IDI, PUP, doradca klienta

Zdaniem respondentéw badan jakosciowych profilowanie ogranicza autonomie
pracownikéw na dalszych etapach pracy z klientem. Dotyczy to przede wszystkim
przyporzadkowania form pomocy do poszczegdlnych profili, co, w opinii niektérych
pracownikédw PUP objetych badaniem jakosciowym nie pozwala wystarczajgco elastycznie
reagowa¢ na sytuacje klienta. Jesli przypisany profil nie odpowiada oczekiwaniom lub
zmieniajgcej sie sytuacji osoby bezrobotnej , trzeba poczekac az zostanie przeprofilowana,

1 Przy czym zauwazyé nalezy, ze z informacji uzyskanych od MRPIPS wynika, ze w przypadku identycznego
zestawu odpowiedzi nie ma takiej mozliwosci, zeby profil pomocy byt inny. Natomiast w przypadku nieznacznych
réznic w uktadzie odpowiedzi jest to naturalna rzecz zwazywszy na 3 przedzialy punktowe, ktore przypisane sg do
poszczegdlnych profili pomocy, w zwigzku z tym, czasami rdznica 1 pkt moze decydowac o innym profilu pomocy.
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zeby zaoferowaé jej okreslony instrument. Nalezy jednak zaznaczyé, ze obowigzujgce
przepisy pozwalajg w kazdej chwili ponownie ustali¢ profil pomocy w sytuacji, gdy zmieni sie
sytuacja bezrobotnego.

6.2.4 Podmiotowosc¢ bezrobotnego w procesie

We wszystkich badanych w ramach studiéw przypadku powiatowych urzedach pracy
bezrobotny informowany jest przed rozpoczeciem wywiadu o tym, co oznacza profilowanie
pomocy, czemu stuzy i jakie sg konsekwencje przypisania do danego profilu.

Ttumaczymy, co to jest profilowanie, po co je robimy, na jakiej podstawie jest ten
profil okreslany. (...) Ze to wszystko wptywa na ten profil pomocy. | ze to 16 pytan,
ktore zawsze ja mowie, ze to sq pytania ustalone dla wszystkich oséb bezrobotnych, w
catej Polsce takie same. | kazdy, kto sie rejestruje, taki zestaw dostaje. | jak skoriczy, ja
mowie, ktory profil i w zwigzku z tym z czego osoba moze korzystac.

IDI, PUP, doradca klienta

Rowniez po zakonczeniu procesu bezrobotny informowany jest (pisemnie lub ustnie) o
wyniku profilowania i zwigzanych z tym skutkach. W niektérych urzedach bezrobotni
uzyskujg rowniez broszure zawierajagcg informacje na temat zakresu wsparcia
przewidzianego w ramach danego profilu pomocy. Bezrobotni, co do zasady, nie uzyskuja
natomiast wglagdu w kwestionariusz wypetniany przez pracownika odpowiedzialnego za
profilowanie pomocy. W zaleznosci od przyjetej strategii jesli bezrobotny jest
niezadowolony z wynikéw procesu moze otrzymac przed zatwierdzeniem profilu mozliwos¢
zmiany odpowiedzi na pytania celem zmiany profilu. W przypadku strategii bazowania na
automatycznych wynikach, strategia zmiany profilu moze by¢ omawiana z doradcg klienta
dopiero po zakonczeniu procesu profilowania.

Na czestotliwos¢ zmiany profilu przed zatwierdzeniem wskazujg nastepujgce wyniki badania
ilosciowego. Jak wida¢, do zmian profilu przed zatwierdzeniem dochodzi raczej rzadko.

Wykres 20. Jak czesto profil pomocy jest zmieniany przed zatwierdzeniem profilu w trakcie wywiadu (n=233)
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3,4% M bardzo czesto (powyzej 50%

przypadkow)
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S czesto (od powyzej 25%
przypadkow)
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przypadkow)

B bardzo rzadko (10%
39.1% przypadkow i mniej)
W nigdy

nie wiem / trudno powiedzie¢

Zrédto: CAWI (n=233)

Bezrobotni sg rowniez informowani o mozliwosci poddania sie ponownemu profilowaniu,
gdyby zmienifa sie ich sytuacja. W takiej sytuacji zdarza sie, ze Indywidualne Plany Dziatania
(IPD) sa przygotowywane na krétsze okresy, zeby szybciej przeprowadzi¢ kolejne
profilowanie pomocy. Z badan jako$ciowych wynika, ze pracownicy PUP starajg sie, co do
zasady, reagowacd elastycznie na przypadki losowe tak, by osoby bezrobotne rzeczywiscie
poszukujgce zatrudnienia nie byly ograniczone ramami poszczegdlnych profili. Jak wyda¢ z
wynikéw badania CAWI do przeprofilowania nie dochodzi w tej chwili zbyt czesto.

Wykres 21. Jak czesto dochodzi do ponownego ustalenia profilu pomocy dla bezrobotnego? (n=233)

0,
43% 1 2,6%

B bardzo czesto (powyzej 25%

16,7% przypadkow)
czesto (od 15 % przypadkéw)

rzadko (powyzej 5%
przypadkow)

B bardzo rzadko (5% lub mniej
przypadkow)

9 Lo Lo,
48,5% nie wiem / trudno powiedzie¢

Zrédto: CAWI (n=233)

Pomimo tego, ze jak wynika z badan jakosciowych bezrobotni sg informowani o procesie
profilowania przed i po jego zakoriczeniu pojawiajg sie opinie, ze czes¢ klientow PUP nie do
korica rozumie w czym bierze udziat (ze wzgledu na to ze jest sytuacja trudna, stresowa).
Czasami konsekwencje profilowania docierajg do bezrobotnego dopiero w trakcie rozmowy
o przygotowanym przez doradce klienta przy udziale osoby bezrobotnej Indywidualnym
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Planie Dziaftania. Stad pojawiajg sie rekomendacje, by zdecydowanie rozdzieli¢ proces
rejestracji i profilowania, tak by nie nastepowaty one bezposrednio po sobie. Wéwczas klient
lepiej rozumie swojg sytuacje i mozna go trafniej przypisa¢ do profilu. Takie rozwigzanie
moze jednak komplikowac¢ kontakt miedzy osobg bezrobotng a urzedem i mozna by to
traktowac jako wyjatek od reguty dostosowujgc indywidualnie do sytuacji bezrobotnego (np.
gdy bezrobotny jest bardzo zdenerwowany).

6.2.5 Dostep do ustug i instrumentow rynku pracy dla bezrobotnych z
ustalonym Il profilem pomocy

Badania jakosciowe wskazujg, ze najstabszym elementem reformy jest wsparcie dla oséb,
ktorym przypisano Il profil pomocy. W przypadku tych oséb dostep do pomocy oferowanej
przez PUP jest ograniczony przede wszystkim ze wzgledu na trudnosci z uruchomieniem
takich form wsparcia jak PAl czy program specjalny oraz ze skorzystaniem z ustug
aktywizacyjnych zleconych agencjom zatrudnienia. Dostep do doradztwa zawodowego jest
rowniez ograniczony do uzasadnionych przypadkéw. Ktéci sie to z zasadg powszechnego
dostepu do ustug doradztwa:

Ja w ogdle nie rozumiem, jak w sytuacji, kiedy jest petna dostepnosc¢ tych ustug,
zapisana ustawowo, i jest powiedziane, Zze pierwszy i trzeci profil korzysta¢ z doradcy
zawodowego moze tylko w uzasadnionych przypadkach.

IDI, ekspert

Bezrobotni z ustalonym Il profilem, zgodnie z zatozeniami reformy polityki rynku pracy, mieli
korzysta¢ ze wsparcia w ramach Programu Aktywizacja i Integracja (PAl). W
przeprowadzonych badan ilosciowych wynika, ze 58% PUP biorgcych udziat w badaniu nie
realizowato PAIl w 2015 roku. Studia przypadkdw zrealizowane w ramach projektu wskazujg,
ze jedng z przyczyn lezacych u podstaw nieuruchomienia PAl w badanych urzedach s3
trudnosci zwigzane z nawigzaniem wspétpracy z urzedami gmin, osrodkami pomocy
spotecznej (OPS) i organizacjami pozarzagdowymi w tym zakresie. A przyktad zrealizowanego
w Warszawie Programu Aktywizacja i Integracja pokazuje, ze kluczem to sukcesu w
przypadku tego programu jest przede wszystkim partnerska wspoétpraca miedzy stuzbami
zatrudnienia, o$rodkami pomocy spotecznej i organizacjami pozarzgdowymi 2. Brak
zainteresowania wspotpracg wynika przede wszystkim z braku $rodkéw finansowych w
gminach na PAI.

W badaniach ilosciowych respondenci wskazywali jako gtéwne przyczyny nieuruchomienia
PAI brak zainteresowania programem osrodkéw pomocy spotecznej (32,9% respondentow) i
organizacji pozarzgdowych (18,8%) oraz koncentracje pracownikdw PUP na innych zadaniach
(14,4%). Jako inne przyczyny najczesciej wymieniano brak zainteresowania i srodkéw

12 Whnioski wyciagniete na podstawie: W. Adach, Stolica walczy o przywrdcenie wykluczonych na rynek
pracy, ,Rynek Pracy” Numer 2/2015 (155).

61



finansowych gmin na tego typu zadania lub brak zainteresowania gmin pracami spofecznie
uzytecznymi.

Respondenci z badanych PUP wskazywali na niskg efektywnos$¢ zatrudnieniowg PAI. Wynikac
to ma z dwdch wzajemnie powigzanych przyczyn. Po pierwsze do PAI kierowane sg osoby,
ktorych poziom mobilnosci jest bardzo niski ze wzgledu na stabo rozwiniety transport
publiczny lub obowigzki opiekuricze tych osdb. Dla nich podjecie pracy w petnym wymiarze
jest niemozliwe. Natomiast stosunkowo chetnie uczestniczg one w warsztatach
aktywizacyjnych lub podejmujg zajecia dorywcze, w niepetnym wymiarze czasu pracy. Po
drugie, zdaniem respondentdéw, skutecznos¢ PAI jest raczej niska, poniewaz przez 2 miesigce
nie sposob pomdc osobom ze ztozonymi problemami zdrowotnymi czy psychologicznymi.
Niemniej, warto zauwazy¢, ze program moze nie zamykac¢ sie w okresie dwumiesiecznym i
trwaé facznie do pot roku. Z drugiej strony trudno oczekiwaé od PAIl, jako programu
skierowanego do oséb z trzecim profilem pomocy, wysokich wskaznikow efektywnosci. W
tym przypadku sukcesem zdaje sie zakoniczenie programu przeprofilowaniem do Il profilu
czesci uczestnikéw.

Trudnosci z przeprowadzeniem PAl po stronie realizatoréw wigzg sie z kolei z
niejednorodnoscig grup. Kluczowa kwestig dla sukcesu PAI w tym aspekcie jest proces
rekrutacji przeprowadzany przez OPS, ktory pozwoli¢ powinien na wytonienie grup w miare
jednorodnych i zarazem rokujgcych powrdt na rynek pracy. Cho¢ zwraca sie uwage na to, ze
powigzanie PAl z pracami spofecznie uzytecznymi stanowi utrudnienie dla organizacji
warsztatdw w ramach PAI, réwnoczesnie podkresli¢ trzeba wage tego elementu dla
podnoszenia kompetencji osdb bezrobotnych do udziatu w rynku pracy.

Pozytywnie oceniana jest mozliwo$é organizacji PAl w cyklach trzy razy po dwa miesigce, o
ile rzeczywiscie nastepuje co dwa miesigce weryfikacja oséb uczestniczacych w programie.
Pozwala to na zwiekszenie efektywnosci programu dzieki temu, ze po kazdym cyklu
dwumiesiecznym czes$¢ oséb uczestniczagcych moze zostac przeprofilowana lub skierowana
do innego wsparcia np. do dziatan aktywizacyjnych realizowanych przez agencje
zatrudnienia. Rdwnoczesnie pojedyncze dwumiesieczne PAI juz sg zbyt krétkimi programami,
zeby oczekiwad tutaj dobrych efektow.

Trudnoscig w organizacji PAl zaréwno po stronie PUP, jak i organizacji pozarzadowych jest
koniecznos$¢ stosowania zasad i trybu okreslonych w przepisach o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie. W tym przypadku, organizacje pozarzgdowe wypetniajg
whnioski konkursowe, ktére nie sy dostosowane do tego konkretnego programu, a
powiatowe urzedy pracy napotykajg na trudnosci z zastosowaniem procedur, ktorych nie
znaja.

W danych MRPiPS podana jest liczba oséb uczestniczacych w pracach spotecznie
uzytecznych w ramach PAIl na koniec kazdego miesigca 2015. Wedtug danych dla 12 miesiecy
2015 r. i 2 miesiecy 2016 roku przecietnie w tego typu wsparciu uczestniczyto 0,2%
bezrobotnych z ustalonym Il profilem. Osoby uczestniczace w pracach spotfecznie
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uzytecznych w ramach PAI w tym okresie stanowity srednio prawie 5% wszystkich

uczestnikdw prac spotecznie uzytecznych.

Tabela 4. Skala uczestnictwa w PAI

Liczba osob uczestniczacych w

pracach spotecznie uzytecznych w

Odsetek osob z ustalonym Il profilem
uczestniczacych w pracach spotecznie

ramach PAI uzytecznych w ramach PAI
2015
Styczen 9 0,00%
Luty 13 0,00%
Marzec 320 0,06%
Kwiecien 900 0,18%
Maj 1320 0,27%
Czerwiec 1387 0,29%
Lipiec 1298 0,28%
Sierpien 1445 0,31%
Wrzesien 1478 0,32%
Pazdziernik 1593 0,35%
Listopad 774 0,18%
Grudzien 46 0,01%
2016
Styczen 37 0,00%
Luty 139 0,03%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych MRPiPS

Osoby uczestniczagce w pracach spotecznie uzytecznych w ramach PAI stanowity srednio

prawie 5% wszystkich uczestnikéw prac spotecznie uzytecznych.

Propozycje zmian w PAIl wskazane w badaniu ilosSciowym dotyczyty przede wszystkim,

utatwienia zlecania PAIl organizacjom pozarzagdowym, poszerzenia zakresu ustug

instrumentow stosowanych w ramach PAI, zrezygnowania z ograniczenia grupy docelowej

PAI do klientéw pomocy spotecznej oraz finansowania dziatan z zakresu integracji spoteczne;j

z Funduszu Pracy. Rozktad odpowiedzi miedzy te propozycje prezentuje ponizszy wykres.

Wykres 22. Jakie zmiany powinny by¢ wprowadzone?
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zrezygnowac z ograniczenia grupy docelowej PAI do

finansowac dziatania z zakresu integracji spotecznej

poszerzy¢ zakres ustug i instrumentéw stosowanych

m zupetnie sie nie zgadzam nie zgadzam sie nie mam zdania

zgadzam sie ®mzdecydowanie sie zgadzam

utatwic procedure zlecania PAI organizacjom
pozarzadowym

% 13% 22%

15% 11% 22%

klientéw pomocy spotecznej

7% 13%  20%

z Funduszu Pracy

% 12% 31%

w ramach PAI

Zrédto: CAWI (n=107)

Inne gtéwne propozycje zgtaszane z inicjatywy respondentéw badania dotyczyty:

ustawowego zobowigzania OPS do wspétpracy z PUP przy realizacji PAl,

podniesienia stawki godzinowej na prowadzenie zaje¢ (zbyt niska powoduje brak
zainteresowania organizacji Programem),

umozliwienia finansowania kosztéw dojazdu na zajecia z integracji spotecznej oraz
kosztow wyzywienia,

finansowania integracji spotecznej realizowanej przez OPS z Funduszu Pracy bez
koniecznosci finansowania tego typu dziatan przez gminy,

taczenia réznych form wsparcia, poszerzenia zakresu stosowanych instrumentow,
elastycznego dostosowywania form wsparcia do grupy bezrobotnych,

ustalenia podstawowego czasu trwania PAl na trzy miesigce z mozliwoscig dalszego
przedtuzania,

wprowadzenie jednego cyklu PAI trwajacego 6 miesiecy,

ustanowienia stypendidéw dla uczestnikow dziatan z zakresu integracji spoteczne;.

Program Aktywizacja i Integracja nie jest jedynym instrumentem, z ktérego korzysta¢ moga

osoby z ustalonym Il profilem pomocy. Zgodnie z zapisami Ustawy o promocji zatrudnienia i

instytucjach rynku pracy osoby te mogg réwniez korzysta¢ z programdéw specjalnych.

Niemniej takze tutaj pojawiajg sie problemy z ich organizacjg, przede wszystkim ze wzgledu

na koncentracje urzedéw na realizacji innych zadan (opinia prawie 45% respondentow

badania CAWI) oraz na trudnosc¢ z zebraniem grupy oséb bezrobotnych chetnych do udziatu

w programie (prawie 12% respondentéw). W 2015 roku tylko 34% PUP biorgcych udziat w

badaniu CAWI realizowato programy specjalne.

Badania przeprowadzone wsrdd PUP wskazaty na dodatkowe przyczyny tego, ze powiatowe

urzedy pracy nie realizowaty dotychczas programdw specjalnych:

brak pracodawcéw chetnych do wspodtpracy,
mato elastyczne kryteria okreslane przez MRPiPS,



e wymagana zbyt wysoka efektywnos$é zatrudnieniowa oraz zwigzana z tym obawa
przed nieosiaggnieciem wskaznikow efektywnosci, skutkujgcym niekwalifikowalnoscia
sSrodkow,

e duza kosztowno$¢é programow specjalnych przy matej efektywnosci,

e braki kadrowe powodujace brak mozliwosci wdrazania takiego programu, gdyz
wymaga on duzo wiekszego naktadu pracy, ciggtego monitorowania z uwagi na
bardzo trudng grupe bezrobotnych,

e duze trudnosci w zidentyfikowaniu tzw. "elementéw specyficznych”,

e brak uzasadnienia do realizacji programoéw na lokalnym rynku pracy,

e zbyt wygdrowane wymagania dotyczace realizacji programu oraz wytaniania grup
bezrobotnych.

Niemniej, przyktad jednego z PUP, gdzie realizowany byt program specjalny wskazuje, ze
mogg one konczy¢ sie sukcesem.

Przyktad jednego z programéw specjalnych realizowanych dla oséb z Il profilu

W 2015 badany PUP zorganizowat program specjalny, ktory objat ok. 22 oséb — do 30. roku zycia, bez
kwalifikacji. Program oferowat: 1) okreslanie potencjatu zawodowego, 2) warsztaty aktywizacyjno-
motywacyjne, w tym spotkanie z psychologiem, 3) szkolenie stuzgce podnoszeniu kwalifikacji
zawodowych, 4) dla potowy 0sdb przewidziano staze. Jak szacuje respondent, te osoby, ktdre byty na
stazach wszystkie lub prawie wszystkie zdobyty zatrudnienie. Program byt sukcesem réwniez dlatego,
ze — jak wynika z obserwacji respondenta — jego uczestnicy naprawde zaczeli zmienia¢ swoje
nastawienie, zmienita sie in plus ich motywacja. Pozytywnym efektem byto réwniez zbudowanie relacji
miedzy uczestnikami, ktérzy sg ze sobg w kontakcie, dzielg sie swoimi sukcesami na rynku pracy, co
mocno motywuje ich kolegdéw z programu.

Jesdli chodzi o korzystanie z ustug agencji zatrudnienia zgodnie z mechanizmem zlecania
dziatan aktywizacyjnych to dotychczas ograniczeniem byta skala tych ustug. Nie wszystkie
wojewddztwa zrealizowaty przetargi na tego typu ustugi w 2015 roku, a liczba powiatéw
objetymi tym mechanizmem jest rdwniez ograniczona.

W zwigzku z ograniczonym wsparciem dla oséb z przypisanym profilem Il pomocy pojawia
sie ryzyko, ze stosowana procedura profilowania bedzie w praktyce dyskryminowaé osoby
znajdujgce sie w trudniejszej sytuacji, np. osoby z utrudnionym dojazdem do pracy,
opiekujgce sie osobami zaleznymi. Sytuacje te moga by¢ interpretowane jako brak gotowosci
do pracy i przesgdzac o zakwalifikowaniu do profilu IlI:

No wiec teraz dlaczego, jak osoba przychodzi i mdéwi, ze ma pracodawce i chce is¢ na
staz, no sprofilowaé jg inaczej? Bo na przyktad nie ma dojazdu albo jest
niepetnosprawna i faktycznie moze nie powinna by¢ w tej dwdjce? No tak, ale kazdy
stara sie, no i mysle, ze u nas tak to profilowanie wyglgda, nie? Ze raczej profiluje sie,
Zeby tez ta osoba byta usatysfakcjonowana z profilu, jaki zostanie jej nadany, nie?

IDI, PUP, kierownik CAZ
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Serce mi sie kroi, gdy sq na przyktad osoby zarejestrowane w trzecim profilu pomocy,
ktore na przyktad chciatyby pojs¢ do pracy, ale majg problem z dojazdem. Bo tutaj
gftownie sq takie osoby, tak.

IDI, PUP, doradca zawodowy

Grupa os6b trafiajgcych do profilu Ill moze by¢ bardzo zréinicowana wewnetrznie, jak
wskazuje charakterystyka opisana ponizej w ramce.

Charakterystyka trzeciego profilu pomocy (opracowana przez MRPiPS na podstawie analizy statystycznej
danych (N =2 043 778) z PUP):

o Najczesciej osoba powyzej 50 roku zycia lub od 30 do 39 roku zycia, kobieta lub mezczyzna (brak
znaczacych réznic w udziale), ktéra posiada wyksztatcenie gimnazjalne i ponizej lub zasadnicze zawodowe
lub srednie zawodowe oraz czesto nie ma doswiadczenia zawodowego w przeciggu ostatnich 5 lat. Moze
to by¢ jednak réwniez osoba posiadajgca ponad roczne doswiadczenie zawodowe.

e Przewaznie nie zna jezyka obcego, a jesli zna to w podstawowym lub stabym stopniu.

e Przewaznie nie posiada orzeczenia o niepetnosprawnosci, a jezeli posiada to stopien lekki albo
umiarkowany.

e Jej czas pozostawania bez pracy jest zazwyczaj dtuzszy niz 24 m-ce, chociaz moze to by¢ réwniez osoba,
ktéra poza rynkiem pracy jest krécej niz 6 m-cy lub nigdy nie pracowata.

o Najczesciej nie odmowita nigdy propozycji pomocy urzedu pracy, a jesli odméwita to najczesciej miafo to
miejsce raz lub dwukrotnie.

e  Zazwyczaj nie posiada aktualnych uprawnient zawodowych przydatnych na lokalnym rynku pracy. Zdarza
sie natomiast, ze posiada umiejetnosci przydatne na lokalnym rynku pracy.

o Najczesciej mieszka na wsi, w matym lub srednim miescie. Pomimo tego, przewaznie ma mozliwos¢
dojazdu do miejsca pracy Srodkami transportu zbiorowego lub wtasnym pojazdem, Czasami jednak
wskazuje na brak takiej mozliwosci.

e Jako gtéwne przyczyny utrudniajgce podjecie pracy wymienia ograniczenia zdrowotne, brak
dyspozycyjnosci - opieka nad osobg zalezng (dziecko, osoba starsza), brak odpowiednich ofert pracy,
nieodpowiedni wiek. Sporadycznie moze tez wskazywac na brak przyczyn utrudniajgcych podjecie pracy.

e (Czesto twierdzi, ze ma szanse znalez¢ prace przy pomocy urzedu pracy ale czasami wskazuje réwniez, ze
nie ma szans na znalezienie pracy i ze to urzad pracy powinien jg w tym wyreczyc.

o Najczesciej deklaruje, ze gtéwnym powodem rejestracji w urzedzie pracy jest uzyskanie prawa do
ubezpieczenia zdrowotnego. Sporadycznie powodem tym moze by¢ uzyskanie pomocy w podjeciu pracy
rozumiana jako otrzymanie odpowiedniej oferty pracy, uzyskanie swiadczenia przedemerytalnego lub
zasitku dla bezrobotnych albo ubieganie sie 0 pomoc spoteczna.

e Zdarza sie, ze podejmuje samodzielne dziatania w celu znalezienia pracy. Jesli podejmuje taka aktywnosé
to najczesciej poprzez korzystanie z pomocy znajomych, rodziny, przegladanie ogtoszen o pracy w
Internecie i umawianie sie z pracodawcami, Unika natomiast udziatu w targach pracy, korzystania z
pomocy agencji zatrudnienia, czy dziatania w ramach wolontariatu, stazu lub praktyki.

e Przewaznie nie potrafi przygotowaé samodzielnie dokumentéw aplikacyjnych i w zwigzku z tym nie robita

tego w przeciggu ostatniego miesigca.
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e Najczesciej nie jest gotowa nic zrobi¢ w celu zwiekszenia swoich szans na podjecie pracy. Czasami tylko
jest gotowa podwyzszyé/uzupetni¢ posiadane kwalifikacje, przekwalifikowaé sie do pracy w innym
zawodzie, zwiekszy¢é swoja wtasng aktywnos¢ w poszukiwaniu pracy lub podjgé prace w niepetnym
wymiarze. Nie jest natomiast sktonna dojezdzaé do pracy powyzej 1,5 h w jedng strone, zmieni¢ miejsce
zamieszkania, podjgc prace ponizej kwalifikacji, czy rozpocza¢ dziatalnosé gospodarcza.

e Majac do wyboru podjecie pracy za minimalne wynagrodzenie lub pozostawanie bez pracy przewaznie
wybiera pozostawanie bez pracy lub podjecie pracy ale pod pewnym warunkami. Sporadycznie wybiera
réwniez w takiej sytuacji pozostawanie bez pracy.

e Przewaznie jest gotowa kontaktowac sie z urzedem pracy nie czesciej niz raz na miesigc lub jeszcze
rzadziej. Moze jednak zdarza¢ sie gotowos¢ do kontaktu tak czesto jak urzad bedzie chciat co$
zaproponowac.

e Poza uzyskaniem dochodu do podjecia pracy sktania jg przede wszystkim koniecznos¢ utrzymania siebie
i/lub rodziny. Czesto jednak nic poza uzyskaniem dochodu nie skfania jej do podjecia pracy. Zdarza sie
nawet, ze uzyskanie dochodu nie motywuje jej do podjecia pracy.

e Przewaznie nie jest w stanie okreslic od kiedy moze podja¢ prace lub obwarowuje to pewnymi
warunkami. Sporadycznie jest gotowa podjac prace od zaraz.

e Czesto deklaruje, ze pomimo mozliwosci uzyskania prawa do ubezpieczenia zdrowotnego z innego tytutu
zarejestrowataby sie w urzedzie pracy.

Do kontaktu z urzedem pracy lub pracodawcami wykorzystuje najczesciej telefon komaérkowy, zdecydowanie
rzadziej email oraz komunikatory internetowe. Zdarza sie tez, ze nie ma zadnej mozliwosci kontaktowania sie
z urzedem pracy i pracodawcami.

Cze$é z o0séb, ktérym przypisano profil lll nie jest zainteresowanych zadng forma aktywizacji,
jednak niektére chciatyby skorzysta¢ z pomocy, jednak majg utrudniony dostep ze wzgledu
na brak transportu lub chorobe.

W tej sytuacji pomoc doradcy klienta skierowana do oséb z trzecim profilem pomocy moze
ogranicza¢ sie do przygotowania IPD i zapewnienia ubezpieczenia zdrowotnego, moze
jednak réwniez obejmowac inne dodatkowe dziatania:

e doradztwo zawodowe (indywidualne i grupowe) w uzasadnionych przypadkach,
o przekazywanie informacji o realizowanych przez inne instytucje projektach,

e pomoc w przygotowaniu dokumentacji aplikacyjnej,

e kierowanie do zatrudnienia socjalnego,

e kierowanie do podjecia zatrudnienia w spoétdzielni socjalnej,

e dziatania aktywizacyjne zlecone przez PUP lub WUP,

o przekazywanie informacji o ofertach pracy.

W tym ostatnim przypadku, cho¢ jest to rozwigzanie nieprzewidziane Ustawg, to pojawiaty
sie opinie, ze osoby z Il profilem powinny bezwzglednie réwniez mie¢ dostep do ofert pracy
(w szczegdlnosci tych niezwigzanych z subsydiami):
O ile moge sie zgodzi¢ z tym, ze wzgledu na bariery, z ktorymi sie spotykajqg, czyli ze
wzgledu na oddalenie od rynku pracy wynikajgce z ich postaw, powiedzmy ocenia sie,
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ze nie jest zasadne i racjonalne wprowadzenie srodkéw publicznych na ich
aktywizacje, bo oni i tak za chwile do nas wrdcg, o tyle nie zgodze sie, ze zostata
ograniczona dostepnosc do ofert pracy.

IDI, PUP, Dyrektor

Respondentdw badania CAWI wymienili nastepujace dodatkowe ustugi lub inne instrumenty
rynku pracy, ktére powinny byé kierowane do oséb z ustalonym IIl profilem pomocy
(przedstawione w kolejnosci od najczesciej wskazywanych):

e posrednictwo pracy,

e prace spotecznie uzyteczne (bez powigzania z PAl lub programami specjalnymi),
e roboty publiczne,

e stazeiszkolenia,

e doradztwo zawodowe (bez uzasadniania przypadkéw).

Rzadziej wskazywano konieczno$¢ zapewnienia dostepu osobom z przypisanym Il profilem
do wszystkich ustug i instrumentéw rynku pracy lub zapewnienie takiego samego zakresu
wsparcia jak w profilu 1l (20 wskazan na 330 propozycji). Bardzo rzadko (7 wskazan na 330
propozycji) proponowano likwidacje jakichkolwiek form wsparcia dla tego profilu.

6.2.6 Ogodlna ocena rozwigzania

Ogélna ocena rozwigzania ptyngca z badani jakosciowych jest niejednoznaczna. Z jednej
strony doceniane jest ukierunkowanie wsparcia, z drugiej strony krytykowane nadmierne
usztywnienie profili pomocy (zakresu instrumentéw, ktére mozna oferowaé bezrobotnym),
w szczegolnosci w zakresie mozliwego wsparcia w ramach profilu Ill.

Wsrdd pozytywnych skutkéw wprowadzenia profilowania zauwazonych w trakcie badania
jakosciowego wymienia sie:

e utatwienie diagnozowania potrzeb oséb bezrobotnych,

e lepsze dostosowanie instrumentédw do potrzeb oséb bezrobotnych,

e koncentracje wsparcia na osobach z Il profilem czy zwiekszenie intensywnosci pracy
z osobami w Il profilu,

e lepsze poinformowanie bezrobotnego o dostepnej ofercie,

e wsparcie autorefleksji bezrobotnego.

Wyniki badania iloSciowego wskazujg, ze niekoniecznie sg to korzysci wystepujgce
powszechnie. 37 % respondentéw ankiety CAWI zgodzito sie ze stwierdzeniem, ze
profilowanie pomocy utatwia diagnozowanie potrzeb oséb bezrobotnych (przeciw temu
stwierdzeniu jest 50% ankietowanych, prawie 13% nie ma zdania), a tylko 23%
respondentéw stwierdzito, ze profilowanie pomocy poprawito dostosowanie form wsparcia
do potrzeb bezrobotnych (przy 65% negatywnych odpowiedzi na to pytanie).

Cho¢ niektérzy respondenci twierdzg, ze profilowanie pomocy daje mozliwos¢ pewnego
uporzadkowania klientéow PUP pod katem checi i motywacji do poszukiwania pracy oraz
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wydzielenia tych oséb, ktdre faktycznie szukajg pracy i tych, ktérym zalezy jedynie na
ubezpieczeniu zdrowotnym; to pojawiajg sie réwniez opinie, ze profilowanie pomocy nie
rozwigzuje problemu oséb, ktdre rejestrujg sie dla uzyskania ubezpieczenia zdrowotnego.
Woynika to z tego, ze nadal znajdujg sie oni pod opiekg PUP. Jak zauwazyt jeden z ekspertéw:

No tak, ale ono nie zmienia faktu, Ze na podstawie profilowania nie moZesz go
pozbawic statusu, bo on podpisat, Zze on jest zdolny i gotowy. (...) Natomiast tak, po
pierwsze, profilowanie to nie jest profilowanie bezrobotnych. Profilowanie to jest
profilowanie ustug. W zwiqzku z tym z istoty swojej nie weryfikuje ono, czy cztowiek
jest zdolny i gotowy, tylko ono weryfikuje, co w danej sytuacji cztowieka mozna mu
zaoferowac. Niejako z gory przyjmuje, ze kazdy jednak, tak jak podpisat, to jest zdolny
i gotowy, tak? | tu mi sie nasungt wniosek, Ze moze by warto byfo stworzy¢ narzedzie
do weryfikacji bycia zdolnym i gotowym.

IDI, ekspert

Stad pojawiajg sie propozycje wydzielenia z Il profilu oséb, ktérym zalezy jedynie na
ubezpieczeniu zdrowotnym, ktérym nie jest potrzebne wsparcie urzedu i ktérzy nie chca
znalez¢ zatrudnienia.

Cze$¢é respondentdéw badan jako$ciowych uwaza, ze profilowanie pomocy jest rozwigzaniem
sztucznym ze wzgledu na to, ze bezrobotni nauczyli sie z niego korzystaé, wiec mogg nim
sterowac (np. wyrejestrowujg sie i rejestrujg ponownie celem zmiany profilu). Dobrze
charakteryzuje to wypowiedz dyrektor jednego z PUP:

(...) bezrobotni wiedzq juz, na ktdre majq jak odpowiedziec, Zzeby nie wejs¢ w trdjke na
przyktad. Wyszukalismy z trdjki, zeby dac jeszcze, bo tam nam kogos brakowato. To
zaraz ktos przychodzit albo sie wyrejestrowywat i ponowne profilowanie, Zeby juz
dostac dwdjke, zeby go, bron BozZe, tam nie skierowac.

IDI, PUP, Dyrektor

Pojawiajg sie tez opinie, ze kazdy system, ktéry probuje priorytetyzowaé wsparcie dla
bezrobotnych ma swoje wady, gdyz niekoniecznie pozwala witasciwie oceni¢ potrzeby danej
osoby.. Z tego wzgledu pojawiajg sie propozycje pozostawienia urzedom dowolnosci w
dopasowaniu instrumentow do indywidualnej sytuacji bezrobotnego:

Wiec to, gdybym miata wybiera¢ wolatabym bez profilowania, wsparcie dla kazdej
osoby bezrobotnej, ktdre jest indywidualnie dostosowane do tego, co ona potrzebuje i
fgczenie tego z pracodawcg, ktory potrzebuje klienta, wiec jezeli musi zostac
profilowanie to troche je zmodyfikowac, jeZeli jest mozliwos¢ wyrzucenia, wyrzucenie
kategoryzowania 0sob.

IDI, PUP, Dyrektor

Nieraz wystarczy z cztowiekiem porozmawiac tak naprawde. | nieraz wiecej sie z
niego, niz takie zadajgc pytania, dowiemy. (...) Po prostu kazdy jest indywidualnoscig.
To nie tak, Ze mozna sobie kogos zaszufladkowac.
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IDI, PUP, Dyrektor

Ponadto, w badaniach jako$ciowych zwrdcono uwage na to, ze profilowanie pomocy
rozwineto biurokracje. Samo profilowanie jest kolejng procedurg wymagajgca dodatkowej
dokumentacji, ktéra multiplikuje sie w przypadku koniecznosci zmiany profilu. W
szczegolnosci jest to ucigzliwe w momencie, gdy konczy sie okres objety indywidualnym
planem dziaftania i konieczne jest ponowne profilowanie pomocy, nawet jezeli nie zaszty
zadne zmiany w sytuacji bezrobotnego. Sensownos¢ procesu jest szczegdlnie podwazana w
przypadku strategii dostosowywania profilu do oczekiwan klienta:

Bzdurna procedura administracyjna, ktorq trzeba wykonac. Jest czasochtonna, a de
facto i tak dopasowuje sie profil do cztowieka, zeby go nie skrzywdzic.

IDI, PUP, Dyrektor

Ale takqg mam intuicje, ze i to na pewno mi mowili urzednicy z matych urzedow pracy,
Ze oni znajq tych ludzi, Ze przy mniejszej jakby nateZzeniu ruchu, to sq przewaznie
jakby problemy, ktdre sq dosc jakby czytelne i jakby ta dodatkowa procedura niewiele
tutaj wnosi, wiec, no pytanie, bo wychodzi troche tak, ze ona tam, gdzie jest mafe
obcigzenie pracg nie przydaje sie, bo oni jakos dobrze znajq tych ludzi a tam, gdzie by
miata cos wniesc, czyli gdzie tych ludzi jest duzo, jest dodatkowq udrekq, ktora tez nic
nie daje, bo robi sie jq bardzo ptytko, bardzo szybko.

IDI, ekspert

Respondenci badan jakosciowych zauwazali, ze wprowadzenie profilowania, w szczegdlnosci
na poczatku, kiedy konieczne bylo przeprowadzenie procesu dla wszystkich
zarejestrowanych bezrobotnych ograniczato czas poswiecany klientom w zwigzku z réznymi
formami aktywizacji, w szczegdlnosci w zakresie doradztwa zawodowego. Ograniczenie skali
i zakresu doradztwa zawodowego jest S$cisle powigzane z przypisaniem doradcom
zawodowym funkcji doradcy klienta zajmujacego sie m.in. profilowaniem.

Tak ze powiem tak, ZzZe po zmianie na pewno troche sie zmniejszyta rola doradcy
zawodowego w urzedzie. To nas bolato bardzo z kolezankg, bo faktycznie ludzie majg
takg potrzebe, zeby porozmawiaé o swoich problemach, zobaczy¢ je z innej
perspektywy, otrzymac jakies wskazdowki, jakgs pomoc. A gdy weszto wtasnie
profilowanie, gdy trzeba bytfo do korca roku wszystkich sprofilowaé, to wie pan, jak to
wyglgdato. Taka mata masdéwka, Zeby cos tutaj dostosowac do tej ustawy, do
przepiséw, do regulamindw. Takze wtedy doradztwo zawodowe... Naprawde
robilismy to, co konieczne. Czyli grupdwki robitysmy, indywidualne porady, ale takie,
gdzie trzeba byto pokierowaé kogos do lekarza medycyny pracy, zrobi¢ test
diagnozujqgcy, takie z koniecznosci.

IDI, PUP, doradca zawodowy

Badania ilosciowe wskazujg, ze nie byt to jednak problem przejsciowy h (wiecej na ten temat
w rozdziale dotyczgcym wprowadzenia funkcji doradcy klienta).
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Niemniej, jesli chodzi o zasoby niezbedne do przeprowadzania tego procesu, to w badaniu
iloSciowym wiekszos¢ respondentéw (61%) wskazata, ze liczba osdb zajmujacych sie
profilowaniem pomocy w urzedzie jest zdecydowanie lub raczej wystarczajaca.

Wykres 23. Czy liczba oséb zajmujacych sie profilowaniem pomocy w Panstwa urzedzie jest wystarczajagca w
stosunku do liczby oséb bezrobotnych?

1,3%

m zdecydowanie tak

raczej tak

raczej nie
16,3% B zdecydowanie nie

49,49, trudno powiedzie¢

Zrédto: CAWI (n=233)

Wiekszos¢ rozmowcow wskazywata réwniez, ze szczegdlnie kwestia wsparcia dla oséb
nalezacych do Il profilu wymaga rewizji ze wzgledu na opisane powyzej trudnosci zwigzane z
uruchomieniem PAIl, programéw specjalnych, czy korzystania ze zlecania ustug
aktywizacyjnych na zewnatrz. Wyniki badania CAWI wskazujg, ze wiekszo$¢ biorgcych udziat
w badaniu PUP uwaza, ze zakres wsparcia oferowany osobom bezrobotnym z ustalonym lll
profilem pomocy jest zdecydowanie Ilub raczej niewystarczajgcy (razem 72,1%
respondentow).

Wykres 24. Czy zakres wsparcia oferowany osobom bezrobotnym z ustalonym Il profilem pomocy jest:

m zdecydowanie wystarczajacy

12,0% raczej wystarczajacy

raczej niewystarczajacy

0,
232 B zdecydowanie
niewystarczajacy

nie wiem / trudno powiedzie¢

Zrédto: CAWI (n=233)

W badaniach jakosciowych zauwazono, ze pracownicy PUP starajg sie podejmowac rdzine
dozwolone Ustawg dziatania celem wsparcia oséb znajdujacych sie w Il profilu. Nie
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potwierdza to tezy Fundacji Panoptykon (2015), ze pracownicy PUP postrzegajg osoby z Il
profilem wytacznie jako takie, ktére w praktyce nie sg zainteresowane podjeciem pracy.
Niemniej, podkresli¢ tez nalezy, ze jedng z konsekwencji profilowania moze by¢ negatywny
odbidr przez osoby bezrobotne przypisania profilu Ill jako stygmatyzacji i zaliczenia do
»gorszej kategorii”.

Opisane powyze] kwestie zwigzane z przebiegiem procesu profilowania, podmiotowoscig
bezrobotnych w tym procesie oraz autonomia pracownikéw PUP nie potwierdzajg tezy
sformutowanej przez Fundacje Panoptykon dotyczgcy pogtebiania przez profilowanie
pomocy asymetrii informacji pomiedzy pracownikiem PUP a bezrobotnym. W badanych
urzedach bezrobotni byli informowani o procesie, jego celach i skutkach. A rozmowy z
osobami bezrobotnymi potwierdzaty nie tylko, ze takie informacje otrzymali, ale réwniez, ze
rozumiejg konsekwencje tego procesu. Przyjete strategie profilowania wskazujg na
zréznicowane podejscie do upodmiotawiania bezrobotnych w tym procesie. Choé nie da sie
zaprzeczy¢, ze proces jest powigzany z asymetrig informacji, to jednak wydaje sie, ze
pracownicy profilujgcy starajg sie tg asymetrie zmniejsza¢ lub niwelowaé. Nie da sie
wykluczyé, ze wystepuja sytuacje opisane przez Fundacje Panoptykon (tj. brak mozliwosci
zareagowania, kiedy pracownik PUP Zle zinterpretuje odpowied? bezrobotnego czy
kierowanie sie przez osoby profilujgce przy interpretacji odpowiedzi uprzedzeniami i
stereotypami, np. wobec oséb starszych czy tez z niskim poziomem wyksztatcenia), jednak
badania jakosciowe tego nie potwierdzaja.

Kolejnym zarzutem stawianym przez Fundacje Panoptykon jest bazowanie na
automatycznych wynikach. Z badan przeprowadzonych w ramach projektu wynika, ze
stosowane sg zréznicowane strategie profilowania, tylko jedng z nich jest bazowanie na
automatycznych wynikach. Wykorzystywane w praktyce urzedéw sg rdéwniez rdine
mozliwosci zmiany profilu (przed zatwierdzeniem profilu, w sytuacji gdy zmieni sie sytuacja
bezrobotnego, przeprofilowanie po krétszym niz standardowy okresie obowigzywania IPD).

Potwierdza sie z kolei teza Fundacji Panoptykon dotyczaca iluzji standaryzacji. Badania
przeprowadzone przez Fundacje wskazuja, ze PUP wypracowaty rézne strategie profilowania
i dostosowaty proces do swojej organizacji. Nie nalezy traktowaé tego jako zarzut, lecz
naturalny proces zmiany organizacyjnej. Przebieg wywiaddéw wskazuje, ze pracownicy
odpowiadajgcy za profilowanie pomocy czesto naprowadzajg na odpowiedzi lub
przeformutowujg pytania, aby utatwi¢ ich zrozumienie. Z zatozenia ma to utatwic
bezrobotnym przejscie przez proces profilowania, ale w konsekwencji uniemozliwia petna
standaryzacje procesu.

Potwierdza sie, choc tylko czesciowo teza niedostatecznych zasobéw PSZ - zbyt mate Srodki
finansowe na aktywne polityki rynku pracy, zbyt mata liczba kadry i niedostateczna
infrastruktura stanowig realne ograniczenie mozliwosci Swiadczenia ustug i instrumentow
rynku pracy na szerszg skale. Profilowanie pomocy nie zmieni tej sytuacji, jesli ponad 95%
bezrobotnych jest zakwalifikowanych do Il lub Il profilu. Niedostateczne zasoby kadrowe
mogg powodowaé prymat strategii bazowania na automatycznych wynikach, w ktorej
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wywiady stuzace profilowaniu sg krotkie i zwykle koncentrujg sie na zadawaniu prostych
pytan, bez pogtebiania i préby zrozumienia faktycznych przyczyn trudnosci danej osoby co
powoduje, ze diagnoza jest powierzchowna i w praktyce moze by¢ btedna.

6.2.7 Whnioski i rekomendacje

Kwestia wprowadzenia Ustawg o profilowania nie poddaje sie jednoznacznej ocenie. Cho¢ w
badaniach jakosciowych zauwazono wystepowanie pozytywnych efektéw wprowadzenia
profilowania zwigzanych z ukierunkowaniem wsparcia na osoby z przyznanym Il profilem, to
wystepuje rowniez wiele negatywnych skutkéw, z ktérych najwazniejszy dotyczy gorszego
dostepu do ustug i instrumentéw PUP 0s6b z Il profilem pomocy.

Kwestig otwartg pozostaje, na ile stuszne jest utrzymanie catego procesu profilowania.
Whioski z badania wskazujg, ze pracownicy PUP stosujg zréznicowane strategie profilowania,
z ktérych tylko jedna - ,profilowanie pogtebione” maksymalizuje zaktadane przez
nowelizacje pozytywne efekty. Strategie te podejmujg jednak raczej pracownicy
doswiadczeni, ktérzy od lat stosujg wtasne metody diagnozowania sytuacji osdb
bezrobotnych i ktérym profilowanie pomocy, co do zasady, nie jest przydatnym narzedziem
do pracy z bezrobotnym. Ponadto, strategia ta wymaga czasu i zasobdw. W sytuacji urzedu
obcigzonego pracg, realizacja prostszych i szybszych strategii sprawia, ze korzysci ze
stosowania profilowania sg ograniczone, a nawet, ze profilowanie pomocy staje sie kolejnym
obcigzeniem dla urzedu. Niemniej, proces pomocny jest pracownikom PUP jako legitymizacja
decyzji pracownikéw PUP oraz uftatwienie w procesie decyzyjnym zwigzane z wyznaczeniem
pewnych S$ciezek wsparcia. Nie pozwala on jednak na rozwigzanie giéwnego problemy
urzeddéw, jakim sg osoby bezrobotne rejestrujgce sie w PUP wytagcznie dla uzyskania
ubezpieczenia zdrowotnego.

Same Powiatowe Urzedy Pracy dos¢ krytycznie podchodzg do utrzymania tego mechanizmu
w przysztosci. 37.61% uczestnikow badania CAWI uwaza, ze profilowanie pomocy powinno
byé utrzymane po wprowadzeniu istotnych modyfikacji, natomiast 45,3% sadzi, ze
mechanizm powinien by¢ wycofany.

W zwigzku z tym rekomendacje z badania dotyczg dwdch alternatywnych s$ciezek zmian w
Ustawie:

a) modyfikacji dotychczasowego podejscia do profilowania pomocy
b) catkowitej zmiany podejscia do profilowania pomocy.

Modyfikacja dotychczasowego podejscia do profilowania pomocy obejmuje nastepujgce
kwestie:

e zwiekszenie przypisanego Ustawg zakresu wsparcia dla oséb w Il profilu,

e wprowadzenie utatwied w sposobie realizacji Programu Aktywizacja i Integracja.

Zwiekszenie dozwolonego zakresu wsparcia dla oséb w Il profilu powinno objgé, zgodnie z
najczesciej wymienianymi propozycjami PUP, nastepujgce instrumenty i ustugi rynku pracy:
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e posrednictwo pracy,

e prace spotecznie uzyteczne (bez powigzania z PAl lub programami specjalnymi),
e roboty publiczne,

e stazeiszkolenia,

e doradztwo zawodowe (bez uzasadniania przypadkéw).

Opinia PUP w tym zakresie jako urzedéw bezposrednio zaangazowanych we wsparcie 0sob
bezrobotnych powinna byé¢ wiodgcg wskazéwka dla nowego katalogu ustug i instrumentow
rynku pracy przypisanych do profilu lll pomocy. Zarazem rozszerzenie katalogu wsparcia dla
o0sob w Il profilu wymagatoby utrzymania zasady, ze wskaznik efektywnosci zatrudnieniowej
i kosztowej nie obejmuje wsparcia kierowanego do Il profilu. W zwigzku z tym
rekomendowanym rozwigzaniem jest liczenie wskaznika nie na poziomie instrumentdéw, a na
poziomie odbiorcéw wsparcia (patrz: rozdziat Mechanizmy wynagradzania za efekty).

Przy czym, rekomenduje sie réwniez, aby zobligowa¢ powiatowe urzedy pracy do objecia
dziataniami aktywizacyjnymi takze pewnej czesci oséb z przypisanym profilem Ill, poprzez
okreslenie minimalnego wymaganego udziatu oséb w najtrudniejszej sytuacji wsréd ogodtu
aktywizowanych.

Zwiekszenie dozwolonego zakresu wsparcia dla oséb z przypisanym Il profilem pomocy
oznacza przede wszystkim konieczno$¢ wprowadzenia rozszerzonego katalogu do art. 33 ust.
2c Ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
(Dz.U. 2004 Nr 99 poz. 1001, z pdzn. zm.).

Jesli chodzi o sam Program Aktywizacja i Integracja, to cho¢ nie stanowit on przedmiotu
badania, to w trakcie badania pojawity sie liczne wnioski i rekomendacje, ktére mozna
skutecznie wykorzysta¢ dla wprowadzenia utatwien w realizacji tego programu. Nalezg do
nich przede wszystkim nastepujgce propozycje zmian:

e utatwienie procedury zlecania PAIl organizacjom pozarzagdowym (np. poprzez
uniezaleznianie uruchomienia procedury zlecania od niezawarcia porozumienia z OPS
oraz przygotowanie wytycznych MRPiPS dotyczacych sposobu zlecania dziatan w
ramach PAI zgodnie z przepisami o dziatalnos$ci pozytku publicznego i wolontariacie
wraz z wzorem wniosku konkursowego dostosowanego do Programu),

e zrezygnowanie z ograniczenia grupy docelowej PAI do klientéw pomocy spotecznej,

e umozliwienie finansowania integracji spotecznej realizowanej przez OPS wytacznie z
Funduszu Pracy (bez konieczno$ci finansowania tego typu dziatan przez gminy),

e poszerzenie zakresu ustug i instrumentéw stosowanych w ramach PAl umozlwiajgce
faczenie réznych form wsparcia i ich elastyczne dostosowanie do grup bezrobotnych,

e podniesienie stawki godzinowej na prowadzenie zaje¢ (zbyt niska powoduje brak
zainteresowania organizacji Programem),

e umozliwienie finansowania kosztéw dojazdu na zajecia z integracji spotecznej oraz
kosztéw wyzywienia.
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Z technicznego punktu widzenia, choé nie dotyczy to zmian w samej Ustawie, to warto
zauwazy¢, ze kwestionariusz do profilowania wymaga modyfikacji dotyczacych
doprecyzowania lub usuniecia czesci pytan niezrozumiatych dla bezrobotnych oraz
ewentualnego uzupetnienia menu odpowiedszi.

Alternatywna propozycja dotyczy catkowitej zmiany podejscia do profilowania. Badania
jako$ciowe sugerujg, ze najlepsze efekty przynosi indywidualne podejscie do kazdego
bezrobotnego realizowane przez doswiadczonych doradcow klienta bez sztywnego
przypisania instrumentéw do grup bezrobotnych. W zwigzku z tym zmiana podejscia do
profilowania dotyczy traktowania profilowania wytacznie jako procesu wspierajgcego
podejmowanie decyzji w PUP, a nie jako proces z ktérym wigzatyby sie konsekwencje
prawne dotyczace dostepnosci ustug i instrumentéw przypisanych do profili pomocy.
Pozwalatoby to na wzmacnianie korzysci z tego procesu tj. poprawa diagnozowania,
wsparcie refleksji bezrobotnego czy zwiekszanie wiedzy o dostepnych ustugach PUP nie
usztywniajgc zarazem sposobu pracy z osobami bezrobotnymi.

Réwnoczesnie, oznaczatoby to uelastycznienie procesu poprzez odejscie od S$cistego
przyporzadkowania zakresu wsparcia oferowanego przez PUP do poszczegdlnych profili.
W tym przypadku rekomendowane jest wprowadzenie wytycznych MRPiPS dotyczgcych
preferowanego zakresu wsparcia dla poszczegdlnych grup oséb objetych wsparciem PUP.

Jednoczesnie, konieczne bytoby rozwijanie specjalnych $ciezek wsparcia dla oséb w
najtrudniejszej sytuacji w ramach MRPIPS przy wspotpracy miedzy DRP i DPS. Przy tym
dziataniu mozna by wykorzysta¢ wnioski z badania dotyczace zmian w realizacji PAI.

6.3 Zlecanie ustug aktywizacyjnych

Zlecanie ustug aktywizacji zawodowe] bezrobotnych budzi szczegdlnie duzo kontrowersji i
emocji. Dotyczy to zaréwno zapisow nowelizacji Ustawy, jak tez praktycznych aspektéw
wdrazania nowego rozwigzania.

Nalezy podkresli¢, ze zlecanie ustug agencjom zatrudnienia byto testowane w formie
pilotazy. W praktyce mieliSmy do czynienia z dwoma niezaleznymi eksperymentami:

e Fkspres do zatrudnienia — projekt innowacyjny, finansowany ze S$rodkdw EFS,
realizowany przez WUP w Krakowie,

e Partnerstwo dla pracy — projekt pilotazowy MPIPS, finansowany ze S$rodkdw
Funduszu Pracy, realizowany przez trzy WUP: mazowiecki, podkarpacki
i zachodniopomorski.

Niestety rozwigzania ustawowe zostaty przygotowane przed zakoriczeniem pilotazy, w
zwigzku z  tym mozliwe byto tylko czesciowe wykorzystanie ich doswiadczen przy
projektowaniu zapiséw Ustawy. Biorgc pod uwage ztozonos¢ materii, niezwyktg wage
szczegbtowych rozwigzan, ktére majg wptyw na funkcjonowanie catego mechanizmu a takze
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nowatorski w polskich warunkach charakter, przyjety sposéb dziatania nalezy uznac za co
najmniej niefortunny.

W niniejszym raporcie w wielu miejscach odwotywano sie do doswiadczen z obu projektéw,
wychodzac z zatozenia, ze wyciggniete lekcje powinny by¢ wykorzystane do dyskusji nad
rozwigzaniami ustawowymi. | chociaz byty one realizowane w odmiennej formule (projektu,
a nie na podstawie przepiséw Ustawy), to jednak dostarczajg wielu cennych obserwacji
i wnioskow, ktére nalezy wykorzystaé.

Podkresli¢ nalezy, ze w analizie uwzgledniono rézne czynniki, ktére maja wptyw na sposob
realizacji i tym samym skuteczno$¢ zapiséw ustawowych. Takie szerokie, horyzontalne
podejscie jest w naszym mniemaniu niezbedne, aby zrozumie¢ ztozony mechanizm zlecania
dziatan aktywizacyjnych i sposob ich wdrazania. | choé moze to rodzi¢ zarzut, ze
przedmiotem badania nie sg precyzyjnie rozumiane zapisy Ustawy, to jednak pominiecie
tych watkow prowadzitoby do zbyt fragmentarycznej oceny Ustawy.

W trakcie niniejszej ewaluacji projekty realizowane przez wojewddzkie urzedy pracy jeszcze
trwaty, za wczesnie jest wiec aby formutowaé zdecydowane wnioski na temat trafnosci,
skutecznosci, efektywnosci i uzytecznosci stosowanych rozwigzan. Zakonczyty sie jednak
oba pilotaze i dostepne sg raporty z ich ewaluacji. Mozna tez przygladac sie dotychczasowym
doswiadczeniom, dobrym i ztym, z wdrazania rozwigzan ustawowych i na tej podstawie
formutowacé wstepne wnioski, ktére jednak powinny by¢ pogtebione w kolejnej ewaluacji,
prowadzonej po zakoriczeniu obecnej tury umoéw.

Nalezy podkresli¢, ze ewaluacja tego elementu nowelizacji nie uwzgledniata wywiadéw
z odbiorcami ustug, co powinno byé uwzglednione w przysziosci w ramach cato$ciowej
ewaluacji stosowanego rozwigzania.

6.3.1 Stan wdrazania

Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej prowadzi kwartalny monitoring zlecania
dziatan aktywizacji zawodowej, co stanowi dobry punkt wyjscia do bardziej pogtebionych
analiz.

Wedtug danych MRPiPS, na koniec grudnia 2015 r. w 15 na 16 wojewddztw zostaty
podpisane umowy na zlecanie ustug aktywizacyjnych. Ostatnia umowa, w wojewddztwie
Slaskim, zostata podpisana na poczatku 2016 r. 10 umodw zostato podpisanych w | kwartale
2015, a kolejne 3 w drugim.

Skala dziatan aktywizacyjnych jest stosunkowo niewielka. Srednio planuje sie objg¢
dziataniami 1218 bezrobotnych w wojewddztwie, przy czym w poszczegdlnych
wojewddztwach liczba bezrobotnych wahata sie od 600 do 2200 osdb. tatwiej ocenié te
liczbe, jesli ja poréwnamy z wielkoscig grupy docelowej, czyli liczbg oséb dtugotrwale
bezrobotnych. Jako punkt odniesienia przyjeliSmy liczbe osdb dtugotrwale bezrobotnych
zarejestrowanych w urzedach pracy na koniec 2014 r (przyjeto koniec roku 2014, bowiem to
wtedy planowano dziatania aktywizacyjne). Liczba oséb planowanych do skierowania do
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dziatan aktywizacyjnych odpowiada $rednio 1,8% dtugotrwale bezrobotnych na koniec 2014
r. Skala zlecania zadan jest zatem niewielka i nie nalezy spodziewa¢ sie, aby zastosowanie
tego instrumentu mogto przynies¢ istotng, widoczng poprawe sytuacji na rynku pracy.

Wykres 25. Bezrobotni skierowani do dziatan aktywizujgcych jako odsetek oséb dtugotrwale bezrobotnych
zarejestrowanych w PUP na koniec 2014 r.

Polska

Mazowieckie
Matopolskie
Lubelskie
Kujawsko-pomorskie
Warminsko-mazurskie
Podkarpackie
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Pomorskie
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Podlaskie
Dolnoslaskie
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Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie danych MRPiPS

Podkresli¢ jednak nalezy, ze zgodnie z art. 109 ust. 2a i 2b Ustawy, wielko$¢ Srodkow
przeznaczonych na dziatania aktywizacyjne jest okreslana na podstawie wnioskow
Marszatkow Wojewddztw. Niewielka skala wynika zapewne z ostroznosci kluczowych
aktorow, ktdrzy chca przetestowaé nowe rozwigzanie. Z drugiej strony niewielka skala
projektéw byta podkreslana w wywiadach zaréwno przez przedstawicieli WUP, jak i
wykonawcéw. Zdaniem przedstawicieli WUP skala jest zbyt mata aby mozliwe byto
odnotowanie zauwazalnej zmiany na rynku pracy. Jest ona rowniez zbyt mata w stosunku do
kosztéw obstugi zlecania dziatan aktywizacyjnych, ponoszonych przez WUP i powiatowe
urzedy pracy (o czym mowa jest dalej w dalszej czesci tego rozdziatu). Z punktu widzenia
wykonawcéw skala zlecania rowniez jest zbyt mata, aby przychody z projektow mogly
skompensowaé niezbedne naktady (utworzenie punktéw aktywizacji bezrobotnych,
zatrudnienie i przeszkolenie personelu). Na podstawie doswiadczen pierwszych przetargdéw
wskazane jest przeprowadzenie debaty pomiedzy kluczowymi interesariuszami na temat
pozadanej skali zlecania dziatan aktywizacyjnych. Niezbedne jest rowniez, po zakorczeniu
realizacji umow z realizatorami, dokonanie analizy finansowej catego przedsiewziecia, z
uwzglednieniem kosztéw jego obstugi po stronie urzeddw pracy.
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6.3.2 Osiggane efekty zatrudnieniowe

Z punktu widzenia celéw nowego instrumentu, kluczowe znaczenie majg osiggniete efekty.
Prezentowane dane pochodzg z monitoringu prowadzone przez MRPIPS. Zgodnie z
zatozeniami Ustawy, efekty dziatan realizatorow mierzone sg dwa razy:

e wskaznik skutecznosci zatrudnieniowej, czyli odsetek osdb, ktére rozpoczety prace i
utrzymaty jg co najmniej 14 dni — minimalna warto$é tego wskaznika, okreslona w
umowach z realizatorami, wynosi 50%, a nieosiggniecie tej wartosci wigze sie z
karami ptaconymi przez wykonawce,

e wskaznik utrzymania zatrudnienia, mierzony 90 dni od podjecia zatrudnienia,
obliczany jest jako procent tych, ktérzy 90 dni po podjeciu zatrudnienia nadal
pracowali, jego warto$¢ minimalna rdéwniez jest okreslana w umowach z
realizatorami, a jej nieosiggniecie wigze sie z karami ptaconymi przez wykonawce,

Dodatkowo, w ramach monitoringu, MRPiPS zbiera dan na temat odsetka osdb, ktére
utrzymaty zatrudnienie przez 180 dni — w tym przypadku w umowach nie okresla sie jednak
wartosci minimalnej i nie wystepuja kary za jej nieosiggniecie.

Oczywiscie projekty sie jeszcze nie skonczyty, jednak w przypadku wielu wojewddztw trwajg
juz na tyle dtugo, ze mozliwe jest wskazanie, w ktérych wojewddztwa zapewne uda sie
osiggngc zaktadane efekty, a w ktdrych widoczne jest pewne ryzyko, ze moze sie to nie udacd.

Sredni czas trwania kontraktu wynosi blisko dwa lata (683 dni), jednak nalezy odjaé¢ od tej
liczby 180 dni, w trakcie ktérych monitorowane jest utrzymanie zatrudnienia. W efekcie na
dziatania aktywizacyjne pozostaje srednio 403 dni, czyli ok. 15 miesiecy.

Poréwnanie sytuacji w poszczegdlnych wojewddztwach jest trudne, bowiem umowy
z realizatorami zostaty podpisane w réznych terminach, a w zwigzku z tym rézny jest poziom
zaawansowania ich realizacji. Dlatego tez proponuje sie poréwnanie poziomu osiggniecia
zaktadanych wskaznikdw do okresu aktywizacji, ktéry zostat wykorzystany w projektach
(wedtug stanu na koniec grudnia 2015 r.).

W potowie wojewddztw wykorzystano juz blisko dwie trzecie czasu na dziatania
aktywizacyjne, jednak tylko w dwdch wojewddztwach wskaznik efektywnosci
zatrudnieniowe] jest bliski poziomowi minimalnemu, okreslonemu w umowach
z realizatorami. W pozostatych wojewddztwach osiggane wskazniki efektywnosci
zatrudnieniowe] sg znaczgco ponizej wartosci minimalnej. Szczegdlnie niepokojgca jest
sytuacja w wojewddztwie warminsko-mazurskim, w ktédrym osiggnieto wskaznik na poziomie
1%.
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Wykres 26. Poréwnanie osiggnietego wskaznika efektywnosci zatrudnieniowej i stopnia wykorzystania czasu
na aktywizacje uczestnikow (stan na koniec 2015 r.).

Pomorskie 0 65%
Matopolskie 43% 69%
Lubelskie 0% 64%
Podkarpackie 8% 53%

Swietokrzyskie % 65%
Mazowieckie % 65%
Dolnoslaskie 6% 62%

Kujawsko-pomorskie % 66%

Opolskie % 59%
Wielkopolskie 9% 449

Podlaskie 0% 529%

Lodzkie 8% 449,
Lubuskie % 28%
Warminsko-mazurskie % 64%
0% 10%  20%  30%  40%  S0%  60%  70%  80%

& Wskaznik efektywnos$ci zatrudnieniowej & Wykorzystanie czasu na dziatania aktywizacyjne

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych MRPiPS

Niepokojgca sytuacja jest jeszcze lepiej widoczna, jesli pordwnany zostanie procentowe
wykorzystanie czasu na aktywizacje zawodowa oraz stopien osiggniecia wskaznikdéw
efektywnosci zatrudnieniowej (Wykres 27). W zdecydowanej wiekszosci przypadkéw poziom
zaawansowania projektéw pod katem osiggania kluczowego wskaznika jest na bardzo niskim
poziomie.
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Wykres 27. Poréwnanie stopnia osiggniecia wskaznika efektywnosci zatrudnieniowej (wartos¢ osiggnieta w
stosunku do poziomu minimalnego) i stopnia wykorzystania czasu na aktywizacje uczestnikow (stan na

koniec 2015 r.).
Pomorskie - 65% 98%
Matopolskie - 69% 86%
Lubelskie - 38% 64%
Podkarpackie | 36% 53%
Swietokrzyskie - 34% 65%
Mazowieckie - 34% 65%
Dolno$laskie | 32% 62%
Kujawsko-pomorskie - 30% 66%
Opolskie -_ 22% 59%
Wielkopolskie — 18% 44%
Podlaskie -_ 18% 52%
Lodzkie -_ 16% 449,
Lubuskie -— 6% 28%
Warminsko-mazurskie -' 2% 64%
0% ZOI% 40I% 60I% 80I% 106% 122)%

& Stopien osiggniecia wskaznika efektywno$ci zatrudnieniowej

& Wykorzystanie czasu na dziatania aktywizacyjne

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych MRPiPS

Warto zwréci¢ uwage, ze oprécz dwdch wyraznych lideréw (pomorskiego i matopolskiego),
wyodrebni¢ mozna trzy grupy wojewddztw:

e pierwsza grupa — w przypadku ktdrych uptyneto juz ok. 2/3 czasu na realizacje dziatan
aktywizacyjnych w projekcie (co najmniej 60%), a efekt zatrudnieniowy udato sie
0siggnac na poziomie 30%-38% zaktadanej wartosci minimalnej,

e druga grupa projektow, w przypadku ktérych uptyneto ok. 40%-50% czasu na
realizacje dziatan aktywizacyjnych, a w ktérych udato sie zrealizowa¢ ok. 20%
wartosci wskaznika.

e Trzecia grupa — w przypadku ktérych poziom osiggnietego wskaznika jest bardzo niski
(lubuskie i warminsko-mazurskie).

Oczywiscie pojawia sie pytanie, czy jest szansa na poprawienie wskaznikow w ostatnim
okresie dziatan aktywizacyjnych. Tutaj jako punkt odniesienia mogg stuzy¢ doswiadczenia
projektu ,Ekspres do zatrudnienia”, ktérego zatozenia sg bardziej zblizone do zapiséw
Ustawy niz pilotaz MRPiPS. Na wykresie 28 pokazano przyrost osiggania efektu
zatrudnieniowego w tym projekcie. Widoczne jest, ze najszybciej przyrastata liczba osob
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podejmujacych prace w ciggu pierwszych 6 miesiecy. W tym okresie ogdtem prace podjeto
70% sposrdad wszystkich, ktérym udato sie podjac prace. W kolejnych kwartatach przyrosty
podjeé pracy byty juz duzo mniejsze. Wedtug ewaluacji z pilotazu, w sumie 49% uczestnikow
projektu podjeto prace.

Wykres 28. Skumulowany odsetek oséb, ktérym udato sie podjac¢ pierwsze zatrudnienie w projekcie ,,Ekspres
do zatrudnienia” w podziale na kolejne kwartaty.

120% -+
100%

100% 91%
0 85% °
80% - 70%
60% -
40% | P%
20% | I
0% T T T T

do 3 miesiecy do 6 miesiecy do 9 miesiecy do 12 powyzej 12
miesiecy miesiecy

Zrédto: Gérecka S., I. Woliriska (2015), Raport koricowy z ewaluacji pilotazu w ramach ustugi ewaluacji zewnetrznej modelu
zlecania operatorom niepublicznym zadania doprowadzenia do zatrudnienia osob bezrobotnych, WYG PSDB, Warszawa.
Powyzszy rozktad podje¢ pracy jest spéjny z logika realizacji tego typu projektu. W ramach
zlecania dziatan aktywizacyjnych do operatordow trafia zréznicowana grupa uczestnikéw i w
pierwszym okresie kierowani do pracy sg ci, ktérzy sg w najwiekszym stopniu gotowi i
zmotywowani do podjecia pracy. Z uptywem czasu w grupie uczestnikdw pozostajg osoby
bardziej oddalone od rynku pracy, z mniejszg motywacjg, ktéorym trudniej jest podjgé
zatrudnienie. Dlatego tez, jesli po ponad potowie czasu realizacji projektu, zaledwie ok.
jedna trzecia docelowej liczby oséb podjeta zatrudnienia, to istnieje wysokie ryzyko, ze w
kolejnych kwartatach przyrosty zatrudnienia beda jeszcze mniejsze. Dlatego tez mozna
stwierdzi¢, ze w wiekszosci wojewddztw istnieje powaine zagroienie nieosiggniecia
wymaganej, minimalnej wartosci wskaznika efektywnosci zatrudnieniowej. Rownoczesnie,
gdyby w ostatnim okresie realizacji projektu liczba oséb podejmujgcych zatrudnienie zaczeta
gwattowanie przyrastaé, mogtoby to wskazywa¢ na nierzetelng realizacje projektu
i wymagataby kontroli.

Z drugiej strony doswiadczenia z Matopolski pokazuja, ze czas potrzebny na doprowadzenie
do zatrudnienia moze ulegaé skrdéceniu wraz z nabywaniem doswiadczenia i doskonaleniem
stosowanych metod. Przyktadowo, wedtug danych firmy Ingeus, w projekcie ,Ekspres do
zatrudnienia” sredni czas doprowadzenia do zatrudnienia wynidst 7,8 miesigca, a w projekcie
realizowanym na podstawie Ustawy skrdcit sie do 4,8 miesigca®®. Pokazuje to, ze
niepowodzenie w osiggnieciu wartosci skutecznosci zatrudnieniowej w pierwszym

13 podkreéli¢ jednak nalezy, ze warto$¢ $rednia w tym przypadku moze byé mylaca, moze byé ona bowiem
zawyzana przez pojedyncze przypadki podejmowania zatrudnienia pod koniec realizacji projektu.
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podejsciu nie powinno by¢ interpretowane jako porazka, lecz jako niezbedny proces
uczenia sie.

Rozwazy¢ réwniez nalezy, czy nieosiggniecie wartosci minimalnej skutecznosci
zatrudnieniowej nalezy w kazdym przypadku traktowac jako porazke. By¢ moze wartosé ta
zostata okreslona zbyt wysoko, bez dostatecznego uwzglednienia charakterystyki oséb
bezrobotnych kierowanych do realizatoréw. W trakcie badania nie udato sie stwierdzié, na
jakiej podstawie zostata ona okreslona na takim poziomie.

Cze$¢é realizatorow zwracata uwage, ze trudnosci z osiggnieciem zapisanej w umowach
skutecznosci zatrudnieniowej wynikaja réwniez ze zbyt krétkiego czasu na aktywizacje
zawodowg — w niektdrych projektach wynosi on 12 miesiecy, co w przypadku czesci oséb
jest zbyt krétkim czasem aby osiggnac trwatg zmiane. Dodatkowo czes¢ oséb rezygnuje z
uczestnictwa, a w to miejsce rekrutowane sg nowe osoby — jednak w ich przypadku
faktyczny okres aktywizacji bedzie jeszcze krétszy. Wedtug szacunkéw jednego z
realizatoréw, w ich przypadku wydtuzenie okresu aktywizacji do 18 miesiecy pozwolitoby na
zwiekszenie wskaznika zatrudnienia o kolejne 20%.

Jak wynika z dostepnych danych, realizatorzy majg réwniez trudnosci z utrzymaniem
zatrudnienia bezrobotnych przez 90 dni. Na podstawie danych na koniec 2015 r. mozliwe
jest analizowanie danych dotyczgcych utrzymania miejsca pracy po 90 dniach. Dla 13
wojewoddztw, w ktérych podpisano umowy na zlecanie dziatan aktywizujgcych do Il kwartatu
2015 r., sredni wskaznik utrzymania zatrudnienia po 90 dniach wynosit 35%. Oznacza to, ze
zdecydowana wiekszos¢ oséb, ktére podjety prace, nie zdotaty jej utrzymacé przez okres
trzech miesiecy. Przy czym ponownie widaé duze rdinice pomiedzy poszczegdlnymi
wojewoddztwami. Wtasciwie tylko w wojewddztwie matopolskim wskaznik utrzymania
zatrudniania przekroczyt 50% i wynidst 58%, a w pomorskim, lubelskim i wielkopolskim
przekroczyt 40%. Wystepujg tez wojewddztwa, w ktérych osiggany wskaznik jest bardzo
niski, np. tédzkie, dolnoslgskie, mazowieckie czy tez podkarpackie. Na tym etapie trudno
powiedzieé, czy osoby te tracity prace i nie zdotaty podja¢ nowej, czy po prostu nie uptynat
jeszcze okres 90 dni od podjecia zatrudnienia. Petna ocena mozliwa bedzie po zakoriczeniu
realizacji umow.

82



Wykres 29. Poréwnanie wartosci wskaznika efektywnosci zatrudnieniowej i wskainika utrzymania w
zatrudnieniu

Pomorskie 46%49%
Matopolskie 13% 58%
Lubelskie 9% 44%
Podkarpackie 1%3%%
Swietokrzyskie % 37%
Mazowieckie %20%
Dolnos$laskie 1%‘;0%
Kujawsko-pomorskie % 23%
Opolskie % 34%
Wielkopolskie 9% 47%
Podlaskie 994 31%
Lédzkie 3% 11%
0%  10%  20%  30%  40%  S0%  60%  70%
B Wskaznik utrzymania w zatrudnieniu 90 dni & Wskaznik efektywno$ci zatrudnieniowej

Zrédto: dane MRPiPS

Niestety, w trakcie realizacji wywiaddw niektérzy rozmdéwcy wskazywali na mozliwosc
nierzetelnego podchodzenia do realizacji ustugi przez niektérych operatoréw i wykazywania
efektow pozornych. Jeden z realizatoréw przywotywat nieformalne rozmowy z innymi
agencjami zatrudnienia, w trakcie ktérych przywotywane byty , dobre praktyki” generowania
efektow, takie jak np. dogadywanie sie z pracodawcyg, ograniczanie sie do posrednictwa
pracy, tworzenie spétek celowych, po to aby zatrudni¢ i potem zwolni¢ (po trzech
miesigcach).

Jedng z watpliwosci jest podejmowanie dziatalnos$ci gospodarczej. Realizatorom moze sie
optaca¢ namawianie uczestnikéw do zakfadania fikcyjnych dziatalnosci gospodarczych i
optfacanie przez trzy miesigce obnizonych sktadek na ubezpieczenie spoteczne. Do niektérych
PUP docieraty informacje o tego typu nieprawidtowosciach.

No i teraz ostatnio dotarto do nas to, juz mdéwie, tak, jak juz rozmawiamy szczerze, ze
pokusit sie realizator optaci¢ osobom, ktdre rozpoczety dziatalnos¢ przez poét roku ZUS
i obstuge ksiegowgq, Zzeby byfo tylko te 180 dni.

IDI, PUP, doradca klienta

Warto zwréci¢ uwage, ze m.in. z tego powodu w modelu ,Ekspres do zatrudnienia”
wykluczono mozliwosé uwzgledniania rozpoczecia dziatalnosci gospodarczej jako efektu
projektu.
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Tego typu gtosy pojawiaty sie w wywiadach, trudno jednak stwierdzi¢, czy praktyki takie sg
powszechne czy stanowig raczej margines. Pewng wskazéwka mogg byé wyniki badania
iloSciowego PUP. Przedstawiciele PUP objeci zlecaniem zostali zapytani, czy zetkneli sie z
réoznymi przejawami nieuczciwosci ze strony wykonawcéw. Najczesciej wskazywany problem
to wykazywanie jako efektéw swojej pracy zatrudnienia, ktdére bezrobotny pozyskat
samodzielnie (jedna trzecia przedstawicieli zetkneta sie z takimi praktykami, a jedna trzecia o
takich praktykach styszata) oraz stosowanie przez agencje zatrudnienia tzw. creamingu, czyli
koncentrowaniu sie na osobach, ktorym tatwiej pomdc (choé¢ to zjawisko jest dosyé
powszechne réowniez w praktyce PUP, trudno tu zatem moéwic¢ o nieuczciwosci, a raczej o
efekcie ubocznym rozliczania z efektéw). Duzo rzadziej przedstawiciele PUP wskazywali na
problemy zwigzane z zatrudnianiem bezrobotnych na fatszywych stanowiskach w celu
maksymalizacji wskaznikéw (tylko co dziesigty PUP zetknat sie z takg praktyka).

Wykres 30. Ocena wystepowania nieprawidtowosci w dziataniach realizatorow

agencje wykazujg jako efekty swojej pracy zatrudnienie,
ktére pozyskat samodzielnie bezrobotny
agencje podszywaja sie pod pracownikdéw PUP nawigzujac
s pod pracounikow 078 017 ds
relacje z przedsiebiorstwami
agencje zatrudniajg bezrobotnych na fatszywych
. ; ) . P 0,65 0,27 -
stanowiskach, zeby osiggna¢ wskazniki
agencje dokonuja selekcji oséb bezrobotnych wybierajac te
osoby, ktorym tatwiej jest pomdc
agencje niewfasciwie d,oblerajq instrumenty aktywizacji do 0,68 0,25 .
0s6b bezrobotnych
agencje wywierajg nadmierng presje na bezrobotnych
o3 p rob 055 o3 [oi
dotyczacg utrzymania miejsca zatrudnienia

nie styszatem o takich praktykach m styszatem o takich praktykach, ale sie ® zetknatem sie z takimi praktykami

Zrédto: CAWI (n=60)

Pewng wskazdwkag mogtyby by¢ rowniez wyniki kontroli prowadzonych przez WUP. Jednak,
jak wynika z materiatu MRPiPS, w zadnym wojewddztwie nie stwierdzono powazniejszych
nieprawidtowosci dotyczgcych skutecznosci zatrudnieniowej i utrzymania zatrudnienia.
Wynika¢ to jednak moze z zakresu kontroli, ktére w wiekszosci przypadkéw, wedtug
materiatu MRPiPS, dotyczyty takich kwestii, jak:

e wyposazenia Punktéw Obstugi Bezrobotnych,

e poprawnosci sposobu dokumentowania dziatan aktywizacyjnych,
e kompetencji kadry,

e zgodnosci prowadzonych dziatan z ofertg i SIWZ.
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Powyzsze kwestie, choc istotne, nie dotyczg badania rzetelnosci osigganych efektéw, co jest
kwestig kluczowg z punktu widzenia realizacji zaméwien (jednak w przypadku dwéch WUP
wymagany jest elektroniczny system monitorowania, ktéry ogranicza ryzyko
nieprawidtowosci).

Niewatpliwie zbyt duze uogdlnienie mogtoby byé krzywdzgce dla niektérych agencji
zatrudnienia. Z drugiej strony nalezy by¢ swiadomym, ze istniejgce rozwigzania mogg w
duzym stopniu motywowac do takiego zachowania: okreslenie wartosci minimalnych na
wysokim poziomie, wprowadzenie wysokich kar za ich nieosiggniecie, rekrutacja do
projektéw znaczgcego odsetka oséb w bardzo trudnej sytuacji — czynniki te powodujg, ze w
opinii realizatoréw projekt jest niezwykle trudny do zrealizowania. | w celu unikniecia kar
moze pojawic sie pokusa manipulowania statystykami.

Niezaleznie od pojawiajgcych sie watpliwosci dotyczgcych rzetelnosci osigganych efektéw,
nalezy zastanowié¢ sie nad odpowiedzig na pytanie, dlaczego osiggane efekty sg ponizej
oczekiwan. Ponizej oméwiono te kwestie, ktére wydajg sie mie¢ znaczacy wptyw na osiggane
efekty, a takze na powodzenie (lub jego brak) catego przedsiewziecia. Podkresli¢ nalezy, ze
nie wszystkie one majg bezposredni zwigzek z zapisami Ustawy, jednak majg duzy wptyw na
sposdb realizacji zapisdw Ustawy i w konsekwencji na ogdlng skuteczno$¢ zapisanych
mechanizmow.

Ze wzgledu na fakt, ze umowy z realizatorami nadal sie toczg, wszelkie wnioski i
obserwacje mogg by¢ traktowane jako wstepne.

6.3.3 Nastawienie PSZ do idei zlecania dziatan aktywizacyjnych

Kwestia nastawienia PSZ oczywiscie nie wynika wprost z zapiséw Ustawy — odnosi sie ona
raczej do sposobu jej wdrazania. Ma ona jednak duzy wptyw na skutecznos¢ stosowania
przepiséw prawa, dlatego tez powinna by¢ wzieta pod uwage.

Powaznym wyzwaniem dla zlecania dziatan aktywizacyjnych okazato sie nieufne, petne
rezerwy a w niektérych przypadkach wrecz negatywne nastawienie urzedéw pracy do tej idei
jeszcze przed jej wdrozeniem. Wynikato to z kilku przyczyn, jednak dwie najwazniejsze to:

e reakcja na negatywny wizerunek publicznych stuzb zatrudnienia w mediach
i promowanie pozytywnego wizerunku prywatnych agencji zatrudnienia,
e obawa przed dalszg prywatyzacjg ustug publicznych.

W ramach niniejszego badania nie prowadzono systematycznego badania wizerunku PSZ w
mediach, jednak watek ten pojawiat sie wielokrotnie w wywiadach. Istotne jest, ze wedtug
przedstawiciel PSZ media przedstawiaty je negatywnie, jako nieskuteczne, biurokratyczne,
oferujgce nietrafng pomoc. Przeciwstawiano im agencje zatrudnienia, ktore jako podmioty
prywatne powinny by¢ bardziej skuteczne.

Rozméwcey w trakcie wywiadéw zwracali uwage, ze podkreslanie konkurencji pomiedzy
sektorem publicznym a prywatnym prowadzi do ich antagonizowania i bardzo negatywnie
wptywato na warunki realizacji uméw . Przedstawiciel jednego z WUP podkreslat, ze musiat
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wtlozy¢ duzo pracy w przekonanie PUP do realizacji dziatan aktywizacyjnych i przekonanie
ich, ze nie jest to konkurowanie z agencjg zatrudnienia. W innym wojewddztwie, zdaniem
przedstawiciela WUP, urzedy pracy chciaty wrecz sprawdzié, jaka jest skutecznos¢ agencji
zatrudnienia — od samego poczatku wiec nastawiaty sie na konkurencje. Problem nieufnosci i
negatywnego nastawienia urzedéw pracy podkreslali réwniez wykonawcy.

Nastawienie urzeddw pracy brato réwniez z obawy, ze zlecanie zadan moze oznaczac
poczatek prywatyzacji publicznych stuzb zatrudnienia, co bedzie wigzad sie z utratg w miare
stabilnych miejsc pracy w sektorze publicznym i przesuwaniem ich do sektora prywatnego.
Negatywna postawa PUP ujawnita sie w trakcie obu pilotazy: ,Partnerstwo dla pracy” i
,Ekspres do zatrudnienia”:

WyrazZzna blokada po stronie urzedow pracy wyszta w pilotazu.
IDI, ekspert

Zlecanie... tu czuty zagrozenie. Zresztq czesto co niektorzy nawet zaktadali, Ze jest to
pierwszy krok do prywatyzacji urzedow pracy, chociaz nie bytfo takiego zatfozenia
nigdy. Ale takie wnioski wyciggano, w zwigzku z tym bardzo baty sie urzedy pracy na
poczgtku.

IDI, ekspert

Obawy PUP, nieche¢ do nowego instrumenty wynikat tez zapewne ze sposobu prac nad
nowym rozwigzaniem. Tutaj niektérzy rozmoéwcy poréwnywali sposéb pracy nad modelem
matopolskim, w ktérym potozono duzy nacisk na wspdtprace i zaangazowanie PUP, z
modelem prac na pilotazem MPiPS i nad nowelizacjg Ustawy, w trakcie ktérych rola PUP byta
mniejsza, a ich gtos nie zawsze byt wystuchany.

Tam byfo widaé, ze naprawde PUP-y matopolskie uwazaty ten projekt za swoj. W
przeciwienstwie do tego, co sie dziato w tych pilotazowych wojewddztwach
ministerstwa, gdzie PUP-y jakby za punkt honoru miaty udowodnic, ze to jest bez
sensu i nie dziata. (...) rozwigzania ustawowe byty w bardzo pozorowanym dialogu z
Urzedami Pracy tworzone. A nawet urzedy, ktore przyjezdzaty do sejmu i uczestniczyty
w pracach podkomisji, no czuty sie bardzo Zle tam traktowane przez ministra. Ze
zawsze minister miat ostatnie stowo.

IDI, ekspert

Waznym aspektem, wptywajgcym na stosunek PUP, jest rowniez wymiar finansowy, czyli
przekonanie, ze agencje zatrudnienia dostajg wysokie wynagrodzenia. A urzedy pracy,
dysponujgc takimi Srodkami i warunkami pracy, mogtyby osiggngé podobne lub nawet lepsze
rezultaty.

na przyktad ponad 2 tysigce my aktywizujemy w ciggu roku. Na przyktad tak jak u nas
w urzedzie. Tam majg 220 od nas, ale tak jakby kwote policzyf, to tez jest niezta
kwota. Za kazdego dostajg 10 tysiecy, jezeli te wszystkie osoby byty. Czyli teraz nawet
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jezeli to bedzie 30%, to bedzie. Ale za kazdego oni juz dostajg na wejsciu, no bo tam
te diagnozy i tak dalej.

IDI, dyrektor PUP

Na negatywny stosunek przedstawicieli PSZ natozyty sie jeszcze doswiadczenia z realizacji
kontraktéw z agencjami zatrudnienia, np. niska jakos¢ ustug, nieprzygotowanie kadry czy tez
nierzetelne wykazywanie efektow.

realizacji to jest jedna wielka pomytka ze wzgledu na to, Ze niestety realizator
nieprzygotowany, nieprzygotowany kadrowo, nieprzygotowany technicznie w sensie
my uczytysmy pisa¢ nawet pisma. Wiedza bardzo znikoma, no i generalnie oni
nastawieni sq tylko na jedno, na zysk

IDI, PUP, doradca klienta

Powoduje to efekt do pewnego stopnia paradoksalny: urzedy pracy zgadzaja sie ze
stwierdzeniem, ze agencje zatrudnienia dziatajg w sposéb bardziej elastyczny, majg mniej
bezrobotnych na jednego pracownika i s3 mniej obcigzone biurokracjg, ale réwnoczesnie
zdecydowana wiekszo$¢ przedstawicieli PUP wyraza opinie, ze agencje zatrudnienia sg mniej
skuteczne i nie zgadza sie ze stwierdzeniem, ze mogtyby stanowié uzupetnienie dziatarht PUP
(na ponizszym wykresie przedstawiono oceny PUP objetych zlecaniem dziatan
aktywizacyjnych).

Wykres 31. Ocena agencji zatrudnienia z perspektywy PUP

agencje uzupetniajg dziatalnos¢ PUP zajmujac sie tymi

bezrobotnymi, ktérym PUP nie jest w stanie pomdc 02 e 020 OI3

agencje majg mniej bezrobotnych przypadajgcych na
jednego doradce

0,18

agencje majg mniejsze niz PUP obcigzenia administracyjne @00 0,20 0,30

agencje maja wiekszg niz PUP elastyczno$¢ dziatania WNEN0,03 0,17 0,40

agencje s skuteczniejsze niz PUP w aktywizacji

bezrobotnych 0,30 0,15 0,02

agencje odcigzajg PUP przejmujac odpowiedzialnos¢ za

czesc bezrobotnych Uos) = 002 OI)Z

M zupetnie sie nie zgadzam © nie zgadzam sie " nie mam zdania ™ zgadzam sie M zdecydowanie sie zgadzam

Zrédto: CAWI (n=60)

Wyniki te wskazujg, ze niestety prawdopodobnie nie udato sie wykorzysta¢ nowych
kontraktéw do budowania bardziej partnerskich relacji pomiedzy urzedami pracy a
agencjami zatrudnienia i wzmacniania wizerunku zlecanych dziatan aktywizacyjnych jako
ustugi komplementarnej, a nie konkurencyjnej w stosunku do dziatari PUP.
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W niektérych przypadkach ta negatywna postawa PUP mogta znalez¢ przetozenie na warunki
wspotpracy pomiedzy WUP, PUP a agencjami zatrudnienia, np. poprzez rekrutowanie do
dziatan aktywizacyjnych trudniejszych beneficjentéw, tak aby udowodnié, ze agencje
zatrudnienia nie okazg sie skuteczniejsze od stuzb publicznych. Z drugiej strony
przedstawiciele WUP w trakcie wywiaddéw, swiadomi ryzyka ,losowania sterowanego”,
podkredlali ze starali sie ograniczy¢ prawdopodobieristwo jego wystgpienia.

Negatywne doswiadczenia z pilotazem wptywajg na negatywne nastawienie do idei zlecania
dziatann aktywizacyjnych. Niektére PUP wyrazajg je w sposdb bardzo zdecydowany i
jednoznaczny:

Czy samo systemowe rozwiqzanie w przysztosci powinno by¢ stosowane?

Nie, moim zdaniem nie. Moim zdaniem nie, zresztq doswiadczeniem jak bylismy na
szkoleniach odnosnie zlecenia dziatan aktywizacyjnych opinie z Polski tez sg
negatywne i doswiadczenie. Nie wiem czy Pan ma wiedze na ten temat, ale, no takie
gtosy chodzity, ze jednak to jest jedna wielka porazka. Zresztq byt jakis pilotaZz robiony
w Gdansku i przeciez tam juz po pilotazu byto wiadomo, Zze to nijak sie ma do
rzeczywistosci.

IDI, PUP, doradca klienta

Powyzsze doswiadczenia pokazujg, ze niezwykle istotne jest, w jaki sposdb toczy sie praca
nad zapisami Ustawy, a takze jak uzasadnione sg proponowane zapisy i w jaki sposdb
prowadzone sg dziatania informacyjne i promocyjne, w ktérych szczegdlny nacisk powinien
by¢ potozony na komplementarnosé dziatan aktywizacyjnych i statutowe] dziatalnosci PUP.
Wyjatkowo niebezpieczne jest podkreslanie konkurencji lub préba udawadniania, kto jest
lepszy.

uswiadamiac tak, zZe nie jest to tego typu ustuga, ze jest konkurencyjna w stosunku do
tego co robi dany powiatowy urzqd pracy tylko, ze wtasnie ma na celu zajecie sie tq
grupq klientow, ktéra w przypadku wtasnie PUP-6w, ktdre sq obcigzone zbyt duzg
iloscig osob bezrobotnych, zwtaszcza dfugotrwale aby pomdc w aktywizacji osob
zalegajgcych w rejestrach

IDI, WUP

6.3.4 Niewykorzystane doswiadczenia pilotazu

Praca nad nowymi zapisami Ustawy zbiegta sie w czasie z trwaniem pilotazu ,Partnerstwo
dla pracy” oraz projektu pilotazowego ,Ekspres do zatrudnienia”. Umowy w ramach projektu
pilotazowego zostaty podpisane w Il kwartale 2013 r. i byly jeszcze w trakcie realizacji
w momencie wejscia w zycie nowelizacji Ustawy. Podobnie projekt ,Ekspres do
zatrudnienia” zakonczyt sie po wejsciu w zycie nowelizacji.

W mojej opinii to wyglgda w ten sposob, ze zapisy ustawowe powstaly w oderwaniu w
sumie od najwazniejszych doswiadczen wynikajgcych z pilotazu, bo te doswiadczenia byty
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dostepne w okresie duzo pdzniejszych niz weszta nowelizacja, nowelizacja weszta chyba
na poczgtku maja 2014 roku, natomiast zapisy do nowelizacji byty przygotowywane w
grudniu, czyli jeszcze pot roku wczesniej, wtedy kiedy mysmy byli w potowie realizacji
pilotazu, czyli trudno byto w ogdle mdwi¢ o tym, ze mysmy cokolwiek sprawdzili
i przetestowali.

IDI, WUP

W opinii uczestnikdw projektéw pilotazowych na etapie prac nad zapisami Ustawy
Ministerstwo réwniez z pewng rezerwg podchodzito do doswiadczen aktoréw
zaangazowanych w projekty pilotazowe. Dotyczyto to réwniez doswiadczen projektu
krakowskiego, ktory, wedtug rozmoéwcédw, byt traktowany raczej jako konkurencja a nie
kolejna okazja do analizy nowych rozwigzan.

Ministerstwo oczywiscie zbierato od nas opinie, ale te opinie nie zostaty uwzglednione w
zapisach ustawowych, mysmy mieli bardzo duZo zastrzezen do tych zapisow, zwtaszcza te
grupy, ktore wtasnie braty udziat w pilotazu, zgtaszalismy te uwagi do ministerstwa,
natomiast nie zostafy one uwzglednione, chociaz w tej chwili ministerstwo zapewne
bedzie mowito, ze oczywiscie jak najbardziej brato pod uwage nasze opinie.

IDI, WUP

Niewatpliwie warto zadaé pytanie, czy nie wskazane byto uruchomienie zlecania dziatan
aktywizujgcych po zakonczeniu pilotazy, pogtebionej analizie do$wiadczen, zaréwno dobrych
jak i ztych i otwartej dyskusji na temat wséréd kluczowych interesariuszy. Takie podejscie
pozwolitoby unikngé wielu problemdw uwidaczniajgcych sie w trakcie wdrazania Ustawy.

Z drugiej strony wydaje sie, ze autorzy zapisdw w miare mozliwosci starali sie wyciggngé
whioski ze wstepnych do$wiadczen obu pilotazy. Swiadczy¢ o tym moze zmiana kryteriéw
wyboru wykonawcéw (np. odejscie od oceniania deklarowanych wartosci wskaznikéw) czy
tez zmiana modelu finansowego i podejscia do definiowania efektu zatrudnieniowego (co
zostato opisane w dalszej czesci raportu). Wydaje sie zatem, ze w Ministerstwie Pracy byta
duza presja na przyjecie przepisdw mozliwie szybko, jednak starano sie w miare mozliwosci
wykorzystac¢ wstepne doswiadczenia obu projektéw.

6.3.5 Potencjat podmiotow realizujacych dziatania aktywizujgce

Zlecanie dziatan aktywizacji zawodowej wymaga nie tylko wypracowania skutecznych
mechanizmow wyboru i rozliczania wykonawcéw, ale réwniez instytucji posiadajgcych
wystarczajacy potencjat do Swiadczenia tego typu ustug. Okazuje sie, ze potencjat
podmiotdéw realizujgcych kontrakty jest jednym z kluczowych czynnikdéw, wptywajgcych na
osiggane efekty. W praktyce okazuje sie, ze cze$¢ z nich prawdopodobnie nie dysponuje
odpowiednim potencjatem. Podkresli¢ nalezy, ze zapisy Ustawy nie wprowadzajg niemal
zadnych mechanizmoéow zabezpieczajgcych przed wyborem realizatora ze zbyt matym
potencjatem. Zgodnie z art. 66d ust. 1 realizatorem moze by¢ agencja zatrudnienia
realizujgca ustuge posrednictwa pracy co najmniej przez poprzedni rok kalendarzowy,
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potwierdzong w ztozonej marszatkowi wojewdédztwa informacji o dziatalnosci agencji
zatrudnienia. Wymog ten jest bardzo prosty do spetnienia nawet przez podmioty, ktdre
posiadajg niewielki potencjat. Dlatego tez niezbedne jest wypracowanie bardziej
restrykcyjnych kryteriow dopuszczajgcych agencje zatrudnienia do realizacji ustug aktywizacji
zawodowe;.

Watpliwosci budzi réowniez zapisany w Ustawie jedyny wymdg merytoryczny dotyczacy
posrednictwa pracy. Warto zauwazy¢, ze wsréd podmiotdéw realizujgcych kontrakty na
podstawie zapisow Ustawy, a takze w ramach pilotazu, nie wystepujg najwieksze agencje
zatrudnienia dziatajgce w Polsce, zajmujgce sie posrednictwem pracy. Zdaniem rozmoéwcow
uczestniczgcych w wywiadach, wynika to przede wszystkim z innego obszaru ich dziatania i
innego modelu biznesowego. Podmioty te zajmujg sie przede wszystkim poszukiwaniem
pracownikéw odpowiadajgcych potrzebom konkretnych pracodawcéw. Zatem koncentrujg
sie na zaspakajaniu potrzeb pracodawcy, ktory ptaci za ustuge, natomiast potencjalni
pracownicy sami zgtaszali sie do agencji. Sg to najczesciej osoby aktywnie poszukujgce pracy,
zmotywowane do jej podjecia.

W przypadku dziatan aktywizacyjnych, zlecanych przez WUP, model dziatania agencji
zatrudnienia jest zupetnie inny: do agencji trafiajg osoby w duzym stopniu o niskim poziomie
motywacji do podjecia pracy, oddalone od rynku pracy, dtugotrwale bezrobotne, a celem
agencji jest zapewnienie im dtugoterminowego zatrudnienia. Wymaga to zupetnie innego
sposobu dziatania, innych ustug i innych kompetenc;ji. Jest to jeden z powoddéw (cho¢ nie
jedyny), dla ktérego najwieksze agencje nie decydowaty sie na startowanie w przetargach.

W praktyce na polskim rynku niewiele jest agencji zatrudnienia, ktére miatyby odpowiedni
potencjat i doswiadczenie w realizacji dziatan aktywizacyjnych. Jak zauwazajg rozmdwecy,
jeszcze mniej jest agencji, ktére sg w stanie Swiadczyé ustugi dobrej jakosci. Niektére WUP
mowig wrecz o szczesciu, jesli udato im sie wybraé wiarygodnego wykonawce. W tym
kontekscie pojawia sie nawet sformutowanie ,partner”.

(..) my akurat mamy to szczescie, Ze tak udato sie nam wybra¢ w ramach
postepowania agencje zatrudnienia, ktory jest doswiadczonym partnerem na rynku

pracy
IDI, WUP

Realizacji dziatan aktywizujgcych podejmowaty sie agencje, ktére miaty juz doswiadczenie w
prowadzeniu tego typu dziatan, zdobyte gtéwnie w projektach finansowanych ze srodkéw
EFS. Przy czym projekty EFS rowniez rdznig sie istotnie od zlecania dziatan aktywizacyjnych:

e w projektach ptaci sie za $wiadczenie ustug, a nie za efekt (cho¢ w 2011 r.
wprowadzono wymog osiggania pewnego minimalnego poziomu efektywnosci
zatrudnieniowej),

e projekty nie sg nastawione na zysk, a zgodnie z definicjg pokrywane s3 tylko koszty
dziatania,
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e w projektach projektodawca samodzielnie prowadzi rekrutacje i ma mozliwosé
wyboru oséb, ktore odpowiadajg jego oczekiwaniom (czyli np. najbardziej
zmotywowanych),

e skala realizowanych projektéw jest zwykle mniejsza niz umoéw o swiadczenie dziatan
aktywizacyjnych.

Dlatego tez zdobyte w ten sposob doswiadczenie nie musi przektadac sie na sukces w
realizacji dziatan aktywizacyjnych. Realizacja dziatan aktywizacyjnych wymaga wypracowania
adekwatnego know-how, zatrudnienia odpowiednich pracownikéw i przygotowania ich do
realizacji zadan. Doswiadczenia pilotazu ,Ekspres do zatrudnienia”, w ktérym kadra byta
wymieniania szczegdlnie czesto, pokazujg ze do realizacji tego typu projektéw wymagane sg
specyficzne kompetencje. Potwierdzajg to tez doswiadczenia pracownikéw WUP,
wspotpracujacych z agencjami:

agencje po prostu nie majq pracownikow, ktdrzy sq wykwalifikowani w tym zakresie,
ktorzy potrafig przede wszystkim przeprowadzi¢ diagnoze potencjatu danej osoby,
zagfebic sie wtasnie w te wszystkie uwarunkowania spoteczno-zawodowo-zdrowotno-
ekonomiczne, wspomoc osobe na rdzinych ptaszczyznach, bo bardzo wiele 0séb
bezrobotnych

IDI, WUP
W praktyce dziatania aktywizacyjne realizowane sg przez trzy typy podmiotéw:

e Agencje zagraniczne, ktére posiadajg doswiadczenie w realizacji tego typu ustug w
innych krajach (np. Ingeus, ktéry realizowat pilotaz ,Ekspres do zatrudnienia” i
realizuje projekt w Matopolsce),

e Podmioty, ktére majg doswiadczenie w realizacji projektéw z zakresu aktywizacji
zawodowej, finansowanych gtéwnie ze srodkéw EFS (np. Stowarzyszenie ZDZ, ktore
realizuje projekt na Mazowszu); w grupie tej sg jednak podmioty stabiej
rozpoznawane na tym rynku, ktérym jednak udato sie uzyskac znaczacy w nim udziat.
Wskazac tu nalezy:

o K. Ksigzek Enterprise Investment Zarzgdzanie Ryzykiem (4 projekty)

o Instytut Badawczo - Szkoleniowy Sp. z 0.0. (4 projekty)
Obie firmy majg pewne doswiadczenie w realizacji projektow z zakresu
aktywizacji zawodowej (finansowanych z EFS), cho¢ informacje o ich
osiggnieciach sg skape. Nie zajmujg sie one jednak w wiekszym stopniu
posrednictwem pracy.

e Podmioty regionalne (np. Pomorska Agencja Rozwoju Regionalnego, realizujaca
projekt na Pomorzu).

Potencjat niektorych agencji, wybranych w ramach przetargéw, moze budzi¢ watpliwosci.
Szczegdlnie dotyczy to sytuacji, jesli firma miata niewielkie doswiadczenie w realizacji tego
typu przedsiewzieé lub jesli jedna firma wygrywa przetarg w kilku wojewédztwach — biorgc
pod uwage, ze dla wielu z nich jest to nowa ustuga.
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Wséréd podmiotdw realizujgcych projekty nie wystepuje np. WYG International, ktéry brat
aktywny udziat w pilotazu ,Partnerstwo dla Pracy”. Firma ta, cho¢ specjalizuje sie w tego
typu ustugach, zrezygnowata ze startowania w przetargach, oceniajgc krytycznie mozliwos¢
ich realizacji.

Ostatecznie z polskiego rynku zdecydowata sie réwniez wycofaé firma Ingeus, pomimo
zrealizowanych dwoch projektéw i wygranego trzeciego w Matopolsce. Firma ta odstgpita od
podpisania kolejnej umowy i zrezygnowata z prowadzenia dziatalnosci w Polsce. Jako gtéwny
powdd podaje krytyczng ocene dotychczasowych doswiadczen funkcjonowania na rynku
oraz brak perspektyw rozwoju silnego, rzetelnego rynku realizacji ustug aktywizacji
bezrobotnych. Nalezy podkresli¢, ze jest to firma osiggajgca jedne z lepszych wynikéw. Czesé
realizatoréw, z ktérymi prowadzono wywiady, podkreslato ze warunki realizacji zamdwien
powoduja, ze stajg sie one nieoptacalne, jesli wykonawca chce swiadczy¢ rzetelne, uczciwe
ustugi. Najwazniejsze czynniki wptywajace na niskg optacalnos¢ realizacji zamdéwiend w opinii
niektérych realizatorow:

o zbyt mata skala dziatan aktywizacyjnych, w potgczeniu z kosztami, wynikajacymi z
wymagan dotyczacych infrastruktury — powoduje to, ze poszczegdlne punkty obstugi
bezrobotnych nie wykorzystujg swojego potencjatu, w praktyce wiec nie sg w stanie
generowac przychoddw pokrywajacych koszty,

o zbyt krétkie kontrakty — realizatorzy zobowigzani s3 do ustanowienia punktu obstugi
bezrobotnych (wyposazenie), zatrudnienia i przeszkolenia ludzi, a takie musza
zbudowa¢ dobre relacje z lokalnymi pracodawcami, aby pozyskiwac oferty pracy,
jednak projekt trwa w praktyce ok. 12-18 miesiecy i nie wiadomo, czy realizator moze
liczy¢ na kolejny projekt i czy bedzie on realizowany w tej samej lokalizacji czy tez
innej. Istnieje zatem wysokie ryzyko, ze poniesione naktady zostang w duzym stopniu
zmarnowane (co w praktyce oznacza marnotrawienie srodkéw publicznych),

o wysokie wartosci minimalnych wskaznikéw, przy trudnej grupie docelowej — dla
czesci agencji osiggniecie oczekiwanych wynikédw w takich warunkach staje sie
niemozliwe, a te ktdre osiggajg wyniki deklarujg, ze zmuszone s3 nadzwyczajne
dziatania, aby takie wyniki osiggng¢,

o problemy zwigzane z procedurg zamodwien publicznych, polegajagce m.in. na
niedostatecznej weryfikacji wiarygodnosci podmiotéw sktadajgcych oferty. Zdaniem
rozmoéwcow, réwniez w trakcie realizacji projektdw jakos$é prowadzonych dziatan, a
takze rzetelnos¢ osigganych rezultatow nie sg3 w wystarczajgcym stopniu
weryfikowane. Pozwala to na funkcjonowanie na rynku podmiotéw, ktére
przyjmujq strategie ograniczania naktadéw inwestycyjnych i ponoszonych kosztow
w celu maksymalizacji zysku.

Podsumowujac, realizacja tego typu ustugi w sposdb rzetelny, na wysokim poziomie,
wymaga poniesienia wysokich naktadéw, ktére mogg sie zwréci¢ dopiero wtedy, kiedy skala
projektéw jest zdecydowanie wieksza (kilka tysiecy oséb na jeden punkt), a ich czas realizacji
zdecydowanie dtuzszy. Warunki okreslone przez MRPiPS oraz WUP powodujg, ze istnieje
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wysokie ryzyko niezrealizowania oczekiwanych efektédw oraz poniesienia straty na
projektach. Przy niedostatecznym nadzorze nad jakoscig ustug i rzetelnoscia wynikow
pojawia sie wysokie ryzyko zachowan nierzetelnych i nieetycznych.

Zdaniem niektérych rozméwcédw powyzsze problemy wynikajg z logiki zlecania ustug.
Podmioty prywatne zainteresowane sg przede wszystkim maksymalizacjg zysku i realizacja
interesu ekonomicznego. Natomiast ustuga aktywizacji ze swojej natury nalezy do sfery
publicznej i jej realizacja wigze sie z koncentracjg na celach publicznych. Dlatego tez
angazowanie prywatnych agencji zatrudnienia zawsze bedzie prowadzito do réznego rodzaju
patologii. Rozwigzaniem mogtoby by¢ angazowanie w wiekszym stopniu organizacji
pozarzadowych, ktére mogg dziata¢ bardziej elastycznie niz urzedy pracy, a réwnoczesnie w
mniejszym stopniu skoncentrowane sg na zysku. Problemem jednak jest zbyt staby potencjat
organizacji pozarzadowych, w tym brak wystarczajgcych zasobéw wtasnych.

Poprawienie potencjatu wykonawcéw jest mozliwe poprzez udoskonalanie systemu regulacji
rynku ustug aktywizacyjnych, na co najwiekszy wptyw majg podmioty ptacace za te ustugi,
czyli MRPiPS oraz WUP. Nie chodzi przy tym o tworzenie warunkéw nadmiernie
preferencyjnych dla wykonawcéw, lecz o wypracowanie takich zasad i warunkéw realizacji
zamowien, ktdre pozwolg wykonawcom na osigganie zatozonych celdéw biznesowych, w
powigzaniu z osigganiem celdw spotecznych.

6.3.6 Rekrutacja bezrobotnych i grupa docelowa

Kwestia rekrutacji bezrobotnych oraz charakterystyki grupy docelowej budzi duzo
kontrowersji i wskazywana jest jako jedna z przyczyn pojawiajacych sie trudnosci we
wdrazaniu nowego instrumentu. Podkresli¢ jednak nalezy, ze widoczna jest tutaj rozbiezno$é
opinii pomiedzy poszczegdlnymi aktorami. Niektérzy rozmoéwcy wskazujg te kwestie jako
podstawowy problem przyjetego rozwigzania, inni — tez wykonawcy — sg zdania ze kwestia ta
nie jest az tak powaznym problemem. Wyjasnieniem moze tu jednak by¢ informacja o
strukturze uczestnikdw dziatan aktywizacyjnych. Niektérzy realizatorzy otrzymali grupe
sktadajaca sie w przewazajgcej wiekszosci z oséb przypisanego do Il profilu pomocy (i ci
bardzo narzekajg na sposéb rekrutacji, ale osiggajg réwniez duzo nizsze wyniki), inni
realizatorzy dostali grupe bardziej zréwnowazong (np. podzielong 50% na 50% pomiedzy Il i
Il profil) —i chot ci realizatorzy tez podnosili ten problem, to jednak w mniejszym stopniu.

Jednoznaczng ocene utrudnia brak poréwnywalnych charakterystyk struktury bezrobotnych
objetych dziataniami aktywizujgcymi (np. ze wzgledu na przecietng dtugo$é pozostawania
bez pracy). W praktyce bowiem poszczegblne WUP rdéznie podeszty do rekrutacji
bezrobotnych do dziatan aktywizacyjnych i okreslania ich struktury. Niektdore dosyé
szczegdtowo okreslity strukture bezrobotnych ze wzgledu na profil pomocy oraz inne
zmienne (np. wiek, wyksztatcenie), inne okreslity poziomy minimalne bezrobotnych
pochodzacych z poszczegdlnych grup, w praktyce okazywato sie jednak, ze faktyczny udziat
0sOb z grup najtrudniejszych mdgt by¢ znaczaco wyzszy niz okreslone progi minimalne. W
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takiej sytuacji realizator swiadczyt ustug w warunkach istotnie réznych od zaktadanych na
etapie przygotowania oferty.

Wedtug dostepnych danych z monitoringu prowadzonego przez MRPiPS dla 14 WUP, w 6
przypadkach dobdr uczestnikéw do projektu odbywat sie w sposéb losowy, natomiast w 8
przypadkach dobdér odbywat sie w sposdb nielosowy. Kwestia ta moze mie¢ wptyw na
powodzenie projektu — jak wyjasniono wczesniej, niektére urzedy pracy mogty swiadomie
kierowa¢ do agencji bezrobotnych w trudniejszej sytuacji, zmniejszajagc szanse na
powodzenie przedsiewziecia. Teze tg zdajg sie potwierdzaé wyniki dotyczace efektywnosci
zatrudnieniowej — w wojewddztwach, w ktérych prowadzono rekrutacje w drodze
losowania, osiggano przecietnie wyzszg efektywnos¢ zatrudnieniowg (zaprezentowane na
ponizszym wykresie), cho¢ kwestia ta powinna by¢ poddana dalszej analizie.

Wykres 32. Poréwnanie wskaznikow efektywnosci zatrudnieniowej ze wzgledu na sposéb rekrutacji
uczestnikow projektow

Rekrutacja w drodze losowania 38%

Rekrutacja w sposdéb inny niz

1 . 30%

0% 10% 20% 30% 40% 50%

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych MRPiPS

Losowos¢ zapewnia, ze nieobserwowalne cechy bezrobotnych (jak motywacja i gotowos¢ do
podjecia zatrudnienia) rozktadajg sie podobnie jak w catej populacji bezrobotnych. W
zwigzku z tym udziat oséb, ktdérych z rdéinych powodéw nie uda sie zaktywizowad jest
podobny jak w catej populacji bezrobotnych zarejestrowanych. Inaczej wyglada sprawa, jesli
dobdr jest celowy, co w praktyce oznacza, ze pracownik PUP sam podejmuje decyzje o
skierowaniu wybranych oséb do projektu — w takiej sytuacji moze on kierowac sie
dodatkowymi zatozeniami, np. kierowac osoby mniej zmotywowane i w mniejszym stopniu
gotowe do podjecia pracy.

my mamy bardzo duzo oséb w wieku w wieku przedemerytalnym, czyli to sq osoby,
ktdre tak naprawde czesto nie sq na emeryturze ze wzgledu na zmiane przepisow
emerytalnych, ewentualnie sq w wieku 60 plus. Mamy sporqg grupe osob, ktdora tak
naprawde nie jest aktywizowana, czy nie moze by¢ aktywizowana, poniewaz to sq
osoby, ktére bez przerwy dostarczajq zaswiadczenia lekarskie o ztym stanie zdrowia,
ktore koniec koncow konczy sie ich aktywnos¢ w orzecznictwie do spraw
niepetnosprawnosci. | to konczy sie z powodzeniem.
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IDI, agencja zatrudnienia

Istotne jest jednak, jak duzy bedzie udziat tego typu osdb wsrdd wszystkich uczestnikow
projektéw. Nielosowy dobdér uczestnikow stwarza ryzyko, ze ich udziat moze by¢ na tyle
wysoki, ze ograniczy to mozliwos¢ osiggniecia zaktadanych w projekcie rezultatéw.
Wskazywac na to mogg oszacowania niektérych rozmoéwcow:

A jaki, czy jest Pani w stanie oszacowac, jaki odsetek z tej grupy, ktorq parnstwo
dostali, to sq osoby, ktore faktycznie do aktywizacji zawodowej sie nadajg?

Potowa, i to jest naprawde optymistyczne stanowisko, 40%.
IDI, agencja zatrudnienia
Rozmdwcy wskazywali na kilka grup oséb trudno lub nie aktywizowalnych:

o osoby w wieku przedemerytalnym, oczekujgce na nabycie uprawnien do $wiadczenia
przedemerytalnego lub emerytury,

o osoby chore i niepetnosprawne, ktérych stan zdrowia znaczgco ogranicza mozliwosé
podjecia pracy, w tym rédwniez osoby z zaburzeniami lub chorobami psychicznymi
(osoby te czesto nie majg orzeczenia o niepetnosprawnosci),
osoby bardzo dtugo bezrobotne (powyzej 5 lat),
osoby uzaleznione od alkoholu lub innych uzywek.

Zdaniem rozmowcéw czesé osob kierowanych do agencji zatrudnienia potrzebuje wsparcia
duzo bardziej intensywnego niz to, ktére mozie by¢ zaoferowane w ramach dziatan
aktywizujacych.

Najczesciej te osoby wymagajq wsparcia psychologicznego. (...) te osoby wymagajq
wsparcia jakby klinicznego, bo tutaj leZy problem. Te osoby, ktdre sq dtuzej niz 5 lat w
ewidencji urzedu pracy i sq kierowane do ustugi nalezatoby sie naprawde zastanowic
nad przeanalizowaniem ich sytuacji, bo to najczesciej przyczyna tego dtugotrwatego
juz, nie wiem — chronicznego — bezrobocia, to, nie sq przyczyny takie, ktore moze
usungqc jakikolwiek wykonawca w ustudze.

IDI, agencja zatrudnienia

Zdaniem niektérych rozméwcow, takie osoby powinny w pierwszej kolejnosci przechodzi¢
program integracji spotecznej, ktory mogtby przygotowac je do dziatan aktywizacyjnych, np.
realizowane w formule PAIl lub programéw specjalnych.

On [uczestnik-przyp. aut.] wtasnie powinien by¢ skierowany albo do orzecznictwa,
albo jednak do takiej formy jak byt chociazby PAl, ktéry by spowodowat
przeprofilowanie z trzeciego na drugi profil.

IDI, agencja zatrudnienia

Wydaje sie, ze podobne rozumowanie przyswiecato autorom Ustawy, jest w niej bowiem
pewna niespdjnosé. Zgodnie z Ustawg osoby z ustalonym Il profilem pomocy nie sg objete
posrednictwem pracy. Zaktada sie zatem, ze osoby te nie sg gotowe do podjecia pracy —

95



najpierw powinny przej$s¢ odpowiednie przygotowanie (np. w ramach PAIl). Réwnoczes$nie
zaktada sie, ze osoby te, skierowane do dziatan aktywizacyjnych, powinny podejmowaé
zatrudnienie, czyli oczekuje sie, ze beda im przedstawiane oferty pracy oraz bedg
motywowane do podjecia pracy.

Kwestia ta jest jednak niejednoznaczna. Byé moze jest cze$s¢ osdb, ktédrym pomdogtby
intensywny program integracji spoteczno-zawodowej (podobny jak oferowany np. w CIS). W
praktyce jednak duzej czesci tych oséb pomdc moze szybkie skierowanie do pracy i pomoc w
jej utrzymaniu.

W wielu przypadkach jednak skuteczna aktywizacja wymaga przede wszystkim mozliwie
szybkiego kontaktu danej osoby z rynkiem pracy. W przeciwnym przypadku pojawia sie
ryzyko tzw. efektu kiszenia, czyli zbyt dtugiego czasu spedzonego przez bezrobotnych w
programach pomocowych, co w praktyce ogranicza szanse na podjecie zatrudnienia.
Podejscie to podkresla znaczenie wzmacniania powigzan osoby bezrobotnej z rynkiem pracy,
Cco ogranicza znaczenie barier pomiedzy bezrobotnym a rynkiem pracy, utatwia ich
pokonanie i wzmacnia w osobach bezrobotnych przekonanie o dostepnosci rynku pracy.

Wszystkie powyzsze watpliwosci pokazujg, ze rekrutacja ma istotny wptyw na osiggane
efekty zatrudnieniowe w ramach dziatan aktywizacyjnych, przy czym sformutowac¢ mozna
nastepujgce wnioski:

e stotne jest, aby grupa trafiajgca do dziatan aktywizacyjnych byta zréznicowana, czyli
udziat oséb w najtrudniejszej sytuacji nie odbiegat istotnie od udziatu tego typu oséb
wsrod ogdtu grupy docelowej (dtugotrwale bezrobotnych) — wymaga to stosowania
jako domysinej procedury losowania bezrobotnych,

e istotne jest zwrdcenie uwagi na osoby w szczegdlnie trudnej sytuacji, ktérym
standardowe dziatania aktywizacyjne prawdopodobnie nie pomogg. Mozina tu
wyroznic kilka grup bezrobotnych:

o osoby chore lub niepetnosprawne, ktére potrzebujg bardziej
zindywidualizowanego i dostosowanego do ich sytuacji wsparcia,

o osoby opiekujace sie osobami zaleznymi, ktore potrzebujg wsparcia w opiece
nad tymi osobami aby mogty podjac¢ zatrudnienie,

o osoby uzaleznione, ktdore najpierw powinny by¢ skierowane na terapie
uzaleznien.

o osoby, ktére od co najmniej pieciu lat nie pracowaty — w ich przypadku by¢
moze wskazane jest skierowanie uprzednie do PAIl Ilub zatrudnienia
socjalnego.

W przypadku powyzszych grup wskazane bytoby rozwazenie wprowadzenia mechanizmu
osobnego kontraktowania ustug, bardziej specjalistycznych czy tez wydzielenie w stosunku
do takich oséb odrebnych celéw zatrudnieniowych.

Watkiem pojawiajgcym sie w wywiadach bytfa rekrutacja uzupetniajgca. Generalnie tego typu
rekrutacja jest jak najbardziej zasadna, choc¢by ze wzgledu na sytuacje losowe (choroby,
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wyjazdy), ale tez ze wzgledu na powazne bariery dla aktywizacji danej osoby czy rezygnacje z
udziatu w dziataniach aktywizacyjnych.

Jak wynika z dostepnych danych na koniec grudnia 2015 r., skala rekrutacji uzupetniajacej
jest bardzo silnie zréznicowana pomiedzy wojewddztwami. Srednia dla 13 wojewddztw,
ktore podpisaty umowy w | pdtroczu 2015 r., wyniosta 22%, jednak wartosci dla
poszczegdlnych wojewddztw wahaty sie od 8% dla opolskiego do 77% dla matopolskiego.
Jeszcze wieksze roznice sq widoczne na poziomie poszczegdlnych powiatdw, z wartosciag
minimalng 5% dla PUP w Zgorzelcu do 107% dla GUP w Krakowie.

Wykres 33. Skala rekrutacji uzupetniajacej — osoby zrekrutowane w ramach rekrutacji uzupetniajacej jako
odsetek ogolnej liczby uczestnikow zlecania dziatan aktywizujacych
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Zrédto: dane MRPiPS

Roznice w skali rekrutacji uzupetniajgcej wynikajg wprost z przyjetej polityki rekrutacji
wstepnej i przyzwolenia na rekrutacje uzupetniajacg, ale tez ze sposobu liczenia uzupetnien.
Decydujace znaczenie ma zapewne polityka prowadzona na poziomie wojewddztwa —
réznice pomiedzy powiatami w ramach jednego wojewddztwa sg zazwyczaj mniejsze niz
pomiedzy wojewddztwami.

Oczywiécie nalezy zada¢ pytanie, czy wysoka rotacja uczestnikdw jest zjawiskiem
pozytywnym czy negatywnym. Przyktadowo, wysoki poziom uzupetnien uczestnikéw w
wojewddztwie matopolskim ttumaczony byt faktycznym brakiem gotowosci do uczestnictwa
w dziataniach aktywizacyjnych. Wynikato to przede wszystkim z pracy w szarej strefie — duza
czes¢ osOb pracujgcych w ten sposob nie jest zainteresowana zmiang swojego statusu i
uczestnictwem w dziataniach aktywizacyjnych, ktére s zwykle bardzo intensywne i
angazujgce. W zwigzku z czym czes$¢ oséb rezygnuje jeszcze na etapie rekrutacji, kiedy
poznaje zatozenia projektu, czes¢ osdb w ogodle nie zgtasza sie do realizatora, pomimo
licznych kontaktow, a czes¢ oséb wycofuje sie w trakcie prowadzonych zaje¢. Proces
wymiany w wojewddztwie matopolskim byt na tyle intensywny, ze w sumie operatorowi
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zajeto kilka miesiecy skompletowanie uczestnikéw, ktérzy gotowi sg do uczestnictwa w
zajeciach aktywizacyjnych. W praktyce skrdcito to czas dostepny na aktywizacje uczestnikow.
Jednak zdaniem operatora jest to podstawa dalszej pracy — zebranie oséb, ktdre sg gotowe
do intensywnej pracy z realizatorem ustug.

Inny operator podkreslat, ze z jego z punktu widzenia rekrutacja uzupetniajgca moze wigzac
sie z dodatkowymi kosztami, ktore nie sg pokrywane przez wynagrodzenie, w zwigzku z tym
sktonnos¢ wykonawcy do uzywania tego instrumentu jest naturalnie ograniczana.

my mozemy jakby zawnioskowac o rekrutacje uzupetniajgcq, przy czym nie
otrzymamy wynagrodzenia za ponownq diagnoze tej osoby, musimy to zrobi¢ na
witasny koszt, w zwiqgzku z tym [mozemy i nie mozemy réwnoczesnie].

IDI, agencja zatrudnienia

Jest to tez dodatkowa praca dla PUP (ktére muszg wyrejestrowywac osoby nie uczestniczgce,
rekrutowac kolejne). Niektdrzy przedstawiciele WUP wyrazali obawe, ze wykonawcy mogg
naduzywac tego instrumentu w celu wymiany oséb najtrudniejszych. Dlatego tez w
niektérych wojewddztwach wprowadzono limit na rekrutacje uzupetniajgcg (w jednym w
WUP okreslono go na poziomie 15%). Wydaje sie jednak, ze wprowadzenie tego typu
limitdow usztywnia raczej realizacje kontraktéw i utrudnia osiggniecie celu zatrudnieniowego.

W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze wyzszemu poziomowi rotacji towarzyszy zwykle
wyzsza skutecznos¢ zatrudnieniowa oraz wyzszy wskaznik utrzymania zatrudnienia przez 90
dni. Wspodtczynnik korelacji miedzy wspoétczynnikiem rotacji, a jednym i drugim wskaznikiem
efektywnosci wynosi 0,5, co nalezy uznac za stosunkowo wysoki poziom. Kwestia ta powinna
byé¢ poddana szczegétowej analizie w przysztosci, kiedy dostepne bedg kompletne dane.
Wydaje sie jednak, ze na tym etapie mozna postawi¢ hipoteze, ze bardziej liberalna polityka
rekrutacji uczestnikdw sprzyja wyziszej efektywnosci zatrudnieniowej, przynajmniej na
poziomie efektywnosci brutto (cho¢ jesli utrzymywana jest struktura oséb kierowanych do
realizatora, to efektywnos¢ netto nie musi na tym ucierpiec).

Kolejnym watkiem zwigzanym z rekrutacjg jest liczba bezrobotnych kierowanych z jednego
powiatu do realizatora. Zgodnie z Ustawg jest to nie mniej niz 200 bezrobotnych. W praktyce
urzagd musi by¢ gotowy do zrekrutowania znaczgco wiekszej liczby oséb, tak aby mozliwa
byta rekrutacja uzupetniajgca. W praktyce zapisy te wykluczajg mniejsze urzedy pracy z
mozliwosci udziatu w dziataniach aktywizacyjnych. Potwierdzajg to réwniez wyniki badania
ilosciowego, zgodnie z ktorymi 23% respondentéw uwaza, ze liczba jest zbyt duza, a niemal
40% jest zdania, ze w Ustawie w ogdle nie nalezy okresla¢ minimalnej liczby bezrobotnych.
Troche inaczej wygladaja odpowiedzi PUP, ktére braty udziat w zlecaniu dziatan
aktywizujgcych, choé réwniez w tym przypadku najliczniejsza grupa respondentéw
twierdzita, ze w Ustawie nie nalezy okresla¢ minimalnej liczby bezrobotnych (z opinig ta
zgadzata sie niemal potowa badanych).

Wykres 34. Ocena zapiséw Ustawy dotyczacych minimalnej liczby bezrobotnych kierowanych do dziatan
aktywizacyjnych z jednego urzedu pracy
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Wszystkie PUP PUP biorgce udziat w zlecaniu dziatan

aktywizacyjnych
W Liczba i Liczba
bezrobotnych jest bezrobotnych jest
za duza za duza
W Liczba W Liczba
bezrobotnych jest bezrobotnych jest
za mata za mata
26,6% Z .
. Liczba 5,0% Liczba
2,2% bezrobotnych jest bezrobotnych jest
8,6% odpowiednia odpowiednia

B W ustawie nie
nalezy okresla¢
minimalnej liczby

B W ustawie nie
nalezy okreslac¢
minimalnej liczby

bezrobotnych bezrobotnych
Nie wiem / trudno Nie wiem / trudno
powiedzie¢ powiedzie¢

Zrédto: CAWI (n=233, w przypadku PUP bioracych udziat w zlecaniu dziatan aktywizujacych n=60).

Kwestia liczby bezrobotnych, kierowanych do realizatora z jednego PUP wigze sie
bezposrednio z wymogiem okreslonym w Ustawie zapewnienia obstugi bezrobotnych w
miejscowosci bedacej siedzibg powiatowego urzedu pracy, w ktérym sg zarejestrowani.
W praktyce wymaég ten oznacza, ze w kazdym powiecie, na terenie ktérego dziata agencja
zatrudnienia, powinien powstac punkt obstugi bezrobotnych. Zmniejszenie minimalnej liczby
bezrobotnych kierowanych z danego powiatu mogtoby powodowaé, ze uruchomienie
punktu obstugi bezrobotnych w danym powiecie jest nieoptacalne. W takich sytuacjach
wskazane jest poszukiwanie rozwigzan, ktére pozwolg pogodzi¢ potrzeby bezrobotnych
(dostepu do ustugi aktywizacyjnej) oraz optacalnosé finansowg projektu. Przyktadem takiego
rozwigzania jest ustanowienie jednego punktu obstugi bezrobotnych dla dwdch
sgsiadujacych powiatdw, w potaczeniu z natozeniem obowigzku na realizatora zapewnienia
dostepu do takiego punktu. Innym rozwigzaniem moze by¢ okreslenie wymogéw
dostepnosci funkcjonalnej punktu (np. nie dalej niz 30 minut podrézy transportem
publicznym).

Rozwazajgc kwestie rekrutacji warto zwrdci¢ uwage na jeszcze trzy dodatkowe uzupetnienia:

e rekrutacja dobrowolna — moze sie zdarzy¢, ze niektére osoby bezrobotne chciatyby
dobrowolnie uczestniczy¢ w dziataniach aktywizujgcych prowadzonych przez agencje
zatrudnienia — w takim przypadku zasadne wydaje sie umozliwienie im tego,
okreslajac np. maksymalny udziat takich oséb (tak jak ma to miejsce w Matopolsce),

e rekrutacja moze byc roztozona w czasie, co sprzyjatoby bardziej ptynnej pracy agencji
zatrudnienia, lepszej wspétpracy z PUP, ograniczaniu powstawania waskich gardetf —

99



w takim modelu rekrutacja moze by¢ prowadzona np. dwa razy w trakcie trwania
kontraktu,

e rekrutacja w trybie ciggtym — taki model polegatby na statym kierowaniu do
realizatora kolejnych oséb bezrobotnych; bytby on zasadny w przypadku znaczaco
dtuzszych kontraktow z realizatorami (np. 5-letnich).

6.3.7 Dziatania aktywizacyjne

Jednym z podstawowych zatozen zlecania dziatan aktywizacyjnych jest zasada ,czarnej
skrzynki”, czyli pozostawienie wykonawcy stosunkowo duzej swobody w doborze metod i
narzedzi aktywizacyjnych, a rozliczanie i ptacenie za osiggniete efekty. Rozwigzanie to jest
rewolucyjne w polskiej rzeczywistosci, szczegdlnie w kontekscie polskiego prawa zamédwien
publicznych. Pfacenie za efekt, a nie za ustuge jest jednym postulatéw podnoszonych od lat
przez rézne srodowiska w kontekscie realizacji ustug uzytecznosci publicznej przez podmioty
zewnetrzne. Dlatego tez dos$wiadczenia z wdrazania Ustawy mogg stuzy¢ jako punkt wyjscia
do stosowania tego rozwigzania w innych obszarach polityk publicznych.

W toku badania réine opinie budzita kwestia minimalnego katalogu lub zakresu dziatan,
ktore realizator powinien zawsze $wiadczyé. W Ustawie w praktyce nie okreslono
minimalnych wymagan. Jedynym wyjatkiem s3: diagnoza sytuacji bezrobotnego oraz
zaprojektowanie dziatan aktywizacyjnych majgcych doprowadzi¢ do zatrudnienia. Bardziej
szczegdtowy zakres dziatan aktywizacyjnych moze by¢ okreslony w dokumentacji
przetargowej, przygotowywanej przez WUP oraz w ofercie realizatora. Wydaje sie, ze
zaproponowane podejscie jest adekwatne — pozwala elastycznie dostosowywaé minimalny
zakres lub standardy ustug do konkretnej sytuacji i modyfikowaé¢ je na podstawie
doswiadczen. W ponizej ramce zaprezentowano podejscie WUP w Krakowie, wypracowane
w ramach modelu ,Ekspres do zatrudnienia” i wykorzystywane przy zlecaniu dziatan
aktywizacyjnych na podstawie Ustawy.

Minimalny katalog ustug

Jest to zestaw ustug, ktdre operator musi Swiadczy¢ wobec kazdego uczestnika projektu. Stuzy to
przede wszystkim ograniczeniu ryzyka, ze operator skupi sie na osobach tatwiejszych do aktywizacji,
a zaniedba osoby w trudniejszej sytuacji. Oczywiscie kwestia szczegdétowosci i zakresu MKU byta
przedmiotem licznych dyskusji. Jednak zdaniem osdb zarzadzajgcych tym procesem, nalezy dazy¢ do
ograniczania MKU, tak aby postawi¢ na elastycznos¢ dziatan operatora, réwnoczesnie starajgc sie
zabezpieczy¢ jakos¢ ustug i ich faktyczne swiadczenie dla oséb w trudniejszej sytuacji. MKU
obejmuje ustugi i standardy Swiadczenia ustug. Wsréd ustug obowigzkowych:

e Przygotowanie Oceny Potencjatu Uczestnika Projektu - diagnozy gtéwnych przyczyn
dtugotrwatego bezrobocia, sporzgdzanej na podstawie spotkan i rozméw z bezrobotnym,
e Przygotowanie Planu kariery, okreslajgcego planowane wobec bezrobotnego dziatania

Standardy obejmujg zas:

e przypisanie kazdej osobie indywidualnego opiekuna, z zastrzezeniem, ze jeden opiekun
moze przypada¢ na maksymalnie 75 oséb bezrobotnych,
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e zapewnienie réznych form kontaktow opiekuna i bezrobotnego (telefon, mail, wizyty
osobiste),

e kontakt z uczestnikiem projektu co najmniej raz na 30 dni i wizyta osobista co najmniej raz
na 30 dni,

e biezace rozpatrywanie skarg bezrobotnego,

e umozliwienie bezrobotnemu realnego dostepu do stanowisk komputerowych,

e udostepnianie bezrobotnemu informacji na temat jego postepéw w projekcie,

e poinformowanie kazdego uczestnika o zasadach dostepu do wsparcia.

Operator w ofercie powinien przedstawi¢ spdjng koncepcje Swiadczenia ustug, przy czym
promowana jest, wedtug zapisu modelu, spdjnos¢ i adekwatnos¢ proponowanego podejscia, a nie
liczba oferowanych ustug (KPMG, 2015).

Podobna logika zastosowana zostata np. jednym z WUP, przy czym niektére elementy
dziatan aktywizacyjnych zostaty okreslone bardziej szczegétowo lub bardziej wymagajaco,
np.:

e kontakt z bezrobotnym wymagany jest co najmniej raz na tydzien,

e wymagane s3 co najmniej dwa dziatania aktywizacyjne wobec bezrobotnego,
dziatania motywacyjne i dziatania z zakresu posrednictwa pracy,

e ustalenie terminéw zaplanowanych dziatan aktywizacyjnych.

Oczywiscie kwestia szczegétowosci okreslenia wymagan wobec ustug budzi watpliwosci.
Cze$é rozmowcdw, w tym niektdrzy przedstawiciele wykonawcow, prezentowali opinie, ze
zakres ustug powinien by¢ okreslony ramowo, natomiast decyzja o wykorzystaniu konkretnej
ustugi powinna leze¢ po stronie wykonawcy, ktory jest odpowiedzialny za osiggniecie
okreslonego efektu.

zaktada sie jakgs tam czestotliwos¢ kontaktu z pracodawcq, to tak naprawde
powinno by¢ w gestii wykonawcy, bo my mamy te osoby zaktywizowac i powiedzmy
pokazujemy, powinnismy mie¢ mozliwos¢ pokazania potencjalnych metod, ktdre
zaangazujemy do zrealizowania tego, natomiast juz (...) z czego bedziemy korzystali.
Ale to nie znaczy, Ze skorzystamy ze wszystkiego dla wszystkich albo, ze wszystkie te
rzeczy zostanq zaangazowane, bo moze akurat nie bedq potrzebne. (...) Natomiast w
przypadku naszego zlecenia byty pewne warunki, wtasnie chociazby czestotliwosc¢
kontaktu z bezrobotnym, czy czestotliwos¢ kontaktu z pracodawcq po podjeciu pracy
przez bezrobotnego, i tutaj mamy duze waqtpliwosci, czy to powinno by¢é nam
narzucone, bo my i tak, i tak odpowiadamy za efekt.

IDI, agencja zatrudnienia

Zbyt precyzyjne okreslenie zakresu planowanych dziatan i np. czestotliwosci kontaktéw moze
okazac¢ sie nieadekwatne do realnych potrzeb. Ryzyko takie jest wyzsze, jesli wykonawca nie
zna dobrze struktury grupy docelowe;j.
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Z drugiej strony cze$¢ rozmoéwcoéw podkreslata, ze pewien minimalny katalog ustug powinien
byé okreslony. Ogranicza to ryzyko, ze wykonawca ,odpusci” sobie prace z osobami w
najtrudniejszej sytuacji, ktérych szanse na zatrudnienie sg mate. Nalezy jednak pamieta¢, ze
nawet przy dos¢ precyzyjnym okresleniu wymagan, niektérzy wykonawcy, dazac do
obnizenia kosztéw, mogg zachowywal sie w sposdb nierzetelny. Przyktadowo jeden z
zamawiajgcych oczekiwat, ze faza diagnoza bedzie realizowana w cyklu kilku spotkan ze
specjalistami, np. psychologiem, doradcg zawodowym itd. W praktyce okazato sie, ze
wykonawca wszystkie te zadania realizowat jednego dnia, co wiecej nie zapewniajac
spdjnosci pomiedzy wynikami diagnoz poszczegdlnych specjalistéw. Zdaniem WUP znaczaco
to ograniczato mozliwosci prawidtowego zdiagnozowania sytuacji danej osoby. Za to w
innym wojewddztwie podobng sytuacje opisywano w zupetnie inny sposob:

Nie byto to jednorazowe spotkanie godzinne i na tej podstawie, nie, tak jak w umowie
jest zapis, ze na wykonanie diagnozy jest 30 dni, to oczywiscie to nie byfo 30 spotkan,
tak, ale kazdy musiat przejs¢ co najmniej trzy dwugodzinne spotkania, to juz jest taki
czas, gdzie mozna sie naprawde dowiedziec sporo o kliencie a szczegdlnie jak ktos jest
pracownikiem doswiadczonym, takie tez musiaty byc te

IDI, agencja zatrudnienia

W sumie pokazuje to, ze na etapie dokumentacji przetargowej i oferty niezbedne jest
poszukiwanie pewnego kompromisu, ktéry pozwoli pogodzi¢ niezbedng elastycznos¢ w
realizacji dziatan aktywizacyjnych oraz zapewni, ze dla kazdej osoby sg swiadczone ustugi.
Wydaje sie, ze pewnym rozwigzaniem moze by¢ np. okreslenie minimalnej liczby godzin
pracy z jedng osobg (np. w formach indywidualnych lub grupowych). Kwestie te jednak nie
powinny by¢ regulowane na poziomie Ustawy, a raczej na poziomie wytycznych MRPiPS.

W praktyce zakres ustug $wiadczonych przez realizatoréow nie odbiega znaczaco od
tradycyjnych dziatan prowadzonych przez urzedy pracy, ze szczegdlnym naciskiem na bliski
kontakt z bezrobotnym, dziatania zmierzajgce do rozbudzenia motywacji, przygotowania do
podjecia konkretnej pracy oraz posrednictwa pracy.

(...) wykonanie diagnozy daje takg tez mozliwos¢ nawiqzania kontaktu z osobg
bezrobotng i tutaj budowania jakiejs tam relacji, ktéra potem ma doprowadzi¢ do tej
aktywizacji, no to jest wtasnie to co rdzni te ustuge od pracy w urzedzie pracy, gdzie
jeden doradca klienta ma tam, nie wiem i tutaj padajq liczby 500, 600, 400, co komu
do gtowy przyjdzie tak i nawigzanie tej relacji jest absolutnie niemozliwe, u nas ta
ilos¢ klientow jest duzo mniejsza, tak, jest to srednio 40-pare osob na asystenta
wobec tego tez wfasnie przygotowanie diagnozy sprzyja budowaniu, nawigzywaniu
takiej relacji, ktéra potem owocuje tym podjeciem pracy

IDI, agencja zatrudnienia

W projektach tych ktadzie sie rowniez pewien nacisk na podnoszenie kwalifikacji, jednak
wydaje sie, ze szkolenia, szczegdlnie zawodowe, rzadko sg finansowane. Jesli sie juz

102



pojawiajg, dotyczg zazwyczaj takich kwestii jak poszukiwanie pracy czy podstawy obstugi

komputera.

Mozna jednak wskaza¢ kilka elementéw, ktére réznicujg dziatania aktywizacyjne od

standardowej oferty urzedéw pracy:

Monitorowanie sytuacji oséb bezrobotnych po podjeciu zatrudnienia — jest to
dziatanie niezbedne dla utrzymania oséb bezrobotnych w zatrudnieniu, z drugiej
strony okazuje sie ono bardzo skuteczne i potrzebne — osoby podejmujgce prace
pierwszy raz po dtuiszej przerwie sg bardziej narazone na jej utrate w przypadku
pojawienia sie nawet niewielkich trudnosci lub probleméw. Dziatania te sg tez
doceniane przez pracodawcow, ktdérzy na co dzien spotykajg sie z problemem
porzucenia pracy przez pracownika. W tym przypadku agencja zatrudnienia
zapewniaé¢ moze pewng stabilnos¢ swiadczonej pracy.

Dziatania srodowiskowe — czyli kontakty ze srodowiskiem, w ktérym zyjq bezrobotni,
z ich rodzinami (rodzicami, matzonkami) — zdaniem jednego z wykonawcéw kwestia
ta, potraktowana dosy¢ marginalnie w ofercie, w praktyce okazata sie stosunkowo
istotna i wspiera osigganie zatrudnienia.

Wspotpraca z pracodawcami — jest to ustuga realizowana oczywiscie standardowo
rowniez przez PUP, jednak na podstawie zebranych doswiadczerh mozna stwierdzic,
Ze jest to jeden z wazniejszych czynnikdow sukcesu — zbudowanie relacji z lokalnymi
pracodawcami, pozyskanie ofert pracy, przygotowanie bezrobotnych do konkretnych
ofert pracy. Wspétpraca z pracodawcami byta jednym z lepiej ocenianych elementéw
wdrozenia modelu ,Ekspres do zatrudnienia” (Wolinska, 2015), a jak wynika z
wywiadow, w kolejnej turze projektu, realizowanego juz na podstawie Ustawy,
potozono jeszcze wiekszy nacisk na wspotprace z pracodawcami.

W tym kontekscie warto zwrdcié¢ uwage na kwestie dtugosci projektéw — w przypadku
krotkich projektdw zbudowane w ich trakcie relacje z pracodawcami (kapitat
spoteczny) mogg zostac utracone. Rozwigzaniem moze byé angazowanie mniejszych,
lokalnych agencji, ktére dobrze znajg lokalny rynek pracy. Przyktadem moze byc
pilotaz ,Partnerstwo dla pracy”, w ktérym w jednym z powiatéw agencja
zaangazowata tego typu podwykonawce, co pozwolito osiggnac jeden z wyziszych
wskaznikéw efektywnosci pomimo bardzo trudnej sytuacji na lokalnym rynku pracy.

Oddzielng kwestig pozostaje wprowadzony w Ustawie zakaz mozliwosci korzystania przez

bezrobotnych z innych instrumentéw aktywizacyjnych, oferowanych przez PUP. Z jednej

strony jest to zatozenie zrozumiate — umozliwienie skorzystania z tego typu instrumentéw

utrudnitoby ocene rzeczywistych efektéow dziatania agencji zatrudnienia. W praktyce jednak

okazywato sie, ze jest to rozwigzanie odbierane jako niesprawiedliwe ze strony samy samych

bezrobotnych.

Mysle, ze najwiekszq trudnosciq z jakq walczylismy w trakcie pilotazu byto to, ze i to
zostafo utrzymane pdzniej w ustawie, ze w trakcie trwania dziatan aktywizacyjnych
do 0s6b bezrobotnych nie mogqg by¢ kierowane inne ustugi, ktore sq przewidziane dla
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0s0b bezrobotnych w ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. | na
przyktad osoby, ktore byty skierowane do dostawcy ustug nie mogty korzystac ze
skierowania na staze czy z dofinansowania dziatalnosci gospodarczej. W zwiqzku z
powyzszym jezeli na przyktad ktos w pilotazu zdecydowat sie na podjecie dziatalnosci
gospodarczej to musiat liczy¢ tylko i wytqgcznie na wtasne zasoby finansowe, nie byt w
stanie skorzystac na przyktad z dotacji, ktorq oferuje powiatowy urzqd pracy i w tym
zakresie bytfo bardzo duzo nieporozumien i zazalen ze strony bezrobotnych

IDI, WUP

Wydaje sie, ze kwestia ta wymaga rozwigzania w przysztosci w trakcie prac nad nowelizacjg
Ustawy. Niewatpliwie wynika to m.in. z rozczarowania — przynajmniej w przypadku czesci
wojewddztw — jakoscig swiadczonych ustug. Kwestia ta moze byé jednak traktowana jako
pewien problem.

Warto zwrécié uwage, ze juz w tej chwili podjecie subsydiowanego zatrudnienia lub stazu nie
jest liczone do wskaznika skutecznosci zatrudnieniowa. W przypadku oséb w najtrudniejszej
sytuacji, szczegdlnie mtodszych, brak doswiadczenia zawodowego moze by¢ jedng z
powazniejszych barier w podjeciu zatrudnienia, a zaktywizowanie tych oséb do poziomu, w
ktérym wykazujg che¢ podjecia stazu lub zatrudnienia subsydiowanego, mozna uzna¢ w
wielu przypadkach za sukces dziatan aktywizacyjnych.

6.3.8 Jakos¢ ustug swiadczonych w ramach dziatan aktywizacyjnych

Jedng z wazniejszych kwestii dotyczacag zlecania dziatan aktywizacyjnych jest jakos¢
i rzetelno$¢ dziatan aktywizacyjnych, a takze rzetelnos¢ osigganych efektow. Czesc
respondentdw wyraza uznanie dla dziatan realizatoréw, cho¢ podkreslali oni, ze wynika to z
duzej ilosci pracy wiozonej w przygotowanie kontraktdw. Zdarzaja sie jednak réwnie czesto
gtosy rozczarowania dotychczasowymi doswiadczeniami zaréwno pilotazu , Partnerstwo dla
pracy”, jak i funkcjonowaniem rozwigzan ustawowych. | co ciekawe, dotyczy to praktycznie
wszystkich aktoréw: powiatowych i wojewddzkich urzeddw pracy, jak i samych realizatoréw
(niestety badanie nie objeto oséb bezrobotnych, ktérych opinia mogtaby by¢ w tym miejscu
decydujaca).

Najbardziej krytyczne opinie formutowali przedstawiciele PUP, na terenie ktdrych byty
realizowane dziatania aktywizacyjne. Przyktadowo w jednym z PUP rozmoéwcy podkreslali
m.in. brak przygotowania instytucji aktywizujgcych do petnienia powierzonych obowigzkéw,
pomimo znacznie mniejszego niz w PUP obtozenia praca.

(...) realizator nieprzygotowany kadrowo, nieprzygotowany technicznie w sensie my
uczytysmy pisa¢ nawet pisma. Wiedza bardzo znikoma, no i generalnie oni nastawieni
sq tylko na jedno, na zysk, ktory uzyskajq z realizacji, czyli pienigdze, ktore z danej
osoby.

IDI, PUP4, Pracownik
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Przedstawiciel PUP zwrdcit réwniez uwage na fakt, ze sami bezrobotni zgtaszajg sie do
urzedu z pretensjami czemu zostali skierowani na takg sciezke, skoro oferta realizatoréw
niewiele rézni sie od tego co proponuje PUP. Z relacji oséb korzystajgcych ze zleconych na
zewnatrz ustug wynika réwniez, Zze realizatorzy stosujg osobliwe praktyki w zakresie
wspotpracy z bezrobotnymi. W relacjach przekazywanych pracownikom PUP pojawiaty sie
np. przypadki wymuszania przez realizatora o$wiadczen i pism, w przypadku gdy bezrobotni
znajdywali zatrudnienie bez pomocy realizatora. Zdarzaty sie réwniez sytuacje, gdy
bezrobotni, pomimo ze formalnie byli pod opieka zewnetrznego podmiotu, przychodzili z
problemami z powrotem do doradcéw w PUP. W opinii pracownikdw urzedu moze to
Swiadczy¢ o braku zaufania do pomocy ze strony realizatora.

My pilotowalismy wiele spraw za nich w trakcie realizacji, bo do nas docieraty
informacje, na przyktad zwolnienie lekarskie, czy cokolwiek, czy umowa, czy zatézmy,
no cos sie dziato, czy zgon, to my im promowalismy realizatora, tak? Informator zero
kontaktu, podawanie fatszywych kontaktéow do realizatora. Wie Pan, ze robilismy
wszystko, przerobilismy wszystko.

IDI, PUP, Pracownik

Jednak jak wynika z badania iloSciowego, ocena jakosci ustug Swiadczonych przez agencje
zatrudnienia przez PUP nie jest jednoznaczna. Co prawda, wsréd PUP objetych zlecaniem,
zdecydowanie wiecej ocenia te ustug negatywnie (37%) niz pozytywnie (25,8%), jednak duza
cze$¢ nie ma zdania na ten temat (37%), co moze swiadczy¢, ze urzedy pracy w praktyce nie
majg wgladu w to, co sie dzieje w agencjach zatrudnienia, a ich raczej negatywna opinia
bazuje na innych przestankach.

Wykres 35. Ocena jakosci ustug swiadczonych przez agencje zatrudnienia, dokonana przez PUP objete
zlecaniem dziatan aktywizujacych

0,08 & bardzo dobrze

@ dobrze

0,37
zle

i bardzo zle
0,29 nie wiem / trudno
powiedzie¢

Zrédto: Badanie CAWI, n=63
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Roéwniez monitoring prowadzony przez MRPiPS, w ramach ktérego zbierane sg tez gtosy
powiatowych urzeddw pracy, pokazuje ze w szesciu na 13 wojewddztw nie stwierdzono
nieprawidtowosci, natomiast w pozostatych dotyczg one najczesciej relacji pomiedzy PUP a
agencjami zatrudnienia, czyli jakosci dokumentacji i przeptywu informacji pomiedzy PUP a
agencjami, czy tez skarg bezrobotnych na jakos¢ ustug lub tez brak mozliwosci skorzystania z
instrumentéw oferowanych przez PUP. Skargi te nie dotyczyty jakosci ustug Swiadczonych
wewnatrz agencji — urzedy pracy nie wiedziaty czesto, jak one przebiegajg i brakuje im tez
punktu odniesienia.

Na trudnosci z zachowaniem jakosci ustug mogg wskazywac¢ wypowiedzi i doswiadczenia
samych realizatoréw. Jak zauwazyt jeden z przedstawicieli realizatoréw, duzy wptyw na
jako$é wywiera przyjety model dziatania. U jednego z organizatorow przyjeto, ze kluczowa
kadra (doradcy zawodowi) w punktach obstugi bezrobotnych jest zatrudniona na state, na
pefen etat i w petni poswieca sie aktywizowaniu oséb bezrobotnych. Oznacza to, ze jeden
doradca prowadzi osobe bezrobotng przez caty proces, od diagnozy, przez ustalenie planu
dziatania po jego realizacje. Taki model pozwala na lepsze poznanie sytuacji bezrobotnego,
budowanie atmosfery zaufania, elastyczne dostosowywania planu pracy do zmieniajgcej sie
sytuacji lub tez do lepiej poznanej sytuacji osoby bezrobotnej. Zaktada sie, ze przez caty czas
pracownicy prowadzg intensywne dziatania aktywizujgce, co wiele oséb moze zniecheca¢ do
udziatu w dziataniach. U innych realizatorow model swiadczenia ustug moze by¢ inny —
polega¢ moze na wykonaniu jednorazowej diagnozy przez zewnetrznego specjaliste, a
nastepnie przekazaniu bezrobotnego do posrednika pracy, ktéry przedstawia kolejne oferty.
Niestety zakres badania nie pozwala odpowiedzie¢ na pytanie, na ile modele pracy
poszczegblnych organizatorow sg zréznicowane i w jakim stopniu wptywajg na powodzenie
procesu integracji. Wydaje sie, ze ta kwestia powinna by¢ przedmiotem kolejnych badan.

Samo tez pojecie jakosci ustug jest nieostre i moze budzi¢ kontrowersje. Istotne jest jednak,
ze czes¢ rozméwcedw wskazywata, ze mechanizm wynagradzania za efekty moze prowadzic¢
do obnizania jakosci ustug, np. zatrudniania stabszego personelu (cho¢ spetniajgcego
wymagania formalne) lub prowadzenia mniej intensywnych, czasami pozorowanych dziatan
aktywizacyjnych. Samo okreslenie minimalnego katalogu ustug moze okazaé sie
niewystarczajgce.

W sumie wiec na obecnym etapie, na podstawie zebranych danych, trudno jednoznacznie
ocenic¢ jako$¢ ustug oferowanych przez agencje zatrudnienia. Wymagatoby to zbadania opinii
samych bezrobotnych, a takze bardziej wnikliwego badania sposobu dziatania
poszczegdlnych agencji (co wykracza poza zakres tego badania).

6.3.9 System finansowania

Niezwykle waznym elementem catego mechanizmu jest model finansowania. Powinien on
bra¢ pod uwage interesy osoby bezrobotnej, urzedu pracy i wykonawcy. Pozgdany jest
model finansowania, ktdry bedzie motywowat wykonawce do dtugotrwatej, intensywnej
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pracy z wszystkimi cztonkami grupy docelowej, tak aby doprowadzi¢ ich do zatrudnienia i
utrzymac ich w tym zatrudnieniu przez okres co najmniej 180 dni.

Warto w tym miejscu poréwnac¢ model finansowy testowany w pilotazu, zapisany w Ustawie
oraz proponowany Ww ostatecznym ksztatcie modelu krakowskiego ,Ekspres do
zatrudnienia”. W kazdym z tych trzech podejs¢ stosowane sg cztery transze ptatnosci dla
realizatora, uzaleznione od spetnienia okreslonych warunkéw. Wysokosci transz oraz
warunki przedstawione sg w sposéb syntetyczny w ponizszej tabeli.

Tabela 5. Poréwnanie modeli finansowych w pilotazu ,Partnerstwo dla pracy”, Ustawie o promocji

zatrudnienia oraz ostatecznej wersji modelu ,,Ekspresu do zatrudnienia”

Partnerstwo dla pracy Ustawa o promocji zatrudnienia Ekspres do zatrudnienia — model
docelowy
Wysokos¢ | Warunki wyptaty Wysokos¢ | Warunki wyptaty Wysokos¢ | Warunki wyptaty
transzy transzy transzy
20% Bilans otwarcia | 20% Diagnoza i plan | 10% Wykonanie oceny
(diagnoza) dziatan potencjatu i planu
aktywizacyjnych kariery uczestnika
30% Bilans  aktywizacyjny | 20% Doprowadzenie do | 20% Zatrudnienia przez co
(wykaz o0s6b, wobec zatrudnienia  lub najmniej 1 miesiac
ktérych zostato prowadzenie
rozpoczete  pierwsze dziatalnosci
dziatanie gospodarczej przez
aktywizacyjne) okres
25% Podjecie zatrudnienia | 30% utrzymanie 30% Zatrudnienie przez co
(przez co najmniej 7 odpowiedniej najmniej 3 miesigce
dni) lub dziatalnosci pracy lub
gospodarczej (min. 3 dziatalnosci
miesigce) gospodarczej

podjetej w wyniku
dziatan realizatora
przez okres
minimum 90 dni

25% Zatrudnienie przez 3 | 30% utrzymanie pracy | 40% Zatrudnienie przez co
miesigce (u jednego lub dziatalnosci najmniej 6 miesiecy
pracodawcy lub gospodarczej
maksymalnie w dwadch podjetej w wyniku
okresach) dziatan realizatora,

przez okres

minimum 180 dni

Widoczna jest wyrazna ewolucja schematu ptacenia w kierunku ptacenia za dfugoterminowe
efekty, co polega m.in. na:

e ograniczenia ptatnosci za ustuge — czyli diagnoze i plan dziatan (w pierwszym pilotazu
ptatno$¢ za ustuge wynosita 50%, w ostatecznej wersji modelu ,Ekspresu do
zatrudnienia” postuluje sie, aby wynosita ona juz tylko 10%).

e Zaostrzenie definicji podjecia pracy (w ,Partnerstwie dla pracy” wymagane byto
zatrudnienie na 7 dni, w ostatecznej wersji modelu ,Ekspresu do zatrudnienia
wymagany jest 1 miesigc).
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e Wydtuzenie kryterium dtugosci zatrudnienia bedacego warunkiem wyptaty czwartej
transzy: z trzech do szesciu miesiecy.

Ewolucja ta znajduje potwierdzenie w opiniach PUP, ktére zapytano o ocene propozycji
modyfikacji istniejgcego rozwigzania. Zdecydowana wiekszo$é jest zdania, ze nalezy
wprowadzi¢ zmiany do istniejgcych rozwigzan. | zdecydowana wiekszos$¢ przedstawicieli PUP
zgadza sie, ze nalezy ptaci¢ agencjom mniej za ustuge (diagnoze i plan dziatan), a wiecej za
podjecie zatrudnienia.

Wykres 36. Opinie przedstawicieli PUP na temat kierunkdw zmian w mechanizmie zlecania dziatan
aktywizujacych

Nalezy utrzyma¢ stosowane rozwiazanie bez zmian | 87,0 5B 73

Nalezy zwiekszy¢ procent wynagrodzenia ptacony za utrzymanie

zatrudnienia przez 180 dni L 240

Nalezy zmniejszy¢ procent wynagrodzenia ptacony agencji

zatrudnienia za diagnoze i plan dziatan aktywizacyjnych [T R— - 240

Nalezy zmniejszy¢ procent wynagrodzenia ptacony agencji

zatrudnienia za podjecie zatrudnienia przez bezrobotnego & =

Nalezy réznicowad wynagrodzenie ptacone agencji zatrudnienia

w zaleznosci od sytuacji bezrobotnego (w przypadku oséb w 41,2
trudniejszej sytuacji wynagrodzenie jest wyzsze)

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

W nie zgadzam sie W nie mam zdania zgadzam sie

Zrédto: CAWI (n=233)

W tym kontekscie zapisy Ustawy prezentujg — jesli mozna tak powiedzie¢ — model posredni
pomiedzy pierwszym podejsciem, zawartym w projekcie pilotazowym ,Partnerstwo dla
pracy”, a ostateczng wersjg modelu ,Ekspresu do zatrudnienia”. Ewolucja ta reprezentuje
wiasciwy kierunek Nalezy sobie jednak zdawac sprawe, ze taki model ptatnosci stanowi
wazne ograniczenie dostepu do kontraktéw dla stabszych finansowo podmiotéw (np.
organizacji pozarzagdowych).

Jak wynika z rozmoéw z uczestnikami, model finansowy jest jednym z elementédw nowego
mechanizmu, ktory powinien by¢ w przysztosci doskonalony, szczegdlnie pod katem:

e uwzglednienia w wynagrodzeniu wykonawcy poziomu wynagrodzenia
uzyskiwanego przez uczestnika projektu,
e rdznicowanie oczekiwanych efektow w zaleznosci od:
= sytuacji na lokalnym rynku pracy,
=  grup docelowej.
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To rozwigzanie wymagatoby jednak dostepu do szczegétowych danych
dotyczacych sytuacji osigganego efektu zatrudnieniowego dla poszczegdlnych
grup bezrobotnych.

e uwzglednieniu wskaznika efektywnosci netto, zamiast wskaznika
efektywnosci brutto jako podstawa ptatnosci.

Rozwigzanie to wymagatoby jednak doboru préby kontrolnej dla grupy objetej

wsparcie. Niezbedne jest takie przeprowadzenie kilkukrotne rygorystycznych

pomiardw osigganego efektu netto, tak aby mogta to by¢ podstawa dla ptatnosci

za efekty.

Kwestiag wzbudzajgcg wiele kontrowersji sg kary za nieosiggniecie minimalnej wartosci
wskaznika w drugiej i trzeciej transzy. Zdaniem wykonawcéw przyjety system finansowania
przenosi zdecydowang wiekszo$¢ ryzyka na nich (80% wynagrodzenia dostajg za efekt, a w
modelu ,,Ekspres do zatrudnienia” proponuje sie podniesienie tego wspotczynnika do 90%).
Taki podziat ryzyka jest akceptowalny dla wykonawcéw. Jednak dokfadanie dodatkowego
ryzyka w postaci kary, szczegdlnie w przypadku trudnosci na etapie rekrutacji, odbierane jest
jako zbyt surowe, co wynika — zdaniem agencji zatrudnienia — ze zbyt wysokiego poziomu
minimalnego, okreslonego przez MRPIPS, a takze przez rekrutowanie do udziatu w projekcie
0s0b, ktére w praktyce powinny byé wyrejestrowane z urzedu pracy.

Czyli my teraz podejmujemy dziatanie, zeby te osobe aktywizowad, ona odmawia nam
tej aktywizacji, wiec doprowadzamy do sytuacji takiej, ze ona zostanie (...)
pozbawiona statusu osoby bezrobotnej, my mamy kare za to zaptacic.

IDI, agencja zatrudnienia

Tak ze w sensie optacalnosci dla wykonawcy to absolutnie nie jest optacalne, bo my
wykonujemy gros pracy, za ktére musimy ponies¢ kare i to jest chore, tak, bo to, ze
my kogos nie doprowadzimy do zatrudnienia to naprawde nie dlatego, ze siedzimy i
nic nie robimy, dlatego Ze te osoby nie sq zdolne do zatrudnienia i my teraz za to, ze
otrzymalismy niezdolne osoby do zatrudnienia, wie Pani ile musimy zaptacic¢ kary za
to, Ze nie zatrudnimy osoby, za to, ze nie doprowadzimy do podjecia zatrudnienia,
4400.

IDI, agencja zatrudnienia

Z drugiej strony przedstawiciele PSZ zwracajg uwage, ze mechanizm naliczania kary moze
powodowaé, ze rozwigzanie to jest nieskuteczne.

no jest niestety taki zapis w ustawie, Ze kary za nieosiggniecie wskaZnikéw sq
wyptacane z transzy juz przekazanej, czyli jezeli sie nie przekaze ktorejs transzy to
potem nie ma z czego tej kary wyliczy¢. Czyli w sumie, jezeli chodzi o trzeci wskaznik,
czyli utrzymanie w zatrudnieniu, to jezeli druga transza pdjdzie na minimalnym
poziomie a trzecia w ogdle to nie ma z czego wyliczy¢ kary za brak osiggniecia
drugiego wskaznika, wszystko Zle sq zrobione zapisy w ustawie.
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IDI, WUP

Wydaje sie, ze przyjete rozwigzanie, polegajgce na naliczaniu kar w przypadku nie osiggania
pewnej wartosci minimalnej jest poprawne — ogranicza bowiem ryzyko, ze wykonawca nie
bedzie prowadzit dziatan aktywizujgcych, bazujac tylko na bezrobotnych, ktérzy podjeli prace
niezaleznie od jego dziatan. Z drugiej strony poziom minimalny okreslony zostat na dosy¢
wysokim poziomie i istnieje powazne ryzyko, ze nawet realizatorzy dokfadajgcy wszelkich
starani, aby ten poziom osiggnaé, mogg nie podota¢. Dotyczy to szczegdlnie podmiotdw,
ktdre realizujg tego typu ustuge po raz pierwszy. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze w PO KL
rowniez okreslono minimalny poziom efektywnosci, jednak dla oséb dtugotrwale
bezrobotnych wynosi on 35%.

Zbyt wysoka warto$¢ minimalna wskaznika, przy ograniczonej kontroli rekrutacji
uczestnikdw, moze motywowac¢ wykonawcéw do zachowan niestandardowych, w tym
rowniez nieetycznych lub wrecz niezgodnych z prawem. Dlatego tez wskazane jest obnizenie
poziomu minimalnego, a ewentualnie wprowadzenie premii nagradzajacej osigganie
wyzszych wartosci wskaznikéw zatrudnienia.

6.3.10 Koszty transakcyjne

Jednym z zatozen zlecania dziatan aktywizacyjnych byto odcigzenie urzeddéw pracy i wsparcie
ich w pracy z trudnymi klientami. Analiza optacalnosci finansowej nowego rozwigzania
wymaga dostepu do petnych danych finansowych realizowanych uméw o swiadczenie
dziatan aktywizacyjnych. Kompletna analiza powinna uwzgledni¢ roéwniez koszty
transakcyjne. Pojecie to ma ugruntowane znaczenie w ekonomii i oznacza wszelkie koszty
zwigzane z kontraktowym nabywaniem ddébr i ustug. W przypadku zlecania dziatan
aktywizacyjnych wsréd kosztéw transakcyjnych nalezy wymienié: koszty przygotowania
specyfikacji istotnych warunkéw zamdwienia i wyboru realizatora, monitorowania
prawidtowosci realizacji ustugi i rzetelnosci osigganych efektéw, a takze rekrutowania oséb
bezrobotnych, wydawania decyzji (np. o wyrejestrowaniu) czy tez ponowna rekrutacja.
Oczywiscie koszty transakcyjne rosng w przypadku pojawiajgcych sie probleméw, np. niskiej
jakosci ustug lub ponadprzecietnych uzupetnien bezrobotnych.

W ramach badania nie prowadzono analizy poziomu tych kosztéw. Jednak na podstawie
zebranego materiatu mozna zaktadaé, ze sg one dosy¢ wysokie. Ponoszone sg one przez
wojewddzkie urzedy pracy, przy czym na tym poziomie ich poziom spotyka sie z akceptacja.

Nasz rola jest bardzo duza w momencie przygotowywania zapiséow SIWZ-u i do tego
przywiqgzujemy bardzo duzg wage, bo od tego pdzniej zalezy czy uda sie nam wybrac
dobrego dostawce ustug, wiec faktycznie prace nad przygotowaniem szczegéfowego
opisu przedmiotu zamowienia sq bardzo wazne

IDI, WUP
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Koszty te sg szczegdlnie wysokie przy pierwszym kontraktowaniu ustugi — kiedy wiele rzeczy
jest jeszcze niewiadomych i konieczne jest rozstrzygniecie wielu dylematéw. Wraz ze
zdobywaniem doswiadczenia i uczeniem sie kontraktowania tego typu ustug, koszty
transakcyjne po stronie WUP mogg malec.

Niektdérzy przedstawiciele WUP zwracajg uwage, ze zasadne byloby zwiekszenie wartosci
projektéw, tak aby objety one zdecydowanie wiekszg liczbe bezrobotnych, i wydtuzenie
czasu ich trwania — zabiegi te pozwolityby na zdecydowane obnizenie kosztow
transakcyjnych na tym poziomie.

Koszty transakcyjne sg szczegdlnie mocno odczuwane na poziomie PUP i znacznie ostabiajg
optacalnos¢ przedsiewziecia. Powszechne jest narzekanie przedstawicieli PUP na duzy naktad
pracy zwigzany z obstugg kontraktow i wykonywaniem dziatarn administracyjnych w stosunku
do bezrobotnych.

Ja nie jestem fankg zlecenia dziatari aktywizacyjnych na pewno, dlatego ze nam
doszto dodatkowej pracy bardzo duzo. Monitoring, ktéry musimy robic, caty czas
musimy sledzi¢, bo mamy ponowne skierowania do realizatora, jeZeli osoba zatézmy
zgtosi podjecie pracy, a zarejestruje sie ponownie, czyli musimy ponownie skierowac,
czyli nam doszto bardzo duzo zadan z naszej strony, ktore my musimy wykonad, a
generalnie, no realizator osigga, tak, korzysci finansowe. No i grupa, no to jest
Smieszne, ta grupa, ktorq oni aktywizujq, za ktdre sq takie pienigdze idg w slad za
osobq, a to co my robimy, tak, na co dzien.

IDI, PUP, doradca klienta

Oni tak naprawde pracujqg, ale to my wydajemy decyzje, my sie nimi zajmujemy, my
ich wzywamy, wyjasniamy, czy mozemy zdjqc z ewidencji, czy nie. To dalej na nas to
ciqzy. Tak naprawde do nich poszli, ale my dalej mamy ich u siebie.

IDI, dyrektor PUP

Koszty transakcyjne, szczegdlnie po stronie PUP, wydaja sie w niewielkim stopniu
uwzglednione w dotychczasowym mysleniu o analizowanym rozwigzaniu. Wydaje sie jednak,
ze jest to kategoria kosztow, ktdéra koniecznie powinna by¢ wzieta pod uwage przy
planowaniu kolejnych przetargdw. Wskazane jest réwniez poszukiwanie metod na obnizenie
tego typu kosztow.

Analiza kosztéw transakcyjnych powinna by¢ elementem catosciowej analizy kosztow i
korzysci wynikajacych z wprowadzonego rozwigzania. Jednak przeprowadzenie tego typu
analizy bedzie mozliwe po zakoriczeniu obecnej tury projektéw aktywizacyjnych. Niezbedne
sg réwniez dane dotyczace catkowitych kosztéw dziatania PUP — w statystykach uwzglednia
sie bowiem tylko koszty aktywizacji ponoszone z Funduszu Pracy. Ograniczeniem jest jednak
brak dostepu do danych dotyczacych realizacji zadan:
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Dlatego ze nie ma u nas mechanizmow wycenienia, ile kosztuje poszczegdlna ustuga
realizowana w urzedzie pracy. Czy poradnictwo, posrednictwo, organizacja szkolen... Nie
koszt szkolenia, tylko to, co jest zwigzane z obstugq.

IDI, ekspert

6.3.11 Wspotpraca pomiedzy kluczowym aktorami

Dosy¢ istotnym elementem zlecania dziatan aktywizacyjnych jest wspotpraca
zaangazowanych partneréw: realizatorow, powiatowych wojewddzkich urzeddéw pracy.
Szczegblne znaczenie ma aktywnos¢ wojewddzkiego urzedu pracy, ktéry odpowiada za
zarzadzanie catym procesem i jest gtdbwnym aktorem. Aktywna postawa WUP, wspierajgca
koordynacje i komunikacje pomiedzy poszczegdlnymi aktorami, przyczynia sie do lepszego
wdrazania catego rozwigzania. Wspétpraca taka powinna byé prowadzona jeszcze na etapie
przygotowania dokumentacji przetargowej — na pewno z PUP, ale wskazane jest rowniez
organizowanie spotkan dla potencjalnych wykonawcéw, w trakcie ktorych obie strony moga
sie poznac i wyjasnié sobie nawzajem swoje oczekiwania.

Komunikacja jest réwniez bardzo wazna na etapie realizacji, szczegdélnie w poczatkowej fazie
kontraktu. Aktywna postawa WUP moze pozwoli¢ na wyjasnienie ewentualnych watpliwosci
i rozwigzywanie probleméw. Szczegdlnie istotne jest organizowanie spotkan tréjstronnych
(PUP, WUP, wykonawca), ktére w pierwszym okresie powinny by¢ dosy¢ czestsze, a z czasem
moga byc¢ organizowane rzadziej.

mielismy w sumie takq, miesigc, pottora, ewentualnie co 2 miesigce mielismy
spotkania wszystkich stron umowy o swiadczeniu dziatan aktywizacyjnych, takich
typowo wielostronnych, ktére oferowata zasada wtasnie wspdtpraca pomiedzy
wszystkimi stronami zaangazowanymi w to dziatanie i na tych spotkaniach przede
wszystkim realizator nam przedstawiat jakie sq z jego strony etapy realizacji dziatan
aktywizacyjnych a powiatowe urzedy pracy mialy mozliwosé zgtoszenia uwag,
zastrzezen, propozycji rozwiqzan dotyczqcych tego co dzieje sie po stronie
powiatowego urzedu pracy

IDI, WUP

Zaangazowanie WUP jest istotne, bowiem jak wynika z badan jakosciowych, wspotpraca
pomiedzy agencjami zatrudnienia a PUP czesto nie przebiega wystarczajgco dobrze. Wynika
to z opisanego wczesniej negatywnego nastawienie duzej czesci PUP do idei zlecania dziatan
aktywizujacych i z negatywnych doswiadczen zwigzanych z realizacja tego typu kontraktow,
z drugiej strony aktywny WUP moze w tym obszarze sporo zdziataé, budujgc pozytywng
atmosfere wokét zlecania dziatan aktywizacyjnych.

wydaje sie Ze po prostu obie strony jakby nie miaty wspdlnego celu tak i tutaj na tym
polega ten problem.

IDI, agencja zatrudnienie
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Wskazane jest, aby do wspétpracy angazowac rdwniez innych partnerdw rynku pracy.
Przyktadem moze by¢ rozwigzanie matopolskie, w ktérym dialog odbywat sie na trzech
poziomach:

e Jako grupa robocza (przedstawiciele WUP, PUP i eksperci)

e Komitet sterujacy (kadra zarzgdzajgca WUP i PUP) — ich zadaniem byto zatwierdzanie
kolejnych produktéw projektu

e Rada programowa (przedstawiciele szerokiego grona interesariuszy, ktérzy opiniowali
zatozenia modelu).

Szerokie zaangazowanie interesariuszy pozwolito na wypracowanie rozwigzan adekwatnych
do potrzeb i unikniecie btedéw. Szczegdlnie znaczenie miato przekonanie PUP do samej idei
zlecania dziatan aktywizujacych.

6.3.12 Whnioski i rekomendacje

Jak zaznaczono weczesniej, zlecanie dziatan aktywizacyjnych budzi sporo kontrowersji —
szczegOlnie po stronie powiatowych urzedéw pracy. Generalnie 63% badanych urzedéw
pracy jest zdania, ze zlecanie dziatan aktywizacyjnych nie powinno by¢ kontynuowane w
przysztosci. Jednak, co ciekawe, w przypadku PUP objetych zlecaniem gtosy rozktadaja sie po
rowno, a odsetek przeciwnikow zlecania dziatan aktywizacyjnych jest mniejszy, choé nadal
jest to niemal potowa badanych PUP. Pokazuje to, ze doswiadczenie wspdtpracy z agencjami
zatrudnienia moze cho¢ czesciowo zmniejszy¢ negatywne nastawienie PUP do idei zlecania. Z
drugiej strony powazng barierg dla dalszego wdrazania mechanizmu moze by¢ negatywne
nastawienie wsrdd PUP, ktdre dotychczas nie byty objete zlecaniem dziatan aktywizujgcych.
Pokazuje to, jak wazna dla przysztosci tego instrumentu jest praca z przedstawicielami PUP,
przekonanie ich do tej idei i rozwianie obaw.

Wykres 37. Opinie PUP na temat, czy mechanizm zlecania dziatan aktywizacyjnych powinien funkcjonowaé w
przysztosci

PUP biorace udziat w zlecaniu

PUP nie biorgce udziatu w zlecaniu

0% 20% 40% 60% 80% 100%

W tak W nie

Zrédto: CAWI (n=233)
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Oczywiscie interesujgce jest, dlaczego PUP sg negatywnie nastawione do zlecania dziatan
aktywizujgcych. Okazuje sie, ze nie jest tak duzym problem jakos¢ ustug lub pojawiajgce sie
patologie, ale raczej konkurencja pomiedzy tymi instytucjami. Zdaniem 35% PUP oferta
agencji zatrudnienia nie rézni sie od oferty PUP, a kolejne 32% jest zdania, ze mechanizm jest
niesprawiedliwy, gdyz wynagradza zewnetrzne instytucje za prace, ktoérg dotychczas
wykonywat PUP. Potwierdza to wczesniej przywotywane wyniki badania, wedtug ktérych
wiekszos¢ PUP nie postrzega agencji zatrudnienia jako uzupetnienia swoich ustug, a raczej jak
konkurencje. Pokazuje to na koniecznos¢ intensywnej pracy z PUP, tak aby przekonac je, ze
zlecanie ustug moze w praktyce odcigzy¢ ich prace.

Wykres 38. Powody, dla ktorych PUP uwazajg, ze mechanizm zlecania dziatan aktywizacyjnych nie powinien
funkcjonowac w przysztosci.

oferta agencji zatrudnienia nie rézni sie od

0,
ofert PUP 35%

mechanizm jest niesprawiedliwy, gdyz
wynagradza zewnetrzne instytucje za prace, 32%
ktorag dotychczas wykonywat PUP

d kut i k ¢
urzedy pracy moga skutecznie wykonywac 14%

prace agencji zatrudnienia ——
mechanizm zlecania prowadzi/moze 11%
prowadzi¢ do réznych patologii i ?

agencje zatrudnienia nie sg przygotowane
do pracy z bezrobotnymi — podopiecznymi
PUP

8%

.

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40%
Zrédto: CAWI (n=146)

Na przyszto$¢ zlecania moze tez wptywac¢ dostepnos$¢ innych instrumentow i Zrddet
finansowania. Szczegdlne znaczenie mogg mieé srodki EFS.

(...) i w tej chwili powiatowe urzedy pracy sq w takiej sytuacji, Ze majq bardzo duzo
srodkdw finansowych na aktywizacje i dla nich kazdy kolejny instrument, ktory
wyjmuje im osoby bezrobotne z rejestru a do nich nalezy zlecanie dziatan
aktywizacyjnych

IDI, WUP

Moze to powodowad, ze urzedy pracy jeszcze mniej chetnie bedg angazowad sie w zlecanie
dziatan aktywizujgcych.

Dlatego tez wskazane jest mozliwie szybko po zakoriczeniu pierwszej tury projektow
dokonanie dodatkowej, pogtebionej oceny funkcjonowania tego instrumentu. Na podstawie
dotychczasowych dziatan wskaza¢ mozina jednak juz kilka kwestii, ktore powinny byé
rozwigzane, jak takze kierunki zmian.
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Zmiana wizerunku zlecania dziatan aktywizacyjnych i zmiana nastawienia
pracownikéw PUP do tego instrumentu — na tym etapie wydaje sie, ze negatywny
wizerunek zlecania wigzgcy sie w duzym stopniu z postrzeganiem agencji
zatrudnienia jako konkurencji dla PUP, jest jedng z gtdwnych barier przed dalszym
rozwojem tego instrumentu, dlatego tez nalezy podja¢ intensywng wspodtprace z PUP
nad jego przysztoscig. Nie chodzi tu przy tym o proste przekonywanie PUP do idei
zlecania, lecz o ich zaangazowanie do wspdlnej pracy nad doskonaleniem istniejgcego
mechanizmu, tak aby PUP-y zrozumiaty, po co jest ten instrument i jakie moga
odnies¢ z niego korzysci.

Modyfikacja zasad rekrutacji do programu - na etapie dokumentacji przetargowe;j
powinna by¢ opracowana struktura bezrobotnych kierowanych do zlecania, tak aby
agencja zatrudnienia mogta dostosowaé¢ swojg oferte wsparcia. Do udziatu w
programie powinni by¢ kierowane osoby, ktére po zapoznaniu sie z zasadami
programu zgodzg sie na uczestnictwo w zajeciach aktywizacyjnych. Nalezy rozwazy¢
podejscie do osdb w szczegdlnie trudnej sytuacji (np. z powaznymi problemami
zdrowotnymi, uzaleznionych, oczekujgcych na nabycie uprawnien do swiadczenia
przedemerytalnego lub emerytalnego). W ich przypadku by¢ moze warto wprowadzi¢
oddzielne kontrakty, lub oddzielnie rozlicza¢ efektywnos¢ zatrudnieniowa.
Wprowadzenie bardziej rygorystycznych wymagan wobec realizatora - co
ograniczac¢ bedzie ryzyko nieprawidtowosci przy realizacji umoéw o swiadczenie ustug
aktywizacyjnych.

Wprowadzanie wiekszych i dtuzszych kontraktéw — zapewnienie, aby projekty miaty
rzeczywisty wptyw na sytuacje na rynku pracy wymaga, aby dziatania te miaty
odpowiednio duzg skale. Dlatego tez projekty powinny by¢ odpowiednio wieksze i
dtuzsze, a rekrutacja do projektu ciggta. W ten sposdb zapewnia sie, ze tworzona
infrastruktura staje sie optacalna, a réwnoczesnie malejg koszty state po stronie
zlecajgcych. Jednym ze sposobdw na zwiekszenie skali dziatan jest dopuszczenie
mozliwosci nadkontraktacji (zaktadajagc, ze wykonawca nigdy nie uzyska 100%
wynagrodzenia).

Wskazane jest uruchomienie oddzielnych kontraktéw (lub linii projektowych)
kierowanych do oséb w szczegdlnie trudnej sytuacji — dotyczy¢ to moze osob z
problemami zdrowotnymi i niepetnosprawnych, opiekunéw dzieci, oséb w
chronicznym bezrobociu, powyzej 5 lat — tego typu osoby potrzebujg bardziej
sprofilowanego i by¢ moze intensywniejszego wsparcia. Konsekwentnie poziom
wynagrodzenia w stosunku do takich oséb moze by¢ wyziszy, a oczekiwane efekt
nizsze. W przypadku szczegdlnie trudnych grup zasadne jest wprowadzenie
mniejszych projektow (tutaj mogtyby sie sprawdzi¢ w wiekszym stopniu organizacje
pozarzagdowe).

Nalezy zastanowic sie nad przeniesieniem gtéwnych kontraktéw na poziom krajowy
- takie rozwigzanie zmniejszytoby koszty transakcyjne catego procesu (16
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niezaleznych postepowan) i zmniejszytoby ryzyko wyboru wykonawcy, ktéry nie ma
wystarczajgcego potencjatu do $wiadczenia tego typu ustug.

e Modyfikacja modelu finansowego — w kierunku zmniejszania ptatnosci za ustugi
(diagnoze i plan dziatan), a zwiekszanie proporcji wynagrodzenia ptaconej za
ostateczny efekt, czyli utrzymanie zatrudnienia przez 180 dni. Punktem wyjscia do
dalszych dyskusji powinny by¢ zatozenia modelu matopolskiego, tj.: 10%, 20%, 30%,
40%. Wprowadzenie takiego modelu finansowego wymagatoby jednak rozwazenie
podniesienia stawki jednostkowej dla wykonawcy, a takie obnizenie poziomow
minimalnych.

e Doskonalenie definicji efektu zatrudnieniowego — zasadne jest doprecyzowanie
oczekiwanego efektu zatrudnieniowego, tak aby promowa¢é zatrudnienie stabilne i
wysokiej jakosci. Rozwigzaniem moze byé promowanie zatrudnienia na podstawie
umowy o prace, charakteryzujgcego sie wyzszym poziomem wynagrodzenia. Takie
zatrudnienie moze by¢é promowane przez wyzszy poziom wynagrodzenia dla
wykonawcy.

e Mierzenie efektu netto — nalezy podjgé prace nad pomiarem efektu netto dziatan
aktywizacyjnych.

6.4 Zmiany organizacyjne w PUP — doradcy klienta

Kolejnym elementem reformy rynku pracy sg zmiany w funkcjonowaniu powiatowych
urzeddw pracy polegajace na wprowadzeniu funkcji doradcy klienta®*. Z zatozenia
utworzenie funkcji doradcy klienta stuzy¢ miato zindywidualizowaniu podejscia do potrzeb
osoby bezrobotnej oraz zwiekszeniu zaufania bezrobotnych do urzedu pracy (Uzasadnienie
do ustawy, 2014).

Efekt wprowadzenia funkcji doradcy klienta zwigzany jest z przyjetg przez kierownictwo
danego PUP strategia wprowadzania zmian organizacyjnych. Na wybrang strategie
wptywajg z kolei inne elementy reformy — zaréwno profilowanie pomocy, jak i mechanizm
wynagradzania za efekty.

Analiza wybranych przypadkéw wskazuje na dwie gtdwne strategie dziatania:

a) wybdr wyselekcjonowanej grupy kluczowych pracownikéw petnigcych funkcje
doradcy klienta

b) przyznanie funkcji doradcy klienta szerokiej grupie pracownikéw w PUP.

W pierwszym przypadku doradcami klienta zostaje grupa oséb doswiadczonych (przede
wszystkim posrednikéw pracy i doradcéw zawodowych) pracownikéw PUP. Wyodrebnienie

14 W niniejszym badaniu nie brano pod uwage art. 91 ust. 3 pkt 2 ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy, czyli zadan doradcy klienta dotyczacych wspodtpracy z pracodawca koncentrujac sie na ocenie roli
doradcy klienta w opiece nad osoba bezrobotng. Wynika to z powiazania tego elementu znowelizowanej
ustawy z innym badanym mechanizmem tj. profilowaniem pomocy.

116



tej grupy osdéb do pracy jako doradcy klienta pozwala optymalizowaé proces pracy z
podopiecznymi dzieki mozliwosci wykorzystywania ich do$wiadczenia zawodowego do pracy
z klientem PUP. Zwieksza to prawdopodobienstwo wtasciwego zdiagnozowania i trafnego
dobrania instrumentéw aktywizacyjnych do potrzeb bezrobotnego.

Sam proces profilowania staje sie elementem diagnozy sytuacji podopiecznych doradcy
klienta — pierwszym etapem pracy z bezrobotnym. W takim przypadku czesciej mozemy
miec¢ do czynienia ze strategig profilowania pogtebionego, gdzie wywiad staje sie pretekstem
do zapoznania sie z sytuacjg osoby bezrobotnej oraz do zdiagnozowania jej potrzeb. Takie
podejscie do profilowania sprawia, ze przypadki zmiany profili sg rzadkie, a w konsekwencji
nie zwieksza sie znaczgco obcigzenie zadaniami zwigzanymi z przeprofilowaniem. Duze
doswiadczenie zawodowe o0s6b petnigcych funkcje doradcy klienta sprzyja lepszej — bardziej
zindywidualizowanej pracy z osobg bezrobotng. Niemniej, oznacza to réwniez zwiekszenie
obowigzkéw oraz konieczno$é godzenia nowych zadan z dotychczasowymi. Moze to mie¢ w
konsekwencji wptyw na ograniczenie skali lub zakresu dotychczas realizowanych zadan w
szczegolnosci w zakresie doradztwa zawodowego.

Strategia przyznania funkcji doradcy klienta szerokiej grupie pracownikdéw pozwala na w
miare réwnomierne obfozenie nowymi obowigzkami wiekszej liczby pracownikéw (m.in.
poprzez przypisanie czastek etatow zwigzanych z funkcjg doradcy klienta duzej liczbie oséb).
Dzieki temu zmniejsza sie ryzyko, ze dotychczasowe zadania zwigzane z posrednictwem
pracy lub doradztwem zawodowym bedg realizowane w zdecydowanie mniejszej niz
dotychczas skali lub w mniejszym zakresie. Nie wymaga to réwniez radykalnej zmiany
sposobu organizacji pracy w urzedzie. Niemniej, niekoniecznie prowadzi to do poprawy
obstugi o0sdéb bezrobotnych. Pracownicy PUP przejmujagc nowe obowigzki bardziej
identyfikuja sie z dotychczasowymi zadaniami i traktujg nowe zwigzane np. z profilowaniem
jako dodatkowo obcigzajgce. Przypisanie funkcji doradcy klienta réznym pracownikéw
wptywa na rozcztonkowanie procesu opieki nad osobami bezrobotnymi — np. jedna osoba
zajmuje sie profilowaniem pomocy, inna ustala indywidualny plan dziatania. Wptywa to
rowniez na traktowanie profilowania jako sztucznego procesu, realizowanego w oderwaniu
od catego procesu aktywizacji zawodowej. Ponadto, cze$¢ pracownikdéw petnigcych funkcje
doradcy klienta moze nie mie¢ wystarczajgcego przygotowania do realizacji zadan z tym
zwigzanych, co w konsekwencji prowadzi¢ moze do btednego diagnozowania potrzeb oséb
bezrobotnych, czestej zmian profili i zwiekszenia pracy zwigzanej z przeprofilowaniem.
Strategia ta jednak sprawdza sie w kontek$cie mechanizmu wynagradzania za efekty —
pozwala osiggng¢ wysoki wskaznik liczby doradcéw klienta w urzedzie i zwieksza w ten
sposdb szanse na uzyskanie nagrody w sytuacji, gdy osiggniecie wysokich innych wskaznikéw
jest mato prawdopodobne — nalezy jednak takie podejscie traktowac bardziej w kategoriach
manipulacji, a nie rzeczywistego dazenia do poprawy jakosci ustug.

Jak widac¢ na przyktadzie tych dwdch strategii, w sytuacji ograniczonych zasobow PUP,
sposdb organizacji pracy doradcow klienta w PUP jest silnie powigzany z mechanizmem
wynagradzania za efekty oraz wptywa na sposéb podejscia do profilowania. Z punktu
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widzenia celdw znowelizowanej ustawy pierwsza strategia lepiej odpowiada na zatozenia
lezgce u podstaw wprowadzenia funkcji doradcy klienta i prowadzi¢é moze do szeregu
pozytywnych efektow (przedstawionych ponizej).

W przypadku drugiej strategii jest ona z jednej strony nastawiona na minimalizowanie
kosztdw wprowadzanych zmian oraz na osiggniecie wysokiego wskaznika liczby doradcéw
klienta w celu uzyskania nagréd. W konsekwencji cele zwigzane z poprawa jakosci obstugi
0s6b bezrobotnych schodzg na drugi plan. Moze to prowadzi¢ do réznych negatywnych
konsekwencji przedstawionych ponize;j.

6.4.1 Pozytywne efekty wprowadzenia funkcji doradcy klienta

Z badan jakosciowych wynika, ze wprowadzenie funkcji doradcy klienta moze prowadzi¢ do
pozytywnej zmiany odczuwalnej tak przez osoby bezrobotne, jak i pracownikéw PUP,. Fakt,
ze osoba bezrobotna ma przypisanego pracownika PUP — doradce klienta, ktéry sie z nig
bezposrednio kontaktuje, wptywa na jakos¢ obstugi tych oséb w urzedzie. Bezrobotny
przestaje by¢ osobg anonimowa w urzedzie:

(...) wieksza swiadomos¢ jest bezrobotnych, tak, pod czyjq opiekq sie znajdujq, tak, z
kim sie majq kontaktowad, kto im udzieli tych takich pierwszych informacji. | to na
pewno sie zmienito na plus i tu mysle, ze osoby sobie tez to chwalg, tak? Bo juz nawet
widzimy po osobach, jak dzwoniq i pytajg, Ze on miat sie zgtosi¢. Potrafi odpowiedziec,
kto jest doradcq, tak, z kim sie kontaktowali i tak dalej. To na pewno jest plusem tej
sytuacji, nie, ze ten doradca klienta sprawuje opieke nad konkretnym bezrobotnym.

IDI,PUP,kierownik CAZ

Wptywa to réwniez na sposdb pracy pracownikdw PUP z bezrobotnymi. Badania jako$ciowe
pokazaty, ze przypisanie bezrobotnych do doradcy klienta moze prowadzi do:

e budowania trwatej relacji z osobg bezrobotna,
e poprawy jakosci obstugi osdb bezrobotnych,
e usprawnienia procesu obstugi bezrobotnego,

o zwiekszenia zaufania bezrobotnych do pracownikédw PUP petnigcych funkcje doradcy
klienta,

e poprawy funkcjonowania urzedu, gdyz bezrobotni wiedzg, z kim majg sie
kontaktowac.

Wyniki badania CAWI obrazujg, na ile powiatowe urzedy pracy zgadzajg sie, ze wyzej
wymienione korzysci wprowadzenia doradcy klienta wystepuja.

Wykres 39. Jakie skutki przyniosto wprowadzenie funkcji doradcy klienta?
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usprawnit sie proces obstugi bezrobotnego i 14% 30% 38%

poprawita sie jakos¢ obstugi bezrobotnych - 12% 29% 39% .
iekszyto si fanie b botnych d ikéw PUP
zwiekszyto sie Zaf.l anie ezro. otnych do Rracownl ow - o S 3o
petnigcych funkcje doradcy klienta
f ie jest lepiej d d
oero.wane.wsparc!e jes e“pIEJ opasowane do . 16% 36% 33%
indywidualnej sytuacji bezrobotnego

poprawit sie kontakt miedzy bezrobotnymi a pracownikami . 0 0 0
PUP petnigcymi funkcje doradcy klienta — A Sk
racownicy PUP petnigcy funkcje doradcy klienta mo,
P v &4 9% 26% 34%
epiej poznaé obstugiwanych bezrobotnych

B catkowicie sie nie zgadzam nie zgadzam sie nie mam zdania zgadzam sie M catkowicie sie zgadzam

Zrédto: CAWI (n=233)

Gtéwna pozytywna zmiang jest mozliwo$¢ dogtebnego poznania sytuacji przydzielonej grupy
podopiecznych. Pozwala to na bardziej precyzyjne dopasowanie oferty PUP do potrzeb
osoby bezrobotnej. Wczesniej to, do kogo trafit bezrobotny bylo w duzym stopniu
przypadkowe i trudno byto zapewnié ciggtosé wsparcia.

Bezrobotny moze uzyskac rowniez wiekszg wiedze o ofercie PUP, a takze lepszy dostep do
ustug i instrumentéw:

(...) ustawa faktycznie pomogta osobom, bo chodzito tutaj bardziej o osoby, o to, Zeby
miaty tego swojego opiekuna, zeby miaty wiekszq mozliwos¢ uczestnictwa w tych
formach pomocy, ale takze wiekszq wiedze.

IDI, PUP, doradca zawodowy

Wprowadzenie funkcji doradcy klienta pozwala rowniez réwnomiernie roztozy¢ obowigzki
pracownikom PUP przy zatozeniu pewnej zblizonej liczebnosci grup przypisanych doradcom
klienta.

W koncu, wprowadzenie tej funkcji sprawito, ze zaréwno posrednicy pracy, jak i doradcy
zawodowi muszg sie orientowac w catej palecie dostepnych instrumentow aktywizacyjnych,
zeby oferowac je swoim podopiecznym. Ponadto, pracownicy ci mogg wykorzystywac
doswiadczenie zawodowe w wykonywaniu zadan doradcy klienta, co wptywa na jakos¢ tej
ustugi. W efekcie:

| powiem szczerze, uwazam, ze w stosunku do doradcow zawodowych to byt dobry
ruch, otworzyli sie bardziej, nie skupili sie na wqskiej specjalizacji i powiem szczerze,
sq osoby, ktore majg potrzeby poradnictwa zawodowego, ale bardziej nam potrzeba
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doradcow klienta w rozumienia blizej tego posrednictwa pracy anizeli z
indywidualizowanego trybu poradnictwa zawodowego, to mozna wples¢ pomiedzy
tak i to sie w tej chwili sprawdza (...)

IDI, PUP, Dyrektor

6.4.2 Negatywne efekty wprowadzenia funkcji doradcy klienta

Negatywne efekty wprowadzenia funkcji doradcy klienta wigzg sie przede wszystkim z ich
niewystarczajgcy liczbg w urzedzie, a w konsekwencji zbyt duzg liczbg oséb bezrobotnych
przypadajgcych na jednego bezrobotnego. W sytuacji gdy urzad nie ma mozliwosci
zwiekszenia liczby etatdw, moze to prowadzi¢ do réinych negatywnych konsekwencji
dotyczacych przede wszystkim jakosci obstugi oséb bezrobotnych. Nadmierne obcigzenie
zadaniami pracownikéw PUP, ktérzy oprécz swoich dotychczasowych zadan realizujg nowe,
w tym te zwigzane z profilowaniem, powoduje, ze pracownicy nie majg wystarczajgco duzo
czasu dla swoich klientéw. Szczegélnie krytycznym momentem byt okres bezposrednio po
wejsciu w zycie ustawy, kiedy pracownicy PUP w duzym stopniu obcigzeni byli zadaniami
zwigzanymi z profilowaniem pomocy dla oséb bezrobotnych znajdujgcych sie juz w
rejestrach urzedéw. Jako$¢ obstugi moze sie réwniez obniza¢ w przypadku, gdy funkcje
doradcy klienta przejmujg osoby, ktéry nie majg wtasciwego przygotowania do realizacji
zadan z tym zwigzanych.

W badaniach ilosciowych wskazano, ze liczba bezrobotnych przypadajgcych na jednego
doradcy klienta jest bardzo zréznicowana. Podkresli¢ nalezy, ze na wskaznik ten wptywa
zarowno liczba doradcéw klienta w urzedzie, jak i liczba bezrobotnych zarejestrowanych w
danym PUP. Zauwazy¢ nalezy, ze 57,5% badanych PUP wskazato, ze liczba bezrobotnych
przypadajgca na doradce klienta przekracza 250 oséb. Réwnoczesnie, 82,1% tych sposrod
PUP, ktére uwazaty, ze liczba oséb bezrobotnych przypadajacych na jednego doradcy klienta
jest zbyt duza lub zbyt mata, wskazaty, ze optymalna liczba przypadajgca na jednego doradce
klienta powinna wynosi¢ do 200 osdb. Niemniej, prezentowane w trakcie debaty® dane, w
ktérych posiadaniu jest MRPiPS wskazujg na mniejszg niz deklarowana w badaniu CAWI
liczbe oséb przypadajgcych na jednego doradce klienta. Rozbieznosci w deklaracjach PUP
moga wynikaé, jak wskazujg opinie wyrazone w trakcie debaty, z prob maksymalizacji
wskaznika liczby doradcy klienta na dzied 31 grudnia br. celem zwiekszenia szans PUP na
uzyskanie nagrody (patrz réwniez: Podrozdziat 5.1.2. Ocena mechanizmu nagradzania za
efekty).

Wykres 40. lle osob bezrobotnych i poszukujacych pracy przypada $rednio na jednego doradce
klienta w Panstwa PUP?

15 Debata organizowana przez Fundacje Idea Rozwoju odbyfa sie w Warszawie w dniu 15 kwietnia 2015 roku.
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M ponizej 150
1 150-250
m 250-350

B powyzej 350

Zrédto: Ankieta CAWI (n=234)

Wykres 41. Jaka liczba oséb bezrobotnych i poszukujacych prace przypadajacego na jednego klienta jest w
Pana/i opinii optymalna?

1,1%

m0-100
=101-200
=201-300

H powyzej 300

Zrédto: Ankieta CAWI (n=179)

Wprowadzenie funkcji doradcy klienta i przypisanie zadan z tym zwigzanych posrednikom
pracy i doradcom zawodowym moze rowniez ograniczaé skale dotychczas realizowanych
zadan z zakresu posrednictwa pracy lub doradztwa zawodowego. W konsekwencji moze to
prowadzi¢ do zmniejszenia liczby ofert pracy pozyskiwanych od pracodawcoéw, jak i do
utrudnionego dostepu do doradztwa zawodowego dla bezrobotnych. Co istotne,
zmniejszenie skali ustug doradztwa zawodowego odbierane jest przez samych doradcéw
negatywnie, jako ograniczenie dostepu dla bezrobotnych do waznej ustugi.

To nas bolato bardzo z kolezankqg, bo faktycznie ludzie majg takqg potrzebe, zeby
porozmawiac¢ o swoich problemach, zobaczy¢ je z innej perspektywy, otrzymac jakies
wskazowki, jakgs pomoc.

121



IDI, PUP, doradca zawodowy

Doradztwo zawodowe jest zabijane w biatych rekawiczkach, nie tylko u nas (...). Jezeli
my jesteSmy obcigzani innymi rzeczami, to ja nie moge robic¢ doradztwa, bo ja musze
przyjmowac ludzi, bo musze ich usprawiedliwienia przyimowad, rdine takie prace
administracyjne, ktére mozZe robi¢ kazdy inny i nawet nie trzeba mie¢ wyziszego
wyksztatcenia. (...) My jako Srodowisko doradcow jestesmy zbulwersowani tym, co
nam ministerstwo urzgdzito.

IDI, PUP, doradca zawodowy

Wyniki badan ilosciowych potwierdzajg teze o ograniczaniu skali i zakresu zadan z zakresu
doradztwa zawodowego. W duzo mniejszym stopniu dotyczy to posrednictwa pracy. W tym
przypadku pojawiaty sie nawet niestandardowe pojedyncze opinie respondentéw
wskazujgce nawet na zwiekszenie skali posrednictwa pracy. Zwrdcono réowniez uwage na to,
ze w niektérych urzedach skala i zakres posrednictwa pracy nie zmienita sie, ale zmiany
wptynety na jakos¢ tej ustugi. Odpowiedzi na pytania o wptyw wprowadzenie funkcji doradcy
klienta wptyneto na realizacje ustugi posrednictwa pracy i doradztwa zawodowego
przedstawiajg ponizsze wykresy.

Wykres 42. W jaki sposob wprowadzenie funkcji doradcy klienta wptyneto na realizacje ustugi u
posrednictwa pracy?

skala ustug posrednictwa pracy nie zmienita
sie

czesciowo ograniczyliSmy skale posrednictwa
pracy, ale utrzymali$my zakres $wiadczonych - 20,6%

ustug

59,7%

zdecydowanie ograniczylismy skale
posrednictwa pracy i ograniczyliSmy zakres
Swiadczonych ustug

3,4%

przestalismy Swiadczy¢ ustugi posrednictwa

0,4%
pracy

nie miato wptywu na realizacje ustugi

) . 9,0%
posrednictwa pracy

inne 6,9%

Zrédto: CAWI (n=233)
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Wykres 43. W jaki sposéb wprowadzenie funkcji doradcy klienta wptyneto na realizacje ustugi poradnictwa
zawodowego?

nie miato wptywu na realizacje ustugi poradnictwa _ 11%
zawodowego °

skala ustug poradnictwa zawodowego nie zmienita - 9%
. 0
sie

czesciowo ograniczyliSmy skale poradnictwa
zawodowego, ale utrzymalismy zakres
Swiadczonych ustug

47%

zdecydowanie ograniczylismy skale poradnictwa
zawodowego i ograniczyliSmy zakres
Swiadczonych ustug

30%

przestalismy $wiadczy¢ ustugi poradnictwa

1%
zawodowego

inne F 2%

Pogodzenie funkcji doradcy klienta z zadaniami doradcy zawodowego bywa rdéwniez

Zrédto: CAWI (n=233)

postrzegane jako duze wyzwanie logistyczne, bowiem inaczej jest zorganizowana praca
doradcy klienta, a inaczej doradcy zawodowego. Do doradcy klienta bezrobotni przychodza
stale, co utrudnia umdwienie sie na wizyte z doradcg zawodowym:

Powiem tak, ze dla nas to jest duze wyzwanie, zeby logistycznie tutaj pouktadac i
swoich klientow i zapewni¢ pomoc tym osobom, ktore chcq porozmawiac z doradcq
zawodowym. Duze wyzwanie logistyczne z racji tego, ze faktycznie nie znam dnia,
godziny, kiedy ktos bedzie chciat przyjs¢ do mnie.

IDI, PUP, doradca zawodowy

6.4.3 Ogolna ocena rozwigzania i rekomendacje na przysztosc

Wprowadzenie funkcji doradcy klienta jest najlepiej ocenianym elementem reformy
wprowadzonym badang Ustawg. Wiekszo$é respondentdéw badania CAWI uwaza, ze nalezy
je kontynuowac bez zmian lub kontynuowa¢ po wprowadzeniu modyfikacji.

Zauwaza sie jednak, ze doradcy klienta nie posiadajg petnej swobody pracy z bezrobotnymi.
Autonomia wystepuje na etapie diagnozowania sytuacji bezrobotnego oraz na etapie
przygotowania oferty wsparcia dla niego. Natomiast doradca klienta nie ma autonomii
finansowej czyli mozliwosci zarzadzania pewng pulg pieniedzy przeznaczong dla jego
podopiecznych. Wynika to z ograniczonych srodkéw finansowych na aktywizacje i zwigzang z
tym koniecznoscia monitorowania ich wydatkowania na wyiszym poziomie. W tym
kontekscie wskaznik efektywnosci kosztowej koliduje z mozliwoscig zwiekszenia autonomii
doradcy klienta i elastycznosci dziatania urzedu, gdyz przyznanie wydzielonych budzetéw
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doradcom nie pozwalatoby na elastyczne sterowanie wskaznikiem efektywnosci kosztowej
na poziomie urzedu. Jedng z pojawiajacych sie w badaniach jakosciowych rekomendacji byto
wyposazenie doradcow klienta w takg autonomie:

(...) i to byta taka idealna sciezka, tak, przychodze, poznaje osobe, pracuje z tq osobg,
rozpoznaje jej potrzeby, opracowuje indywidualny plan dziatania, planuje sciezke i
mam pienigdze do tego, Zzeby decydowac (...).

IDI, PUP, Dyrektor

Rozwigzanie to bytoby spdéjne z rekomendacjg sformutowang w rozdziale dotyczacym
nagradzania za efekty, zgodnie z ktéra proponuje sie bra¢ pod uwage efektywnosc
zatrudnieniowa i kosztowgq catego procesu aktywizacji, a nie poszczegélnych instrumentow.

Jedng z rekomendacji z badania jest w zwigzku z tym pilotazowe wprowadzanie rozwigzan
pozwalajgcych na zwiekszanie autonomii finansowej doradcy klienta w wybranych PUP dla
oceny mozliwosci ich wprowadzenia na szerszg skale. Pilotaz mégtby dotyczyé wprowadzenia
w wybranych PUP mozliwosci zarzgdzania budzetem przeznaczonym dla podopiecznych
przez doradcow klienta celem oceny korzysci ptyngcych z takiego rozwigzania oraz
wypracowania mozliwych sposobéw monitorowania wydatkowania srodkéw na wyzszych
szczeblach zarzadzania w PUP .

Istotne znaczenie dla oceny efektéw wprowadzenia funkcji doradcy klienta ma liczba
bezrobotnych przypadajgcych na jednego doradce. Gdy jest zbyt duza moze mie¢ negatywne
efekty w postaci ograniczenia skali lub zakresu swiadczonych ustug doradztwa zawodowego
lub posrednictwa pracy:

No w tym sensie oczywiscie doradca klienta to jest fajna rzecz, pod warunkiem, ze jest
ich odpowiednio wielu. {...) Ale to rzeczywiscie i urzedy, i klienci bardzo sobie chwalili,
Ze taka idea doradcy klienta jest naprawde fajna.

IDI, ekspert
Wyniki badania CAWI wskazuja, ze zdecydowana wiekszos¢ PUP biorgcych udziat w badaniu

ocenia liczbe o0so6b bezrobotnych przypadajagca na jednego doradce klienta jako
zdecydowanie zbyt wysokg lub raczej zbyt wysokg — bardziej zindywidualizowane wsparcie
wymagatoby wiekszej liczby doradcow.

Wykres 44. Czy liczba oséb bezrobotnych i poszukujgcych prace przypadajaca na jednego doradce klienta jest
w Pana/i opinii:
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23,6% ® zdecydowanie zbyt duza

zbyt duza
0,9% m——
1,3%

zbyt mata

M zdecydowanie zbyt mata

optymalna
40,8%

Zrédto: CAWI (n=233)

Katalog pracownikéw wskazanych w ustawie, ktérzy moga petnic funkcje doradcy klienta jest
w opinii wiekszosci PUP, ktore wziety udziat w ankiecie CAWI jest optymalny (53,7%).

Whykres 45. Czy w Pan/i opinii katalog os6b mogacych petnié funkcje doradcy klienta jest (n=233)

M zbyt szeroki

zbyt waski

53,7%
° 33,5% wiasciwy

Zrédto: CAWI (n=233)

Badania jakosciowe potwierdzajg, ze nie powinien on byé rozszerzany. Badania pokazujg, ze
na prace doradcow wptywa ich wczesniejsze doswiadczenie i wykonywany zawdd. Stad
mimo tego, ze cze$s¢ PUP uwaza, ze katalog osdb mogacych petnié¢ te funkcje zapisanych w
Ustawie jest zbyt waski, to analiza studidow przypadkéw wskazuje, ze dla zwiekszenia
pozytywnych efektéw wazine jest, aby funkcje t3 obejmowali faktycznie doswiadczeni
pracownicy PUP. Rekomendacje te nalezy wigza¢ z rownoczesnym zwiekszaniem liczby
doradcéw klienta dla poprawy jakosci obstugi oséb bezrobotnych. Pozwolitoby to réwniez
zapobiega¢ zmniejszaniu skali i zakresu sSwiadczonych ustug przede wszystkim doradztwa
zawodowego. Podsumowujgc, dla zwiekszania pozytywnych efektéow tego elementu reformy
nie wymagana jest zmiana zapiséw ustawowych, lecz konieczne jest raczej ustawiczne
przekonywanie samorzadu powiatowego (réwniez przy wykorzystaniu argumentow

125



ptynacych z tego badania), ze celowe jest zwiekszanie etatéw w PUP dla kluczowych
pracownikéw petnigcych funkcje doradcéw klienta.
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7 PODSUMOWANIE

Przedstawione w niniejszym raporcie wyniki badan nad efektami wprowadzenia nowelizacji
Ustawy z dnia z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
wskazujg na wystepowanie zaréwno pozytywnych efektéw ocenianych elementéw reformy,
jak i nieprzewidzianych w momencie nowelizacji odwrotnych od intencji autoréow skutkéw
wprowadzanych zmian. Jednym z wyraznych tego przyktadéw jest ograniczanie wsparcia dla
0sOb w najtrudniejszej sytuacji, w tym dtugotrwale bezrobotnych w wyniku wprowadzenia
nagradzania za efekty i profilowania. Badanie ujawnito, ze uruchomione nowelizacjg Ustawy
mechanizmy dostosowawcze w powiatowych urzedach pracy mogg mieé zrdéznicowany
charakter (np. maksymalizujgcy korzysci lub minimalizujgcy straty) i prowadzi¢ zaréwno do
zwiekszania skutecznosci dziatania i motywacji pracownikdw powiatowych stuzb
zatrudnienia, jak i do odwrotnych efektéw.

Badanie tylko czesciowo umozliwito weryfikacje zatozonych hipotez badawczych. W
przypadku hipotezy 1 odnoszacej sie do mechanizmu rozliczania efektéw administracji PUP
trudnos¢ w weryfikacji hipotezy wynikata z braku dostepu do danych pozwalajgcych Sledzi¢
losy 0séb bezrobotnych, tak aby mozliwa byta ocena, na ile mechanizm rzeczywiscie wptywa
na skuteczno$é we wspieraniu oséb bezrobotnych. Zmiany w wartosci wskaznikow wynikaé
moga nie tylko ze zwiekszonej skutecznosci dziatan podejmowanych przez PUP, ale réwniez z
poprawy sytuacji na rynku pracy lub/i efektu creamingu. Badanie ujawnito réwniez, ze
wprowadzenie tego mechanizmu moze wptywaé zaréwno motywacyjne, jak i
demotywacyjnie na kierownictwo i pracownikow PUP oraz uruchamia¢ dysfunkcyjne
mechanizmy dostosowawcze nastawione na osigganie wyznaczonych miernikdw kosztem
osiggania zmiany spofecznej. Zawarte w raporcie rekomendacje dotyczgce zmiany tego
mechanizmu nastawione sg na maksymalizowanie pozytywnych efektdw nagradzania za
efekty.

Trudnos¢ w weryfikacji hipotezy 2 dotyczgcej zwiekszania skutecznosci we wspieraniu oséb
bezrobotnych w powrocie na rynek pracy w wyniku wprowadzenia zlecania ustug
aktywizacyjnych podmiotom zewnetrznym wynikata z momentu przeprowadzania badania.
W trakcie realizacji badania nadal trwaty projekty realizowane przez wojewddzkie urzedy
pracy, stad niemozliwa byta petna ocena trafnosci, skutecznosci, efektywnosci i uzytecznosci
stosowanych rozwigzan. Jednak, zebrany materiat empiryczny pozwolit na to by
zidentyfikowac zagrozenia zwigzane z wdrazaniem tego mechanizmu. W odpowiedzi na
zdiagnozowane problemy sformutowano rekomendowane kierunki zmian mechanizmu w
przysztosci i zwrdcono uwage na koniecznosc¢ jego dalszej oceny.

Badanie ujawnito pewne napiecia miedzy wprowadzanymi mechanizmami inspirowanymi
koncepcja Nowego Zarzadzania Publicznego, a dotychczasowym sposobem dziatania
instytucji rynku pracy. Napiecia te wynikajg ze zmiany sposobu motywowania pracownikéw
publicznych stuzb zatrudnienia (powiatowych urzedéw pracy) oraz sposobu organizacji ich
pracy. Dotychczasowym kluczowym czynnikiem motywujgcym pracownikédw rynku pracy
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wydaje sie przywigzanie do idei stuzby publicznej oraz powigzany z tym etos pracownika
publicznych stuzb zatrudnienia. Z tego punktu widzenia kluczowym dobrem staje sie dobro
osoby bezrobotnej i temu podporzagdkowywane sg dziatania urzedu. Wprowadzane
mechanizmy efektywnos$ciowe mogg stawacé w konflikcie z ideg stuzby, wtedy kiedy pojawia
sie  wybdér miedzy racjonalnoscia narzucong przez wskazniki, a dziataniami
podporzagdkowanymi dobru osoby bezrobotnej. W efekcie zwiekszania nacisku na
mechanizmy czerpigce z NZP ostabieniu ulega¢ moze etos stuzby publicznej. Badanie nie ma
ambicji rozstrzygaé, ktére wartosci powinny by¢é wiodace. Niemniej, warto, aby osoby
projektujace zmiany w ustawie w przysztosci swiadomi byli wystepowania tych napied,
konfliktow i dylematow.

Badanie pokazato, ze wprowadzanie tego typu mechanizméw w Polsce napotyka podobne
problemy jak te zidentyfikowane w literaturze na temat Nowego Zarzgdzania Publicznego.
Dotyczg one przede wszystkim wysokich kosztéw transakcyjnych wprowadzonych rozwigzan
oraz nadmiernej koncentracji na wskaZznikach, co prowadzi¢ moze do dysfunkcyjnych
zachowan nastawionych na osigganie nagrody lub unikanie sankcji. Rédwnoczes$nie badanie
dowodzi, ze mechanizmy te moga do pewnego stopnia przyczynic sie do poprawy dziatania
administracji, jednak pod warunkiem wdrazania ich w sposéb madry, w statym dialogu z
kluczowymi interesariuszami, starajgc sie minimalizowa¢ negatywne efekty wprowadzanych
rozwigzan, a maksymalizowac¢ korzysci.

Ewaluacja ta jeszcze raz udowadnia, ze w polityce publicznej, ktéra musi sobie radzi¢ z
trudna rzeczywistoscig, nie ma rozwigzan jednoznacznie dobrych lub jednoznacznie ztych. Ze
»to wszystko zalezy”, na ile rozwigzania te wprowadza sie otwartg gtowa, z gotowoscig do
wyciggania wnioskow i ich doskonalenia. Wierzymy, ze ewaluacja ta bedzie stanowita
przydatny wktad do pracy nad doskonaleniem poszczegdlnych rozwigzan w przysztosci.
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1. ANKIETA CAWI

Ocena mechanizmu nagradzania za efekty

1. Czy Panstwa urzad otrzymat nagrode z Funduszu Pracy w ramach mechanizmu nagradzania za efekty

(tzw. 2%)?

Tak

Nie

w2014 r.

w 2015r.

2. Ktore zdanie najlepiej opisuje sytuacje Panstwa urzedu pracy w roku 2015:

a) bez wiekszego problemu osiggnelismy wskazniki, ktére byty konieczne do uzyskania nagrody

b) osiggniecie wartosci wskaznikdw niezbednych do uzyskania nagrody wymagato od nas bardzo

duzo pracy

c) pomimo intensywnej pracy nie udato nam sie zdoby¢ nagrody

d) od poczatku wiedzielismy, ze nie mamy szansy na nagrode i nie staraliSmy sie o zwiekszenie

wskaznikow

3. Co sie zmienito w sposobie dziatania PUP w wyniku wprowadzenia mechanizmu nagradzania
pracownikéw PUP za efekty (art. 108 ust. 1i)? Prosze odnies¢ sie do kazdego z wymienionych

stwierdzen na skali: 1 — catkowicie sie nie zgadzam, 5 — catkowicie sie zgadzam.

1—catkowicie sie nie

zgadzam

5—catkowicie sie

zgadzam

nastgpita koncentracja na osigganiu wskaznika

efektywnosci zatrudnieniowej

nastgpita koncentracja na osigganiu wskaznika

efektywnosci kosztowe;j

nastgpita koncentracja na zwiekszaniu liczby doradcéw

klienta

nastgpita poprawa efektywnosci zatrudnieniowe;j
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nastapita poprawa efektywnosci kosztowej

zwiekszyta sie motywacja pracownikow

zmniejszyta sie motywacja pracownikéw

nastgpita poprawa wskaznikdw, ale bez faktycznej

poprawy sytuacji osob bezrobotnych

zwiekszyta sie elastyczno$¢ dziatania PUP w zakresie

aktywnej polityki rynku pracy

mechanizm nie wptynat na prace urzedu

4. Jak ocenia Pan/i mechanizm oceny pracy PUP w oparciu o wskazniki? Prosze odnie$¢ sie do kazdego z
ponizszych twierdzen na skali: 1 — catkowicie sie nie zgadzam, 5 — catkowicie sie zgadzam.

1—catkowicie sie

nie zgadzam

5—catkowicie

sie zgadzam

mechanizm wymusza poprawe efektywnosci pracy PUP

mechanizm jest niesprawiedliwy, gdyz nie uwzglednia sytuacji

na lokalnym/regionalnym rynku pracy

mechanizm jest sprawiedliwy, gdyz nagradza najlepszych

mechanizm wprowadza jasne, mierzalne kryteria oceny pracy

PUP
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mechanizm zmniejsza szanse zapewnienia kazdemu klientowi
(bezrobotnemu i poszukujgcemu pracy) rownego dostepu do

ustug PUP

mechanizm zapewnia rzetelng ocene efektow pracy PUP

mechanizm jest podatny na manipulacje statystykami

mechanizm prowadzi do bardziej intensywnej pracy z

bezrobotnymi

mechanizm prowadzi do koncentracji na wskaznikach, a nie na

pomocy bezrobotnym

mechanizm poprawia wspotprace pomiedzy pracownikami

PUP

mechanizm zaostrza konkurencje pomiedzy pracownikami

PUP

mechanizm wymusza koncentracje na najwazniejszych

dziataniach PUP

mechanizm powoduje, ze wazine dziatania PUP (np.
posrednictwo pracy i poradnictwo zawodowe) sg realizowane

W hiewystarczajgcym stopniu

5. Jak ocenia Pan/i trafno$¢ doboru wskaznikéw stuzgcych monitorowaniu i ocenie pracy PUP?

Poprawnie dobrany Wymaga modyfikacji

Nalezy zlikwidowac

wskaznik  efektywnosci
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zatrudnieniowej

wskaznik  efektywnosci

kosztowej

udziat doradcéw klienta
wsrod ogdtu
pracownikéw lub liczba
bezrobotnych

przypadajgca na jednego

doradce klienta

6. Jak nalezatoby zmodyfikowac¢ wybrane wskazniki?

7. Czy w Pana/i opinii nalezatoby zastosowa¢ do monitorowania/oceny pracy PUP inne wskazniki?

a) nie

b) tak (jakie?)

8. W jakim kierunku powinien zmienia¢ sie sposdb stosowania mechanizmu nagradzania PUP za efekty w
kolejnych latach? Prosze ocenié kazdg z propozycji na skali od 1 — catkowicie sie nie zgadzam do 5 —

catkowicie sie zgadzam.

1—-catkowicie
sie nie zgadzam

5—catkowicie
sie zgadzam

mechanizm powinien pozosta¢ bez zmian

nalezy podzieli¢ powiaty na grupy o zblizonej sytuacji na rynku

pracy i porownywacé PUP w ramach poszczegdlnych grup
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nalezy wprowadzi¢ mechanizm negocjowania wartosci
docelowych wskaznikow pomiedzy MRPiPS i WUP oraz WUP
i PUP

nalezy okresli¢ jasne progi, po przekroczeniu ktérych PUP

dostawatby srodki na nagrode

nalezy w wiekszym stopniu uwzglednia¢ dtugoterminowy efekt

zatrudnieniowy i jakos¢ pracy

nalezy oddzielnie mierzy¢ wskazniki efektywnosci

zatrudnieniowej dla réznych kategorii bezrobotnych

nalezy monitorowacd efekty dziatania PUP, ale nalezy odejs¢ od
wyptacania nagréd dla PUP, a dostepne srodki przeznaczyé na

wynagrodzenia dla doradcéw klienta we wszystkich PUP

9. Jakie inne kierunki zmian mechanizmu nagradzania za efekty proponuje Pan/i?

Profilowanie pomocy dla bezrobotnego

10. Jak ocenia Pan/i kwestionariusz stuzacy profilowaniu pomocy dla bezrobotnych?

a) zdecydowanie tatwy w obstudze
b) raczejfatwy w obstudze

c) raczejtrudny w obstudze

d) zdecydowanie trudny w obstudze

e) trudno powiedzie¢

11. W jaki sposdb doradcy klienta zadajg pytania zawarte w kwestionariuszu?
a) zawsze bezposrednio odczytujg sformutowania zawarte w kwestionariuszu
b) czasami odczytujg pytania z kwestionariusza, a czasami je przeformutowujg
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12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

¢) rzadko odczytujg pytania z kwestionariusza, zwykle je przeformutowuja
d) nigdy nie odczytuja pytan z kwestionariusza, zawsze je przeformutowuja

Czy bezrobotni maja trudnosci z odpowiedzig na pytania?

a) Zdecydowanie tak = pyt. 13

b) Raczejtak = pyt. 13

c) Raczej nie = pyt. 15

d) Zdecydowanie nie = pyt. 15

e) Nie wiem, trudno powiedzie¢ = pyt. 15

Jak czesto bezrobotni potrzebujg pomocy w odpowiedzi na pytania (np. naprowadzania,
podpowiadania)?

a) prawie zawsze

b) czesto
c) niezbyt czesto
d) rzadko

e) prawie nigdy

Ktére pytania sprawiajg bezrobotnym najwiecej trudnosci?

Czy kafeteria odpowiedzi dla kazdego z pytarn zawartych w kwestionariuszu do profilowania jest
kompletna?

a) zdecydowanie tak

b) raczejtak

c) zdecydowanie nie

d) raczejnie

e) trudno powiedzieé

Jak ocenia Pan/i trafnos$¢ narzedzia do profilowania w okreslaniu profilu pomocy dla bezrobotnego ?
a) bardzo dobrze

b) raczej dobrze

c) anidobrze anizle

d) raczejile

e) bardzo zle

Czy przy ustalaniu profilu pomocy uwzgledniane sg oczekiwania bezrobotnego dotyczace skorzystania z
oferty PUP?

a) zawsze

b) czesto (dotyczy co najmniej 75% przypadkow)

c) czasami (dotyczy co najmniej 50% przypadkow)

d) rzadko (dotyczy co najmniej 25% przypadkdw)

e) nigdy

f) nie wiem / trudno powiedzie¢

Jak czesto profil pomocy jest zmieniany przed zatwierdzeniem profilu w trakcie wywiadu :

a) bardzo czesto (powyzej 50% przypadkow)
b) czesto (od powyzej 25% przypadkow)
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c) rzadko (powyzej 10% przypadkéw)
d) bardzo rzadko (10% przypadkéw i mniej)

e) nigdy

f)  nie wiem / trudno powiedzieé¢

19. Jak czesto dochodzi do ponownego ustalenia profilu pomocy dla bezrobotnego?

a) bardzo czesto (powyzej 25% przypadkdw)

b) czesto (od 15 % przypadkdw)
c) rzadko (powyzej 5% przypadkow)

d) bardzo rzadko (5% lub mniej przypadkow)

e) nigdy

f)  nie wiem / trudno powiedzieé

20. Czy liczba oséb zajmujgcych sie profilowaniem pomocy w Panistwa urzedzie jest wystarczajgca w
stosunku do liczby oséb bezrobotnych?

a) zdecydowanie tak
b) raczejtak
c) zdecydowanie nie
d) raczejnie

e) trudno powiedzieé

21. Na ile zgadza sie Pan/i z ponizszymi stwierdzeniami (1 — zupetnie sie nie zgadzam, 2 — nie zgadzam sig,
3- nie mam zdania, 4- zgadzam sie, 5- zdecydowanie sie zgadzam) Prosze o odniesienie sie do

wszystkich stwierdzen.

1-zupetnie
sie nie

zgadzam

2-nie
zgadzam

sie

3—-nie
mam

zdania

4-
zgadzam

sie

5-zdecydowanie

sie zgadzam

profilowanie  pomocy  poprawito
dostosowanie form wsparcia do

potrzeb bezrobotnych

profilowanie pomocy utatwia

diagnozowanie potrzeb bezrobotnych

profilowanie pomocy usprawnito

prace PUP

profilowanie  pomocy zwiekszyto
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obcigzenie pracg pracownikéw PUP

profilowanie pomocy zmniejszyto
obcigzenie osobami rejestrujgcymi sie
w PUP dla uzyskania ubezpieczenia

zdrowotnego

profilowanie pomocy pozwolito na
koncentracje wsparcia na osobach

najbardziej potrzebujgcych pomocy

profilowanie  pomocy pogorszyto
sytuacje bezrobotnych

w najtrudniejszej sytuacji

profilowanie pomocy nie wptyneto

W znaczacy sposéb na sposéb pracy

z bezrobotnymi

22. Czy w roku 2015 PUP realizowat Program Aktywizacja i Integracja (PAI)?

a.

b.

Tak = pyt. 24
Nie

23. Dlaczego PUP nie realizowat PAI (prosze wskaza¢ maksymalnie trzy odpowiedzi)

Nie byto zainteresowania ze strony osrodkdw pomocy spotecznej

Nie byto zainteresowania ze strony organizacji pozarzagdowych

Nie byto zainteresowania wsrdd bezrobotnych z ustalonym Il profilem pomocy

a)

b)

c) PAl zostat Zle zaprojektowany

d) Mieli$my duzo watpliwosci, jak wdrazac PAI

e)

f)  Koncentrowalismy sie na innych zadaniach PUP
g) Inne, jakie?
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24,

25.

26.

27.

28.

Czy zamierzajg Panstwo uruchomi¢ PAl w 2016 roku?
a) tak

b) nie

c) nie wiem /trudno powiedzie¢

Czy w roku 2015 PUP realizowat programy specjalne kierowane do bezrobotnych z ustalonym Il
profilem pomocy?

a) Tak=> pyt. 27
b) Nie

Dlaczego PUP nie realizowat programéw specjalnych kierowanych do bezrobotnych z ustalonym I
profilem pomocy (prosze wskazaé maksymalnie trzy odpowiedzi)

a) Nie mamy wystarczajacych zasobdéw

b) Nie moglisSmy zebraé grupy bezrobotnych, zainteresowanych udziatem
c) Mielismy duzo watpliwosci, jak wdrazaé programy specjalne

d) Koncentrowali$my sie na innych zadaniach

e) Koncentrowalismy sie na innych grupach bezrobotnych

f) Inne, jakie?

Czy zamierzaja Panstwo realizowaé program specjalny kierowany do bezrobotnych z ustalonym IlI
profilem pomocy w 2016 roku?

a) tak

b) nie

c) nie wiem / trudno powiedzieé

Jakie inne formy wsparcia kierowali Paristwo w 2015 roku do oséb bezrobotnych z okreslonym IlI
profilem pomocy? [prosze zaznaczy¢ wszystkie prawdziwe odpowiedzi],
a) dziatania aktywizacyjne zlecone przez urzad pracy

b) dziatania aktywizacyjne zlecone przez WUP

c) skierowanie do zatrudnienia socjalnego

d) skierowanie do podjecia zatrudnienia w spétdzielni socjalnej
e) poradnictwo zawodowe

f)  Inne, jakie?
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29. Czy zakres wsparcia oferowany osobom bezrobotnym z ustalonym Il profilem pomocy jest:

a) Zdecydowanie wystarczajgcy

b) Raczej wystarczajgcy

c) Raczej niewystarczajacy

d) Zdecydowanie niewystarczajgcy
e) Nie wiem /trudno powiedziec¢

30. Jakie dodatkowe ustugi lub instrumenty rynku pracy powinny byé kierowane do oséb z ustalonym Il

profilem pomocy?

31. Czy nalezy wprowadzi¢ zmiany w sposobie realizacji PAI?

a) Tak
b) Nie = pyt. 33
c) Nie wiem / trudno powiedzie¢c= pyt. 33

32. Jakie zmiany powinny by¢ wprowadzone? Prosze oceni¢ kazdg z propozycji na skali od 1- zupetnie sie

nie zgadzam do 5 — zupetnie sie zgadzam

1-zupetnie sie nie
zgadzam

5—zupetnie
zgadzam

sie

zrezygnowaé z ograniczenia grupy docelowej PAI do

klientéw pomocy spotecznej

ograniczy¢ mozliwos¢ kierowania do PAl oséb

uzaleznionych

wydtuzy¢ maksymalny okres realizacji PAl do 6 miesiecy

wydtuzy¢ maksymalny okres realizacji PAl do 12 miesiecy

znies¢ ustawowy zapis dotyczacy czasu trwania PAI

utatwi¢  procedure zlecania  PAl  organizacjom
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pozarzagdowym

znies$¢ obowigzek wspdtpracy z OPS przy realizacji PAI

finansowa¢ dziatania z zakresu integracji spotecznej

z Funduszu Pracy

wprowadzenie mozliwosci realizacji PAI samodzielnie

przez PUP

poszerzy¢ zakres ustug i instrumentéw stosowanych

w ramach PAI

wprowadzi¢  mozliwo$¢ stosowania instrumentéw

aktywizacji zawodowej w ramach PAI

inne (opisz jakie doktadnie ponizej)

Inne zmiany:

Uelastycznienie sposobu dziatania PUP

33. lle osdb bezrobotnych i poszukujacych pracy przypada srednio na jednego doradce klienta w Panstwa

PUP? Prosze podac najbardziej aktualng wartosc.

34. Czy liczba oséb bezrobotnych i poszukujacych prace przypadajaca na jednego doradce klienta jest w

Pana/i opinii:

a) zdecydowanie zbyt duza = pyt. 35
b) zbyt duza = pyt. 35

c) optymalna = pyt. 36

d) zbyt mata =pyt. 35

e) zdecydowanie zbyt mata = pyt. 35
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35. Jaka liczba oséb bezrobotnych i poszukujgcych prace przypadajacego na jednego klienta jest w Pana/i
opinii optymalna?

36. Czy w zwigzku z wprowadzeniem doradcy klienta uzyskali Panstwo dofinansowanie wynagrodzen
doradcéw klienta z puli 5% Funduszu Pracy?

a)
b)

tak
nie

37. W jaki sposob wprowadzenie funkcji doradcy klienta wptyneto na realizacje ustugi poradnictwa

zawodowego?

a) nie miato wptywu na realizacje ustugi poradnictwa zawodowego

b) skala ustug poradnictwa zawodowego nie zmienita sie

c) czesciowo ograniczyliSmy skale poradnictwa zawodowego, ale utrzymali$my zakres $wiadczonych
ustug

d) zdecydowanie ograniczylismy skale poradnictwa zawodowego i ograniczylismy zakres
Swiadczonych ustug

e) przestalismy swiadczy¢ ustugi poradnictwa zawodowego

f) inne, jakie?

38. W jaki sposdb wprowadzenie funkcji doradcy klienta wptyneto na realizacje ustugi u posrednictwa

pracy?

a) skala ustug posrednictwa pracy nie zmienita sie

b) czesciowo ograniczylismy skale posrednictwa pracy, ale utrzymaliSmy zakres Swiadczonych ustug

¢) zdecydowanie ograniczyliémy skale posrednictwa pracy i ograniczylimy zakres $wiadczonych
ustug

d) przestaliSmy $wiadczy¢ ustugi posrednictwa pracy

e) nie miato wptywu na realizacje ustugi posrednictwa pracy

f) inne, jakie?
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39. Jakie skutki przyniosto wprowadzenie funkcji doradcy klienta? Prosze o ustosunkowanie sie do
wszystkich ponizszych stwierdzen na skali od 1 — catkowicie sie nie zgadzam do 5 — catkowicie sie

zgadzam.

1-catkowicie

nie zgadzam

sie

5—catkowicie sie

zgadzam

pracownicy PUP petnigcy funkcje doradcy klienta moga

lepiej poznac obstugiwanych bezrobotnych

poprawit sie kontakt miedzy bezrobotnymi

a pracownikami PUP petnigcymi funkcje doradcy klienta

oferowane wsparcie jest lepiej dopasowane do

indywidualnej sytuacji bezrobotnego

zwiekszyto sie zaufanie bezrobotnych do pracownikéw

PUP petnigcych funkcje doradcy klienta

poprawita sie wspodtpraca pomiedzy poszczegdlnymi

pracownikami PUP

zwiekszyta sie motywacja pracownikéw PUP petnigcych

funkcje doradcy klienta

poprawita sie jakos¢ obstugi bezrobotnych

usprawnit sie proces obstugi bezrobotnego

zwiekszyto sie  wynagrodzenie pracownikéw PUP

petnigcych funkcje doradcy klienta

zwiekszyto sie obcigzenie pracg pracownikow PUP

petnigcych funkcje doradcy klienta

poprawito sie funkcjonowanie urzedu, gdyz bezrobotni

wiedzg, z kim maja sie kontaktowacd

skrocit sie czas kolejnych spotkan pracownikéw PUP
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petnigcych funkcje doradcy klienta z bezrobotnymi

nie wystgpity zadne istotne zmiany w sposobie pracy PUP

40. Czy w Pan/i opinii katalog os6b mogacych petni¢ funkcje doradcy klienta jest:
a) zbyt szeroki
b) zbyt waski
c) wiasciwy

Zlecanie dziatan aktywizacyjnych agenciom zatrudnienia

41. Czy Panstwa urzad bierze udziat w zlecaniu dziatan aktywizacyjnych podmiotom zewnetrznym, o
ktérych mowa w Rozdziale 13 ¢, prowadzonym przez WUP?

a) Tak
b) Nie = pyt. 44

42. Jakie kategorie oséb dtugotrwale bezrobotnych, zarejestrowanych w Panstwa urzedzie, zostaty objete
dziataniami aktywizacyjnymi zleconymi agencji zatrudnienia?

a) tylko z profilem pomocy Il
b) tylko z profilem pomocy llI

c) zprofilem pomocy Il i profilem pomocy llI

43. Jak ocenia Pan/i jako$¢ dziatan swiadczonych przez agencje zatrudnienia?
a) bardzo dobrze
b) dobrze
c) ile
d) bardzoile
e) nie wiem /trudno powiedzie¢

44. Na ile zgadza sie Pan/i z ponizszymi stwierdzeniami (1 — zupetnie sie nie zgadzam, 2 — nie zgadzam sie,
3- nie mam zdania, 4- zgadzam sie, 5- zdecydowanie sie zgadzam) Prosze o odniesienie sie do
wszystkich stwierdzen.

1-zupetnie 2-nie 3—nie 4- 5-zdecydowanie
sie nie zgadzam mam zgadzam | sie zgadzam
zgadzam sie zdania sie

agencje odcigzajag PUP przejmujac
odpowiedzialnos¢ za czesc

bezrobotnych

agencje sg skuteczniejsze niz PUP

w aktywizacji bezrobotnych
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agencje maja wiekszg niz PUP

elastycznos¢ dziatania

agencje maja mniejsze niz PUP

obcigzenia administracyjne

agencje majg mniej bezrobotnych

przypadajgcych na jednego doradce

agencje uzupetniajg dziatalnos¢ PUP
zajmujac sie tymi bezrobotnymi,

ktorym PUP nie jest w stanie pomdc

45. Czy spotkat/a sie Pan/i z nastepujgcymi praktykami agencji zatrudnienia realizujgcymi zlecone dziatania
aktywizacyjne w stosunku do bezrobotnych? (Prosze o odniesienie sie do wszystkich stwierdzen, skala:
nie styszatem o takich praktykach; styszatem o takich praktykach, ale sie nie zetkngtem; zetknagtem sie z

takimi praktykami)

1-nie styszatem o

takich praktykach

2-styszatem o takich
praktykach ale sie nie

zetknatem

3-zetknatem sie z

takimi praktykami

agencje wywierajg nadmierng presje na
bezrobotnych dotyczaca utrzymania

miejsca zatrudnienia

agencje niewtasciwie dobieraja
instrumenty aktywizacji do 0séb
bezrobotnych

agencje dokonuja selekgcji 0s6b

bezrobotnych wybierajgc te osoby, ktdrym

fatwiej jest pomac

agencje zatrudniaja bezrobotnych na
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fatszywych stanowiskach, zeby osiggnac

wskazniki

agencje podszywajg sie pod pracownikdéw
PUP nawigzujac relacje

z przedsiebiorstwami

agencje wykazujg jako efekty swojej pracy
zatrudnienie, ktére pozyskat samodzielnie

bezrobotny

46. Czy mechanizm zlecania ustug aktywizacyjnych powinien funkcjonowa¢ w przysztosci?
a) zdecydowanie tak = pyt. 48
b) raczej tak = pyt. 48
¢) zdecydowanie nie

d) raczejnie

47. Dlaczego mechanizm zlecania ustug aktywizacyjnych nie powinien funkcjonowac w przysztosci?
a) urzedy pracy mogg skutecznie wykonywac prace agencji zatrudnienia
b) agencje zatrudnienia nie sg przygotowane do pracy z bezrobotnymi — podopiecznymi PUP
c) mechanizm zlecania prowadzi/moze prowadzi¢ do réznych patologii

d) mechanizm jest niesprawiedliwy, gdyz wynagradza zewnetrzne instytucje za prace, ktora
dotychczas wykonywat PUP

e) oferta agencji zatrudnienia nie rézni sie od ofert PUP

f) inne, jakie?

48. Do jakich kategorii osdb powinny by¢ kierowane dziatania aktywizujgce? Prosze ocenié, na ile zgadza sie
Pan/i z ponizszymi stwierdzeniami na skali od 1 — zupetnie sie nie zgadzam do 5- zupetnie sie zgadzam
(6 — nie wiem / trudno powiedzied)
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1-zupetnie 213|4

sie

zgadzam

nie

5-zupetnie

sie zgadzam

6-nie
wiem/trudno

powiedziec¢

Dziatania aktywizujgce powinny by¢ kierowane
do szerszej grupy bezrobotnych znajdujacych sie
w trudnej sytuacji (np. niepetnosprawnych,

samotnych rodzicéw)

Dziatania aktywizujgce powinny by¢ kierowane
do weiszej grupy bezrobotnych  (np.

dtugotrwale bezrobotnych i niepetnosprawnych)

Dziatania aktywizacyjne powinny by¢ kierowane

do grupy, ktéra zostata okreslona w Ustawie

49. W Ustawie okreslono, ze do realizatora kieruje sie nie mniej niz 200 bezrobotnych z jednego PUP. Jak

ocenia Pan/i to rozwigzanie?
a) Liczba bezrobotnych jest za duza

b) Liczba bezrobotnych jest za mata

c) Liczba bezrobotnych jest odpowiednia

d) W ustawie nie nalezy okresla¢ minimalnej liczby bezrobotnych

e) Nie wiem /trudno powiedziec¢

50. W jakim stopniu zmianie powinien ulec mechanizm ptacenia agencji zatrudnienia za dziatania
aktywizacyjne? Prosze ocenié kazde z ponizszych stwierdzen na skali od 1 — zupetnie sie nie zgadzam do

5 — catkowicie sie zgadzam

1-zupetnie

nie zgadzam

sie| 2|34

5-catkowicie sie

zgadzam

Nalezy utrzymac stosowane rozwigzanie bez zmian

Nalezy zwiekszy¢ procent wynagrodzenia

utrzymanie zatrudnienia przez 180 dni

ptacony za
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Nalezy zmniejszy¢ procent wynagrodzenia ptacony agencji

zatrudnienia za diagnoze i plan dziatan aktywizacyjnych

Nalezy zmniejszy¢ procent wynagrodzenia ptacony agencji

zatrudnienia za podjecie zatrudnienia przez bezrobotnego

Nalezy rdznicowa¢ wynagrodzenie pfacone agencji
zatrudnienia w zaleznosci od sytuacji bezrobotnego
(w przypadku o0séb

w trudniejszej sytuacji wynagrodzenie jest wyzsze)

51. Jak szczegétowo powinny by¢ okreslone zasady zlecania dziatan aktywizacyjnych agencji zatrudnienia w

Ustawie?

a) Powinny by¢ uregulowane bardziej szczegétowo niz obecnie

b) Powinny by¢ uregulowane mniej szczegétowo niz obecnie, pozostawiajgc wiekszg swobode

WUP

c) Sposéb uregulowania zasad zlecania dziatan aktywizacyjnych powinien pozostaé bez zmian

Podsumowanie

52. Ktére rozwigzania wprowadzone nowelizacjg nalezatoby kontynuowac w przysztosci?

Powinien
kontynuowany

wiekszych zmian

by¢

bez

Powinien by¢
kontynuowany po
wprowadzeniu istotnych

modyfikacji

Powinien by¢ wycofany

mechanizm nagradzania

za efekty

profilowanie

zlecania dziatan
aktywizacyjnych do

agencji zatrudnienia
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wprowadzenie doradcy

klienta

53. Jaki jest Pana/i stosunek do zmian wprowadzonych nowelizacjg ustawy o promocji zatrudnienia i

instytucjach rynku pracy?

a) zdecydowanie pozytywny
b) raczej pozytywny

c¢) zdecydowanie negatywny
d) raczej negatywny

e) obojetny

f)  pozytywny w niektorych aspektach, negatywny w innych

54. Czy zmiany wprowadzone nowelizacja moga przyczyni¢ sie w dtuzszym okresie czasu do poprawy

skutecznosci polityki rynku pracy?
a) zdecydowanie tak

b) raczejtak

c) zdecydowanie nie

d) raczejnie

e) trudno powiedzie¢

Metryczka
55. Ptec:

Kobieta/Mezczyzna

56. Wiek:

57. Jaki jest Pana/i staz pracy w PUP?

58. Jakie stanowisko zajmuje Pan/i w PUP?

59. Wojewddztwo:
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2. SCENARIUSZ WYWIADU Z DORADCA ZAWODOWYM LUB INNYM PRACOWNIKIEM

KLUCZOWYM

PYTANIA DO WYWIADU

Sytuacja przed nowelizacja

Jaka wygladata P. praca z bezrobotnymi przed nowelizacjg Ustawy o promogji
zatrudnienia?

Jakie czynniki sprzyjaty efektywnosci pracy z bezrobotnymi, a jakie jg ograniczaty?
Dopytac o takie kwestie jak:

o Dostosowanie instrumentéw do potrzeb rynku pracy
o Sformalizowanie dziatania PUP

Jakie podejmowano dotychczas dziatania zmierzajgce do poprawy P. pracy z bezrobotnymi?
Jakie efekty one przyniosty w przypadku Panstwa urzedu?

Ocena nowelizacji

Nalezy wyjasnic, Ze w trakcie wywiadu skupiamy sie na wybranych elementach nowelizacji, w
tym szczegdlnie:

Nagradzanie PUP za efekty

Profilowanie bezrobotnych

Zlecanie ustug aktywizacji bezrobotnych na zewngtrz (uwaga, przed wywiadem nalezy
sprawdzic, czy dany PUP jest objety ustugq zlecania na zewngqtrz)

Nagradzanie PUP za efekty

Jedng z wazniejszych zmian w Ustawie to wprowadzenie mechanizmu nagradzania PUP za

efekty.

Czy zauwazyt/a P. zmiany w sposobie dziatania PUP po wprowadzeniu mechanizmu
nagradzania PUP za efekty?

W jakim stopniu widoczna jest silniejsza koncentracja w dziataniu PUP na wskaznikach
efektywnosci?

W jaki sposéb zmiany wptynety na sposdb pracy z osobami bezrobotnymi?

Jakie zmiany sg widoczne w podejsciu do doboru bezrobotnych do ustug i
instrumentow rynku pracy?

W jakim stopniu zmienita sie struktura wykorzystywanych instrumentéw?

Profilowanie pomocy

W jakim stopniu wprowadzenie profilowania wptyneto na P. prace?
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Czy wprowadzenie profilowania sprawia, ze jest P. fatwiej dopasowac oferte do
potrzeb bezrobotnego?

W jakim stopniu nastgpita koncentracja dziatan na osobach z ustalonym Il profilem?

Jakie wsparcie kierowane jest do oséb z ustalonym Il profilem pomocy? lle sposrdd tych
0s6b byto w zesztym roku objetych réznymi formami pomocy (PAI)? Jaki to byt procent?

Jak wyglada wspétpraca z instytucjami, ktére mogtyby wspiera¢ osoby z ustalonym Il
profilem pomocy (OPS, NGO)?

Zlecanie ustug aktywizacyjnych na zewnatrz

W zalezno$ci od tego, czy PUP objety jest kontraktem czy nie, troche inaczej formutujemy
pytania. Jesli byt objety, to pytamy o przebieg i nastepnie o opinie. Jesli nie byt objety,
zaznaczamy ze jeste$Smy tego Swiadomi, ale chcielibysmy poznaé jego opinie na ten temat.

W jakim stopniu uzasadnione jest zlecanie ustug aktywizacyjnych zewnetrznym podmiotom?

W jakich sytuacjach i w jaki sposéb podmioty zewnetrzne mogg uzupetnic¢ dziatania PUP? (np.
wspierac osoby, ktérym PUP nie jest w stanie pomac)?

Jak przebiega proces rekrutacji oséb bezrobotnych do wsparcia przez podmioty zewnetrzne?

Jak oceniana jest jakos¢ ustug oferowanych przez podmioty zewnetrzne?

Czy taki mechanizm powinien funkcjonowaé¢ w przysztosci? Jesli tak, to w jakim zakresie
(liczba bezrobotnych, liczba powiatéw) i na jakich zasadach.

Uelastycznienie sposobu dziatania PUP

Nowelizacja przyniosta tez pewne zmiany w sposobie organizacji pracy PUP. Najwazniejsze
dwie to wprowadzenie funkcji doradcy klienta i rezygnacja ze standardow.

Jakie zmiany w funkcjonowaniu urzedu przyniosty te zmiany?

Czy wprowadzone zmiany zwiekszyty P. autonomie/samodzielno$é w pracy z bezrobotnymi?
W jakim stopniu rezygnacja ze standardéw ustug i instrumentéw rynku pracy wptyneta na
jakos¢ oferowanych ustug?

DZIEKUJE SERDECZNIE ZA UDZIAt W WYWIADZIE.
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3. SCENARIUSZ WYWIADU Z PRACOWNIKIEM ODPOWIEDZIALNYM ZA PROFILOWANIE
POMOCY

PYTANIA DO WYWIADU

e Od kiedy zajmuje sie P. profilowaniem bezrobotnych? Czy jest to P. jedyne zajecie? Jak
wygladato P. przygotowanie do korzystania z narzedzia?

e Jak przebiega w urzedzie proces profilowania? Jak dtugo zajmuje P. rozmowa z jednym
bezrobotnym? Czy czas, ktérym P. dysponuje na profilowanie jednego bezrobotnego jest
wystarczajacy na uzyskanie petnych odpowiedzi?

e lle oséb odpowiada za profilowanie bezrobotnych w PUP? Czy jest to wystarczajaca liczba?

e W jakich warunkach przebiega profilowanie?

e W jaki sposob bezrobotni informowani sg o profilowaniu i konsekwencjach tego procesu?

e Jak bezrobotni reaguja na pytania?

o Czy odpowiedz na nie sprawia im jakie$ trudnosci?
o Czy musi P. wyjasniaé tres¢ pytan/ nakierowywaé na odpowiedzi? Jesli tak, to
ktdérych pytan to dotyczy i jak czesto to sie zdarza?

e W jakim stopniu narzedzie stuzgce profilowaniu pozwala na trafne przyporzadkowanie
bezrobotnych do poszczegdlnych profili pomocy?

o Jakie pojawiajg sie trudnosci w zwigzku z wykorzystaniem narzedzia? (Dopytac: czy
pojawiajgce sie trudnosci dotyczq przypasowania do profilu I/l czy 111?)

o Czy jest to narzedzie tatwe w obstudze? Czy jest precyzyjne i jednoznaczne czy tez
pozostawia miejsce na P. interpretacje odpowiedzi bezrobotnych?

e Jak czesto dochodzi do zmiany ustalonego juz profilu? W jakich sytuacjach?

e W jakim stopniu osoby bezrobotne majg wglad w wyniki profilowania? Czy majg mozliwos¢
zmiany przypisanych ich ocen? W jaki sposdb i kiedy bezrobotni sg informowani o
przypisanym profilu i konsekwencjach przypisania do danego profilu?

e W jakim stopniu profilowanie pozwolito na koncentracje dziatan na osobach z ustalonym ||
profilem? (spytac o statystyki — jaki procent bezrobotnych trafia do kazdej z kategorii)

e Na jakie wsparcie mogg liczy¢ osoby z ustalonym Il profilem pomocy? llu z nich faktycznie
jest objetych programami wsparcia (w stosunku do ogdlnej liczby oséb z ustalonym Il
profilem)?

e Jaki jest wptyw profilowania na sposdb pracy urzedu i pracownikéw? Co sie zmienito?

e W jakim stopniu profilowanie pozwala na poprawe skutecznosci dziatania urzedu?

e (Czy ogdlnie rzecz biorgc w P. opinii, profilowanie sie sprawdza?

e Co zmienitaby/zmienitby P. w procedurze profilowania dla jej usprawnienia? A dla
poprawienia trafnosci przypasowania bezrobotnych do profili?

DZIEKUJE SERDECZNIE ZA UDZIAt W WYWIADZIE
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4. SCENARIUSZ WYWIADU Z PRZEDSTAWICIELEM KIEROWNICTWA PUP

PYTANIA DO WYWIADU

Sytuacja przed nowelizacja

e Jaka byta efektywno$¢ dziatania PUP w ... (miejscowosc) przed wprowadzeniem
nowelizacji Ustawy o promocji zatrudnienia?

Uwaga: dopytujemy o sytuacje w konkretnym PUP (powiecie lub powiatach)

e Jakie czynniki sprzyjaty wyiszej efektywnosci prowadzony dziatan, a jakie j3
ograniczaty? Dopytac o takie kwestie jak:

o Dostosowanie instrumentéw do potrzeb rynku pracy
o Przygotowanie kadry

o Stopien sformalizowania dziatania PUP

o Poziom motywacji pracownikéw PUP

e Jakie podejmowano dziatania zmierzajgce do poprawy efektywnosci funkcjonowania
PUP’6w? Jakie efekty one przyniosty w przypadku Panstwa urzedu?

Ocena nowelizacji

e Jakie byty przestanki wprowadzenia nowelizacji Ustawy? Jakie argumenty formutowato
MPiPS?

e W jaki sposdb urzedy pracy odnosity sie do propozycji zmian zaproponowanych w projekcie
nowelizacji? Jakie wyrazaty nadzieje, a jakie obawy w zwigzku z Nowelizacjg? Jaka jest
Pana/Pani opinia w tej sprawie?

Sytuacja po nowelizacji

Nalezy wyjasnic, Zze w trakcie wywiadu skupiamy sie na wybranych elementach nowelizacji, w
tym szczegdlnie:

e Nagradzanie PUP za efekty

e Profilowanie bezrobotnych

e Zlecanie ustug aktywizacji bezrobotnych na zewngtrz (uwaga, przed wywiadem nalezy
sprawdzié, czy dany PUP jest objety ustugq zlecania na zewngtrz)

Nagradzanie PUP za efekty

Jedng z wazniejszych zmian w Ustawie to wprowadzenie mechanizmu nagradzania PUP za
efekty. PUP rozliczane sg z trzech wskaznikow:

o udziat doradcédw klienta wsréd ogoétu pracownikéw lub liczba bezrobotnych
przypadajaca na jednego doradce klienta

o wskaznik efektywnosci zatrudnieniowej

o wskaznik efektywnosci kosztowej
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Co sie zmienito w sposobie dziatania PUP po wprowadzeniu tej zmiany? Dopytac o
konkretne zmiany:

o W jakim stopniu widoczna jest silniejsza koncentracja w dziataniu PUP na
wskaznikach skutecznosci lub efektywnosci? Czy odbywa sie to kosztem
innych sfer dziatania PUP? Jesli tak, to jakich?

o W jakim stopniu koncentracja na wskaznikach pozwala na faktyczng poprawe
pracy urzedéw?

o W jakim stopniu moze ona wptywac na pogorszenie jakosci pracy urzedu (czy
pojawiajg sie jakies negatywne efekty uboczne?)

o W jakim stopniu zmienifa sie struktura wykorzystywanych instrumentéw?

o W jakim stopniu wprowadzony mechanizm wptywa na dobdr bezrobotnych
do dziatan aktywizacyjnych?

W jaki sposdb zmiany wptynety na sposdb pracy z osobami bezrobotnymi?
Jaki jest wptyw tych zmian na sytuacje bezrobotnych?
Jak pracownicy reagujg na wprowadzone zmiany?

Czy styszat P.. o prébach ,poprawiania” statystyk w celu zwiekszenia wartosci
wskaznikdw w innych urzedach pracy?

W jakim stopniu, w P. opinii, poprawa wartosci wskaznikow odzwierciedla faktyczng
poprawe skutecznosci i efektywnosci dziatania PUP?

Jak ocenia P. wskazniki stuzgce monitorowaniu pracy PUP? Czy sg witasciwie dobrane?
Czy pozwalajg na skuteczng ocene pracy PUP? Czy inne wskazniki lepiej
odzwierciedlatyby efektywnos¢ pracy PUP?

Profilowanie bezrobotnych

Jak przebiega w urzedzie proces profilowania? (dopyta¢ o procedure, o czas potrzebny na
profilowanie)
W jakim stopniu narzedzie stuzgce profilowaniu pozwala na trafne przyporzadkowanie
bezrobotnych do poszczegdlnych profili pomocy?

o jakie pojawiaja sie trudnosci w zwigzku z wykorzystaniem narzedzia?
W jakim stopniu osoby bezrobotne maja wglad w wyniki profilowania? Czy majg mozliwos$¢
zmiany przypisanych ich ocen? Jak czesto takie sytuacje majg miejsce?
Jak zmienit sie sposéb dziatania PUP pod wptywem profilowania? W jakim stopniu nastgpita
koncentracja dziatan na osobach z ustalonym Il profilem?
Jakie wsparcie kierowane jest do oséb z ustalonym Il profilem pomocy? lle sposrdd tych
0s6b byto w zesztym roku objetych réznymi formami pomocy (PAI)? Jaki to byt procent?
Jak wyglada wspétpraca z instytucjami, ktére mogtyby wspiera¢ osoby z ustalonym |l
profilem pomocy (OPS, NGO)?

Jak pracownicy PUP reagujg na wprowadzone zmiany?
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W jakim stopniu profilowanie przyczynia sie do poprawy skutecznosci i efektywnosci
dziatania PUP?

Zlecanie ustug aktywizacyjnych na zewnatrz

W zaleznosci od tego, czy PUP objety jest kontraktem czy nie, troche inaczej formutujemy
pytania. Jesli byt objety, to pytamy o przebieg i nastepnie o opinie. Jesli nie byt objety,
zaznaczamy ze jestesmy tego swiadomi, ale chcielibySmy poznac jego opinie na ten temat
(np. na podstawie doswiadczen innych PUP).

W jakim stopniu uzasadnione jest zlecanie ustug aktywizacyjnych zewnetrznym podmiotom?

W jakim stopniu podmioty zewnetrzne mogg uzupetni¢ dziatania PUP? (np. wspiera¢ osoby,
ktorym PUP nie jest w stanie pomac)?

Jak oceniane sg kryteria wyboru podmiotéw zewnetrznych?

Jak przebiega proces rekrutacji oséb bezrobotnych do wsparcia przez podmioty zewnetrzne?

Jak oceniana jest jakos¢ ustug oferowanych przez podmioty zewnetrzne?

Jaka jest dotychczas skutecznos$é tych dziatan (na razie moze by¢ za wczesnie na opinie)?

Jak oceniany jest mechanizm pfacenia za efekty?

Czy taki mechanizm powinien funkcjonowa¢ w przysztosci? Jedli tak, to w jakim zakresie
(liczba bezrobotnych, liczba powiatow) i na jakich zasadach.

Uelastycznienie sposobu dziatania PUP

Nowelizacja przyniosta tez pewne zmiany w sposobie organizacji pracy PUP. Najwazniejsze
dwie to wprowadzenie funkcji doradcy klienta i rezygnacja ze standardow.

Jakie zmiany w funkcjonowaniu urzedu przyniosty te zmiany?

W jakim stopniu zmiany te sprzyjajg sprawniejszej pracy urzedu? Czy zwiekszyta sie
autonomia urzedu w Swiadczeniu ustug?

W jakim stopniu rezygnacja ze standardéw ustug i instrumentéw rynku pracy wptyneta na
jakos¢ oferowanych ustug?

Podsumowanie

W jakim stopniu zmiany wprowadzone nowelizacjg wptywajg na jakosé polityki rynku
pracy?

Czy zmiany te w dtuzszym okresie czasu mogg przyczynic sie do poprawy skutecznosci
polityki rynku pracy?

Ktére rozwigzania nalezy oceni¢ jako trafne, a ktére by¢ moze nalezy jeszcze
udoskonali¢?

Jakie powinny by¢ wprowadzane kolejne dziatania w przysztosci, zmierzajace do
poprawy skutecznosci polityki rynku pracy?

DZIEKUJE SERDECZNIE ZA UDZIAt W WYWIADZIE
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5. SCENARIUSZ WYWIADU Z BEZROBOTNYM

PYTANIA DO WYWIADU

Pytania ogolne

e Jak dtugo jest P. bezrobotnym? Jak czesto korzystat P. dotychczas z ustug PUP?
Jesli jest to osoba czesto korzystajgca z ustug PUP, to mozna zapytac:

e (Czy zauwazyt P. zmiany w funkcjonowaniu PUP w ostatnim roku? Czy wedtug P. jakosc¢
ustug oferowanych przez PUP sie zmienita?

Profilowanie

e Czy wie P. na czym polega proces profilowania? (Jesli nie, to trzeba wyjasnic.)
e Czy brat/a P. udziat w profilowaniu? Jedli tak, to:

o Jak dtugo trwato profilowanie w P. przypadku?

o W jakich warunkach odbywato sie profilowanie?

o Jak przebiegat proces profilowania? Jak ocenia P. pomoc pracownika PUP w
trakcie profilowania? Dopytaé: Czy wedfug P. pracownik PUP przeprowadzajgcy
profilowanie poswiecit P. wystarczajgcq ilos¢ czasu? Czy jasno odpowiadat na P.
ewentualne pytania? Czy pracownik PUP pomagat w formutowaniu odpowiedzi?

o Jak ocenia P. pytania zadawane w trakcie profilowania? (Dopytaé: Czy byly
jasne/zrozumiate czy tez trudne/niejasne?)

o Czy zostat P. poinformowany czemu stuzyt caty proces? Jedli tak, to w jaki sposéb?
Czy wie P. jaki profil zostat P. przypisany? Czy wie P., co oznacza przypisany P.
profil?

o Czy miat/a P. mozliwos$¢ zmiany przypisanej oceny?

o Czy miat/a P. mozliwo$¢ ponownego poddania sie procedurze profilowania?

Doradca klienta/ Instrumenty PUP

e Czy miat P. kontakt z jedng osobg, ktdra sie z P. opiekowata w trakcie procedur w PUP (tj.
doradca klienta)? Jakie wsparcie uzyskat P. od doradcy klienta/innych pracownikéw PUP?
Jak ocenia P. kontakt z doradcg/innymi pracownikami PUP? Czy doradca/pracownik miat
czas dla P.? Czy pomagat zatatwiac sprawy w PUP?

e 7 jakich form wsparcia oferowanych przez PUP korzysta P. lub korzystat w przesztosci (np.
szkolenie, staz, roboty interwencyjne, roboty spotecznie uzyteczne, inne)

e Jak ocenia P. wsparcie oferowane przez PUP? Czy pomoze P. w uzyskaniu pracy?

Wsparcie zewnetrznych instytucji (Il profil PAI, I/l profil zewnetrzne agencje

zatrudnienia)

e (Czy korzystat P. ze wsparcia innych instytucji oprocz PUP? (zewnetrzna agencja
zatrudnienia, organizacja pozarzqgdowa, osrodek pomocy spotecznej)?
Jesli tak, to:

e Jakie wsparcie uzyskat P. od innej instytucji? (psychologiczne/terapeutyczne/ zawodowe,
inne)

e Jak ocenia P. jakos$¢ ustug oferowanych przez te instytucje?

e Jak ocenia P. wsparcie oferowane przez te instytucje? Czy pomoze P. w uzyskaniu pracy?

DZIEKUJE SERDECZNIE ZA UDZIAt W WYWIADZIE.

157



158



6. SCENARIUSZ WYWIADU Z EKSPERTEM DS. RYNKU PRACY

PYTANIA DO WYWIADU

Wywiad koncentruje sie na kwestii kontraktowania ustug. Dlatego tez wszystkie pytania
zadajemy z tej perspektywy. Rownoczesnie mozemy traktowac¢ rozmdwcdow jako ekspertow
ds. rynku pracy, ktdrzy dobrze znajq specyfike urzedow pracy

Ocena pilotazu

Dlaczego instytucja zaangazowata sie w realizacje ustug rynku pracy?
Jakie byty watpliwosci na etapie przystepowania do projektu?
Jak oceniany jest mechanizm (kryteria) wyboru wykonawcy ustug?
Jak przebiegata realizacja projektu?
o Wspdtpraca z WUP (zamawiajgcym)
o Wspbtpraca z PUP, na terenie ktérych realizowano projekty?
o Rekrutacja bezrobotnych (kto za to odpowiadat, wedtug jakich zatozen byli dobierani)
o Proces aktywizacji — na czym polegat, jakie byty etapy?
o Posrednictwo pracy — wspétpraca z pracodawcami?
Jakie rozwigzania szczegélnie sie sprawdzity w trakcie realizacji pilotazu? Ktére z nich
powinny by¢ wtgczone do praktyki urzedéw pracy?
Jakie byty trudnosci? Jak sobie z nimi radzono? Czy wystepowaty jakies bariery systemowe (w
formie przepiséw prawa), ktére utrudniaty realizacje projektu?
Czy zakres wsparcia byt wystarczajgcy w stosunku do wszystkich bezrobotnych? Czy w
przypadku osdb w trudniejszej sytuacji stosowano inny zakres wsparcia?
W jaki sposdb zapewniono zatrudnianie uczestnikdw projektéw? Czy byty trudnosci z
zapewnieniem trwatosci zatrudnienia? Jak sobie z nimi radzono?
(WYG: dlaczego decydowano sie na zatrudnienie ludzi w firmach nalezgcych do grupy
kapitatowej?)
Jakie wsparcie oferowano osobom, ktérym nie udato sie znalez¢ zatrudnienia w pierwszym
etapie?
Jak oceniany jest mechanizm pfacenia za efekty? Ktére rozwigzania sprawdzajg sie? Ktdre z
nich nalezatoby poprawic?

Ocena nowelizacji

Jakie byly przestanki wprowadzenia nowelizacji Ustawy szczegdlnie w zakresie zlecania
ustug? Jakie argumenty formutowato MPiPS?
W jakim stopniu w rozwigzaniach ustawowych wykorzystano doswiadczenia pilotazu?
Jak oceniane sg przyjete rozwigzania z punktu widzenia:
o Agencji zatrudnienia
o Bezrobotnych
o Bezrobotnych w trudnej sytuacji (najtrudniejszych przypadkow)?
Jaka jest optacalnos¢ finansowa proponowanych rozwigzan?
W jakim stopniu motywuja one agencje zatrudnienia do doprowadzania do
dtugoterminowego zatrudnienia?
W jakim stopniu przyjete rozwigzania mogg sprzyja¢ pojawianiu sie niepozgdanych zjawisk?
o Koncentracji na osobach w lepszej sytuac;ji?
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o Promowaniu zatrudnienia bez wzgledu na jego jako$¢ (praca niskiej jakosci)

o Doprowadzeniu do pozornego zatrudnienia (tylko na potrzeby osiggniecia wskaznika)
Czy w P. opinii poziom regionalny jest wtasciwym poziomem zlecania ustug rynku pracy?
Co nalezy poprawié¢ w przyjetych rozwigzaniach?

Plany na przysztos$é

Jaka powinna by¢ rola agencji zatrudnienia w polityce rynku pracy? Czy ich udziat powinien
sie zwieksza¢? Czy mogg one skutecznie uzupetnia¢ dziatania PUP? Jakie warunki powinny
by¢ ku temu spetnione?

W jakim stopniu agencje zatrudnienia powinny koncentrowaé¢ sie na klientach w
najtrudniejszej sytuacji (11l profilu)?

Podsumowanie

W jakim stopniu zmiany wprowadzone nowelizacjg wptywajg na jakos¢ polityki rynku
pracy?

Czy zmiany te w dfuzszym okresie czasu mogg przyczynic sie do poprawy skutecznosci
polityki rynku pracy?

Ktére rozwigzania nalezy oceni¢ jako trafne, a ktére byé moze nalezy jeszcze
udoskonali¢?

Jakie powinny by¢ wprowadzane kolejne dziatania w przysztosci, zmierzajgce do
poprawy skutecznosci polityki rynku pracy?

DZIEKUJE SERDECZNIE ZA UDZIAt W WYWIADZIE
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