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ROLA SAMORZADU GMINNEGO W OGRANICZANIU
BEZROBOCIA W POLSCE

Wstep

Rozpoczety w pierwszej potowie roku 1990 proces stabilizacji i liberalizacji go-
spodarki, stanowiacy element transformacji systemu gospodarczego w Polsce przy-
niést zasadnicze zmiany na rynku pracy. Pojawilo si¢ zjawisko praktycznie nie-
znane w powojennej Polsce — jawne bezrobocie.

Bezrobocie jest problemem gospodarczym i spotecznym, ktéremu wiele pod-
miotow uczestniczacych w zyciu gospodarczym poswigca duzo uwagi. Jak wyka-
zuja do$wiadczenia $wiatowe, programy przeciwdziatania bezrobociu powinny
powstawaé i by¢ realizowane gtéwnie na szczeblu regionalnym i lokalnym, tak
aby w petni odpowiadaly miejscowym potrzebom. Szczegdlne miejsce w walce
z bezrobociem przypada wigc jednostkom samorzadu terytorialnego kazdego szcze-
bla. Ze wzgledu na ograniczone ramy artykutu zajme sie glownie jednym z nich:
samorzadem gminnym i sprobuj¢ odpowiedzie¢ na nastgpujace pytania: Jakie za-
dania w zakresie walki z bezrobociem naleza do gminnego samorzadu terytorial-
nego i za pomoca jakich instrumentdéw aktywnych samorzad moze te zadania reali-
zowac?
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1. Poziom, skutki i podmioty przeciwdzialajgce
bezrobociu w Polsce

1.1 Zakres bezrobocia

W Polsce jeszcze w grudniu 1989 roku wystgpowata nadwyzka popytu na prace.
W styczniu 1990 roku zostata ona zastapiona przez nadwyzke podazy sity robo-
czej 1 niedobory miejsc pracy. Ogromna dynamika tego zjawiska zaskoczyta wia-
dze odpowiedzialne za polityke zatrudnienia i cate spoteczenstwo nieprzygotowa-
ne do nowej sytuacji na rynku pracy. Poziom bezrobocia rejestrowanego w Polsce
w latach 1990 — 1998 przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Bezrobocie rejestrowane w Polsce w latach 1990 — 1998
(stan na koniec roku)

Wyszczeglnienie | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
Bezrobotni zarejestrowani
(W tys.) 1126,1)2155,6| 2509,3| 2889,6| 2838,0| 2638,8| 2359,5| 1826,4| 1831,4| 23498
Wskaznik przyrostu w %
(rok poprzedni = 100) — | o14] 164 152 18] 74| —102| -226| 03| 283
Stopabezrobocia* | 63[ 118] 136] 164] 160 149] 136 105 104] 130

* Stopa bezrobocia jest to wyrazony w procentach stosunek liczby osob bezrobotnych w wieku 15 lat
i wiecej do liczby ludnosci aktywnej zawodowo w wieku 15 lat i wiecej; okresla ona stopien natezenia
zjawiska w roznych okresach w kraju, regionie, w odniesieniu do poszczegolnych grup zawodowych
oraz porownania w skali miedzynarodowej .

Zrédlo : Bezrobocie rejestrowane w Polsce I - IV kwartal 1994, GUS Warszawa 1995, tab. 11 5. 19
itab. 19, s. 36, Bezrobocie rejestrowane w Polsce I - IV kwartal 1996, GUS Warszawa 1997, tab. 14,
s. 22 i tab. 21, 5. 39; Bezrobocie rejestrowane w Polsce I — IV kwartat 1997, GUS Warszawa 1998,
tab. 2, 5. 8 i tab. 12, s. 18; Bezrobocie rejestrowane w Polsce I — IV kwartal 1998, GUS Warszawa
1999, tab. 2, s. 2 i tab. 12, s. 12; Bezrobocie rejestrowane w Polsce I - IV kwartal 1999, GUS
Warszawa 2000, tab. 2, s. 2 i tab. 15, s. 14.

W grudniu 1990 roku bez pracy bylo ponad 1126 tysigcy Polakoéw. Najwigkszy
przyrost bezrobocia, bo 0 1029,5 tys. 0sob, nastapit w poczatkowym okresie prze-
mian gospodarczych (w latach 1990 i1 1991). W latach 1992 i1 1993 bezrobocie
nadal rosto, chociaz znacznie wolnie;.

Sytuacjg, z jaka mieliSmy do czynienia w okresie od roku 1990 do roku 1993,
bardzo dobrze oddaja stowa M. Kabaja: ,,0d stycznia 1990 roku do lipca 1993
roku w kazdym dniu roboczym bezrobocie zwigkszato si¢ srednio o okoto 300
0s0b. Mozna wigc powiedzie¢, ze w kazdym dniu roboczym likwidowano jeden
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duzy zaklad pracy, przenoszac ludzi ze sfery tworzenia do sfery pomocy socjal-
nej'”.

W roku 1994 proces wzrostu bezrobocia zatrzymat si¢. W zwiazku z ozywie-
niem gospodarki nastapil niewielki, bo tylko 52 tysigczny spadek liczby bezrobot-
nych. Liczba bezrobotnych, chociaz zmniejszyla sie, nadal byta wysoka. W latach
1995 — 1997 tendencja spadkowa utrzymywala si¢ nadal. Od wrze$nia 1998 roku
— po uwzglednieniu corocznych wahan sezonowych — bezrobocie ponownie za-
czglo rosnaé. W efekcie, w koncu tego roku, w urzedach pracy zarejestrowanych
bylo o 5 tys. 0sob wiecej niz w analogicznym okresie 1997 roku. W roku 1999

nastapito dalsze poglgbienie tych negatywnych trendow wzrostowych.

1.2 Skutki bezrobocia

Z ekonomicznego punktu widzenia wiele argumentow przemawia za utrzymaniem
W gospodarce jawnego bezrobocia. Forsowanie pelnego zatrudnienia powoduje, ze
po przekroczeniu pewnego punktu, krancowy produkt pracy jest nizszy od wyptaco-
nej placy, rosng koszty pracy zwiazane z demokratyzacja stosunkow pracy i ostabie-
niem dyscypliny, tworzy si¢ bledne koto. Nadmierne zatrudnienie oznacza niska wy-
dajno$¢ pracy, a wiec niskie i mato zréznicowane place, a to z kolei zniechgca do
podnoszenia wydajnosci, zachgca natomiast do aktywnosci w szarej strefie. Bezro-
bocie uruchamia konkurencje o miejsca pracy — przede wszystkim te atrakcyjne i do-
brze platne. Jednostka jest zmuszona do wigkszej dbaloéci i odpowiedzialno$ci za
wybor zawodu i podnoszenie kwalifikacji, ro$nie wigc zainteresowanie odpowied-
nim do potrzeb poziomem wyksztalcenia. Jednoczesnie bezrobocie umacnia dyscy-
pling pracy, pobudza jej etos i oddziatuje na postawy wobec niej?.

Obserwacje rzeczywisto$ci wskazuja, ze pozytywne nastgpstwa towarzyszace
bezrobociu, jak na razie, pozostaja u nas w sferze zyczef, natomiast zdecydowanie
przewazaja jego negatywne konsekwencje. Rozpatrujac negatywne, ekonomiczne
skutki bezrobocia trzeba wziaé pod uwagg koszty z nim zwigzane, na ktore nalezy
spojrze¢ zarowno z punktu widzenia jednostki jak i calego spoteczenstwa. Wpltyw
bezrobocia na sytuacj¢ zyciowa gospodarstw domowych jest jednoznacznie nega-
tywny — powoduje obnizenie poziomu zycia. Bezrobocie cztonka rodziny oznacza
utrat¢ glownego lub jedynego z wazniejszych zrodet dochodow; czg¢sciowo tylko
rekompensowang przez zasitek dla bezrobotnych®. :

' M.Kabaj, Zarys programu przeciwdzialania bezrobociu, ,,Praca i Zabezpieczenie Spotecz-
ne” 1993 nr 10 - 11, s. 1. -
? Z.Dach, Ekonomiczno-spoleczne skutki bezrobocia, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne”
1993 nr 2, s. 12; J. Un o 1t, Ekonomiczne problemy rynku pracy, Interart, Warszawa 1996, s. 50.

3 Przykladowo, z badan przeprowadzonych w rejonie mieleckim wynika, ze wérod badanej po-

pulacji 5% badanych zyje na granicy ne¢dzy, 30% respondentéw stwierdzito, Ze pienigdzy nie star-
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Bezrobocie pociaga za soba takze znaczne koszty finansowe w skali makroeko-
nomicznej. Naleza do nich wydatki publiczne na zasitki dla bezrobotnych, §wiad-
czenia socjalne, wczesniejsze emerytury i $wiadczenia przedemerytalne, koszty
utrzymania instytucji w zakresie obstugi bezrobotnych. W zwiazku z bezrobociem
zmniejszaja si¢ dochody budzetu panstwa i budzetow samorzadowych. Bezrobot-
ny, nie otrzymujac wynagrodzenia, nie ptaci podatku dochodowego, majac do dys-
pozycji tylko zasitek, wydaje mniej, mniejsze sa wigc wpltywy z podatkow posred-
nich ukrytych w cenach towarow i ustug®. Dochody budzetu zmniejszaja sie takze
z tytuhu ulg i zwolnien podatkowych stosowanych w rejonach zagrozonych struk-
turalnym bezrobociem®.

Bezrobocie, w zwiazku z niewykorzystaniem czynnikow produkcji, powoduje
stratg w PKB. Strata ta jest mierzona za pomoca luki PKB — r6znicy migdzy poten-
cjalnym PKB, tj. wyst¢pujacym w warunkach pelnego zatrudnienia, a rzeczywistym
PKB. A. Okun oszacowat, ze dla kazdego procentu wzrostu rzeczywistej stopy bez-
robocia powyzej naturalnej stopy bezrobocia® luka ta powigksza sig 0 3,0%’.

Bezrobocie staje si¢ jednym z istotnych czynnikow pobudzajacych inflacjg.
Bezrobotny, przechodzac ze sfery wytwarzania do sfery podziatu, finansowanej
przez zasitki i pomoc spoteczna, kreuje okreslony popyt na towary i ustugi, nie
tworzac ich podazy?®.

Obok skutkéw ekonomicznych wywotanych przez bezrobocie istnieja tez skut-
ki spoteczno-psychologiczne, zwigzane ze stanem zdrowotnosci bezrobotnych, prze-
stgpczo$cia, konfliktami spotecznymi’®. Nastgpstwa te, cho¢ trudne do uchwycenia

cza im na zaspokojenie podstawowych potrzeb. Szacunki opieki spotecznej okre$laja, ze 70% rodzin
Zyje na granicy minimum socjalnego (K. Le$niak-M o czuk, Skutki bezrobocia w rejonie mie-
leckim, ,,Polityka Spoteczna” 1997 nr 5 — 6, 5. 9; D. Banaszkiewicz, T. Jurkiewicz,
W. Makaé, Sytuacja bytowa dlugotrwale bezrobotnych, ,Polityka Spoteczna” 1998 nr 5 — 6,
s. 14-19).

4 J.Olbry cht, Bezrobocie — rozmiary, przyczyny i skutki, w: Rynek pracy w nowych warunkach
ekonomicznych, red. S. Bywalec, Zeszyty Naukowe AE nr 379, Krakéw 1991, s. 85 - 86; J. Sta-
siak, Bezrobocie dlugookresowe w Polsce, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1995 nr 10, s. 2.

5 H.Zarychta, Skutki i koszty bezrobocia na lokalnym rynku pracy, ,,Praca i Zabezpieczenie
Spoteczne” 1994 nr 6, s. 22.

¢ Naturalna stopa bezrobocia jest to stopa, przy ktorej rynki pracy i rynki produktéw znajduja sig
w rownowadze, tj. sity oddziatywajace na wzrost lub spadek ptac rownowaza sig. We wspoltczesne;j
gospodarce nastawionej na zapobieganie wysokiej inflacji, naturalna stopa bezrobocia oznacza ten
jej najnizszy poziom, ktéry mozna utrzymac.

7 R.E.Hall, J. B. Taylor, Makroekonomia. Teoria, funkcjonowanie i polityka, Wydawnic-
two Naukowe PWN, Warszawa 1995, s. 95.

8 M.Kabaj, Rozwdj i zatrudnienie zasobow pracy, w: Raport o rozwoju spotecznym — Polska
1995, WNDP Warszawa 1995, s. 110.

° Probe klasyfikacji indywidualnych spoteczno-psychologicznych kosztow bezrobocia podjgta
A.Lipka, w: Indywidualne koszty bezrobocia. Prdba klasyfikacji, ,,Polityka Spoleczna” 1992 nr 3,
s.4-8.
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1 zmierzenia, realnie istnieja i sa rownie dotkliwe jak skutki ekonomiczne. Bezro-
bocie wptywa na kondycje psychiczna cztowieka — brak pracy rodzi frustracje,
prowadzac do cigzkich zataman psychicznych.

1.3 Instytucjonalne formy przeciwdziatania bezrobociu

Bezrobocie jest czgscia sktadowa rynku pracy. Rynek pracy wymaga okreslonych
rozwiazan instytucjonalno-organizacyjnych, ktore beda przyczyniac sig do stworze-
nia tadu strukturalnego i spotecznego. Tworzenie fadu strukturalnego oznacza wszyst-
kie dziatania zmierzajace do przywrdcenia rownowagi miedzy popytem a podaza na
prac¢ w zmieniajacych si¢ warunkach strukturalnych. Do dziatan tych nalezy m.in.
posrednictwo pracy, interwencjonizm, promowanie zatrudnienia. Realizowane sa one
przez instytucje rynku pracy. Glownymi ich zadaniami jest tagodzenie i rozwiazy-
wanie, w drodze negocjacji, konfliktow powstajacych migdzy pracodawcami i pra-
cownikami'’. W Polsce do grupy podmiotéw przeciwdziatajacych bezrobociu i ogra-
niczajacych jego skutki naleza przede wszystkim: jednostki administracji pafistwo-
wej, jednostki samorzadu terytorialnego oraz organizacje pozarzadowe.

Glownym podmiotem, aktywnie starajacym sie przeciwdziata¢ negatywnym skut-
kom bezrobocia jest panstwo. Na nim spoczywa obowiazek tworzenia aktow praw-
nych regulujacych funkcjonowanie rynku pracy. W imieniu panstwa problemem rynku
pracy zajmuje si¢ minister wlasciwy do spraw pracy''. Do jego zadan nalezy m.in.
Inicjowanie i koordynowanie dziatan w zakresie polityki zatrudnienia i rynku pracy,
opracowywanie projektow aktywnej polityki panstwa w zakresie przeciwdziatania
bezrobociu, a takze formutowanie dtugoterminowych prognoz na temat sytuacji na
rynku pracy'?. Organem opinodawczo-doradczym ministra jest Naczelna Rada Za-
trudnienia (zakres jej dziatan omowiony jest w dalszej czgsci artykutu)'®.

Centralnym organem administracji rzadowej, podlegajacym ministrowi wilasci-
wemu do spraw pracy, jest prezes Krajowego Urzgdu Pracy', ktory realizuje swo-

" H Mortimer-Szymczak, Organizacja rynku pracy w Polsce, ,,Praca i Zabezpieczenie
Spoteczne” 1993 nr 5 — 6, s. 2, 6.

" Od 1 stycznia 2000 nastapita zmiana w dziatach gospodarki narodowej. Zadania i kompetencje
ministra pracy i polityki socjalnej (z wyjatkiem spraw, ktore przechodza do zakresu i kompetencji mini-
stra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spolecznego) wykonuje minister wiaéciwy do spraw pracy
(ustawa z 4 wrze$nia 1997 o dziatach administracji rzadowej, DzU nr 141, poz.943, art. 79, ust. 2).

2 J. Auleytuer, Instytucje polityki spolecznej. Podmioty i fundusze, Wyzsza Szkola Pedago-
giczna Towarzystwa Wiedzy Powszechnej, Warszawa 1996, s. 71.

13 Ustawa z 14 grudnia 1994 o zatrudnieniu i przeciwdzialaniu bezrobociu, jedn. tekst DzU z 1997,
nr 25, poz. 128, art. 7.

14 Ustawa z 24 lipca 1998 o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organow admi-
nistracji publicznej w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa, DzU nr 106, poz. 668,
art. 97.
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je zadania przy pomocy Krajowego Urzgdu Pracy. Prezes poprzez udzielanie wy-
jasnien aktow prawnych, opracowywanie dokumentow i prowadzenie szkolen shuzb
zatrudnienia zapewnienia jednolito$¢ stosowania prawa. Do jego zadan nalezy m.in.
stosowanie instrumentow polityki rynku pracy, wspotpraca z jednostkami samo-
rzadu terytorialnego, ochrona roszczen pracowniczych w razie niewyptacalnosci
pracodawcow. Prezes Krajowego Urzgdu Pracy jest organem kontrolnym nad pra-
widlowa gospodarka Funduszu Pracy, ktorego srodki moga by¢ przeznaczone wy-
facznie na finansowanie zadan okre$lonych w ustawie o zatrudnieniu i przeciw-
dziataniu bezrobociu, do wysokosci limitu ustalonego przez dysponenta wyzszego
stopnia. Srodki te przeznacza si¢ przede wszystkim na wyplate zasitkéw dla bezro-
botnych oraz sktadek na ubezpieczenie spoteczne od tych zasitkéw, finansowanie
aktywnych form przeciwdzialania bezrobociu.

Do grupy podmiotoéw przeciwdziatajacych bezrobociu naleza jednostki samo-
rzadu terytorialnego: gminnego, powiatowego 1 wojewodzkiego. Samorzad teryto-
rialny szczebla gminnego ustawowo jest odpowiedzialny za rozwiazywanie spraw
publicznych o znaczeniu lokalnym, w tym za rozw0j spoteczno-gospodarczy. Nie
zawsze jest to zadanie tatwe. Czgsto gmina nie jest wyposazona w odpowiednie
instrumenty pozwalajace jej na podjgcie skutecznych dziatan. Sytuacja taka moze
rodzi¢ dwie skrajne postawy samorzadu. Pierwsza postawa charakteryzuje si¢ bier-
noscia —realizuje on tylko te zadania, ktore jasno wynikaja z przepiséw prawnych.
Natomiast cechg drugiej jest petna aktywno$¢ — samorzad rozwiazuje lub wspot-
dziata w rozwiazywaniu wszystkich waznych problemow gminy, niezaleznie od
tego, jakiego podmiotu jest to formalne zadanie'®. Niewatpliwie waznym proble-
mem o znaczeniu lokalnym jest bezrobocie. Masowe bezrobocie prowadzi bowiem
do pogorszenia warunkow zycia spotecznosci lokalnej. Ubdstwo wigkszo$ci miesz-
kancow powoduje wzrost zadan organow gminy wobec tych, ktorzy sami nie moga
zaspokoi¢ swoich podstawowych potrzeb.

Od poczatku roku 2000 gtéwny cigzar podejmowania 1 realizacji dziatan zmie-
rzajacych do ograniczania bezrobocia i jego negatywnych skutkéw spoczywa na
samorzadzie powiatowym. Wsrod zadan powiatu w tym zakresie w pierwszej ko-
lejnosci nalezy wymienié: konieczno$¢ udzielania pomocy bezrobotnym w poszu-
kiwaniu zatrudnienia oraz inicjowanie i finansowanie aktywnych instrumentéw
przeciwdziatania bezrobociu (tj. prac interwencyjnych, robét publicznych, zatrud-
niania absolwentow, programéw specjalnych, szkolen bezrobotnych). Samorzad
powiatowy zobowigzany jest do pozyskiwania srodkoéw finansowych na realizacje
zadan zmierzajacych do ograniczenia bezrobocia i aktywizacji lokalnego rynku
pracy. Do jego obowiazkéw nalezy rowniez wspieranie lokalnej przedsigbiorczo-
$ci poprzez pomoc bezrobotnym podejmujacym dzialalno$¢ na wlasny rachunek.

5 M. Kowerski, Wplyw samorzqdu na zmiane wizerunku gmin wojewodztwa zamojskiego,
»Samorzad Terytorialny” 1994 nr 7 — 8, s. 121.
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Zadania te s wykonywane przez powiatowe urzedy pracy wchodzace w sklad
powiatowej administracji zespolonej'®. Przy powiatowych urzedach pracy funk-
cjonuja powiatowe rady zatrudnienia, ktore sa organami opiniodawczo-doradczy-
mi starostow. Rady te powstaly z poczatkiem roku 1999 w miejsce funkcjonuja-
cych, od roku 1993 rejonowych rad zatrudnienia, ktére stanowily organ doradczy
kierownikéw rejonowych urzedéw rzadowej administracji ogdlne;.

Od 1 stycznia 2000 roku podmiotem odpowiedzialnym za sytuacje na rynku
pracy staly si¢ takze wojewddzkie jednostki samorzadu terytorialnego. Do zadan
samorzadu wojewddzkiego w zakresie polityki rynku pracy nalezy m.in. organiza-
cja posrednictwa pracy w skali wojewddzkiej i miedzywojewddzkiej, koordyno-
wanie rozwoju ustug poradnictwa zawodowego, planowanie przedsiewzie¢ w za-
kresie szkolenia bezrobotnych i ksztatcenia zawodowego. Samorzad wojewodzki
zobowiazany jest do dokonywania analiz dotyczacych zatrudnienia i przeciwdzia-
tania bezrobociu w wojewoddztwie. Jest on takze podmiotem organizujacym inwe-
stycje infrastrukturalne, wykonywane w systemie robot publicznych, w powiatach
1 gminach uznanych za zagrozone strukturalnym bezrobociem. Ustawodawca na-
tozyt na samorzad wojewddzki obowiazek organizowania lokalnych programéw
tworzacych nowe miejsca pracy 1 wspierania rzadowych programow restruktury-
zacyjnych. Wszystkie te zadania realizuja wojewodzkie urzedy pracy wchodzace
W sktad urzedu marszatkowskiego'”. Organem doradczym marszatkow wojewodztw
s3 wojewodzkie rady zatrudnienia, ktore do konca roku 1999 byly jednostka do-
radcza wojewodow.

Rady zatrudnienia poszczegdlnych szczebli sa instytucjami o charakterze do-
radczo-inspirujaco-opiniodawczym w sprawach promowania zatrudnienia, progra-
mow rynkow pracy i przeciwdziatania bezrobociu'®. Rady sa instytucjami dialogu
spotecznego, konsultacji partneréw spotecznych w sprawach polityki rynku pracy
1 przeciwdziatania bezrobociu. Realizacji tej funkcji ma pomdc sktad rady. Sktada-
Ja sig one z 0s6b powotywanych, w réwnych czeéciach, sposrod przedstawicieli
organizacji zwiazkéw zawodowych, izb rolniczych, organizacji pracodawcow, or-
ganow administracji rzadowej oraz jednostek samorzadu terytorialnego'®.

Schemat 1. przedstawia szczegotowe zestawienie funkcji poszczego6lnych rad
zatrudnienia. Pewne funkcje dla rad danego szczebla sa wspdlne, w szczegdlnosci
inspirowanie przedsigwzig¢ zmierzajacych do petnego i racjonalnego zatrudnienia

16 Ustawa z 24 lipca 1998 o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organéw admi-
nistracji publicznej w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa, art. 97.

7 Tamze, art. 97.

" Powolanie rad jest realizacja prawa migdzynarodowego, a w szczegdlno$ci postanowien raty-
fikowanej przez Polskg Konwencji nr 122 Migdzynarodowej Organizacji Pracy (MOP) z 1964 o po-
lityce zatrudnienia i Konwencji nr 88 MOP z 1948 o organizacji stuzb zatrudnienia (H.Odachow-
ska, Z prac Naczelnej Rady Zatrudnienia, ,,Rynek Pracy” 1992 nr 6, s. 3).

! Ustawa z 14 grudnia 1994 o zatrudnieniu i przeciwdzialaniu bezrobociu, art. 9, 10.
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Funkcje rad zatrudnienia

Naczelna Rada
Zatrudnienia

Wojewodzkie rady
zatrudnienia

Powiatowe rady
zatrudnienia

inspirowanie przedsigwzig¢
zmierzajacych do pelnego
i racjonalnego zatrudnienia

inspirowanie przedsigwzigé

zmierzajacych do pelnego

i racjonalnego zatrudnienia
w wojewddztwie

inspirowanie przedsigwzigc

zmierzajacych do petnego

1 racjonalnego zatrudnienia
W powiecie

opiniowanie planoéw
Funduszu Pracy oraz
rocznych sprawozdan z jego
dziatalnosci

opiniowanie projektow
planéw finansowych
opracowywanych przez
WUP oraz sprawozdan z
ich wykonania

opiniowanie projektow
planéw finansowych
opracowywanych przez
PUP oraz sprawozdan z ich
wykonania

wydawanie opinii
i ocena efektywnosci
Funduszu Pracy

opiniowanie kierunkow
ksztalcenia i zatrudniania
w wojewodztwie

opiniowanie kierunkow
ksztalcenia i zatrudniania
W powiecie

opiniowanie projektow
aktow prawnych
dotyczacych zatrudnienia
oraz propozycji zmian

ocena racjonalnosci
gospodarki Funduszu Pracy

ocena racjonalnosci
gospodarki Funduszu Pracy

wspoldziatanie
z wojewodzkimi radami
zatrudnienia

opiniowanie kryteriow

przyznawania pozyczek

z Funduszu Pracy 1 ich
umarzania

ocena okresowych
sprawozdan z dziatalnosci
PUP

przedstawianie ministrowi
wlasciwemu do spraw pracy
okresowychinformacji
o swojej dzialalnosci, wo-
jewodzkich i powiatowych
rad zatrudnienia

ocena okresowych
sprawozdan dziatalnosci
WUP oraz przedstawianie
Naczelnej Radzie
Zatrudnienia okresowych
sprawozdan i wnioskow
w sprawach zatrudnienia

opiniowanie kryteriow
przyznawania pozyczek
z Funduszu Pracy
1 ich umarzania

Schemat 1. Funkcje rad zatrudnienia na trzech szczeblach zarzqdzania
Zrdédlo: Opracowanie wlasne na podstawie ustawy z 24 grudnia 1994 o zatrudnieniu i przeciw-
dzialaniu bezrobociu, art. 7,8,9.
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oraz opiniowanie planow Funduszu Pracy i sprawozdan z jego realizacji, ocena
racjonalnosci i efektywnosci jego wydatkow, opiniowanie programow ksztatcenia
zawodowego w systemie edukacji oraz szkolenia bezrobotnych w ramach $rod-
kow tego funduszu.

Do organizacji pozarzadowych, ktorych jednym z celow dziatania jest przeciw-
dzialanie bezrobociu naleza: zwiazki zawodowe, instytucje rozwoju gospodarcze-
g0 (fundacje i organizacje), instytucje szkolace i organizacje migdzynarodowe.

Zwiazki zawodowe sa to kolektywy, ktorych pierwotnym celem jest poprawa pta-
cowych i pozaptacowych warunkow zatrudnienia swoich cztonkéw®. Nie maja one
szczegotowych uprawnien ustawowych do ograniczania bezrobocia lub tagodzenia
Jego skutkow. Moga jednak stosowaé te metody i $rodki, ktore zostaty dla nich usta-
nowione w ustawach o zwiazkach zawodowych i zbiorowych sporach pracy?.

Glownym instrumentem dziatania zakltadowych zwiazkow zawodowych jest
przystugujace im prawo spotecznej kontroli decyzji o zwolnieniu pracownikow,
zaréwno w razie zwolnien jednostkowych, jak 1 grupowych. Najwigksze znacze-
nie maja akcje, ktore zaktadowe organizacje zwiazkowe moga podejmowac w ra-
zie zwolnien grupowych. Majg one prawo wyraza¢ swoje stanowisko zaréwno
w trakcie programowania zwolnief, jak i w fazie realizacji tego programu. Aktyw-
nos$¢ zwiazkowa jest jednak w tej dziedzinie niewielka. Sprzeciw zwiazkow co do
zwolnien ma bowiem tylko wowczas szansg¢ powodzenia, o ile zwigzek zawodowy
dysponuje powaznymi argumentami. Musi on bowiem posiada¢ wiedzg o sytuacji
gospodarczej i finansowej przedsigbiorstwa, perspektywach jego egzystencji, roz-
woju i szansach walki z konkurencja?.

Zwiazki zawodowe maja prawo uczestniczy¢ w programowaniu 1 propagowa-
niu szkolen oraz rekwalifikacji zwolnionych pracownikéw. W razie zwolnien zwiaz-
ki uczestnicza w organizowaniu programéw pomocy i tagodzenia negatywnych
skutkow towarzyszacych bezrobociu (udzial w grupach wezesnej interwencji, ne-
gocjacja porozumienia o zwolnieniach grupowych). Odgrywaja one takze istotna
rolg w rozwoju pozarzadowego posrednictwa pracy i1 zwalczaniu nielegalnego za-
trudnienia.

Zwiazki zawodowe moga stanowic jednak powazna przeszkod¢ w prowadzeniu
skutecznej polityki walki z bezrobociem. Z sytuacja taka mamy do czynienia wow-

® H- Mortimer-Szymczak,Z. Kazimierczak, M. Lisiecki, Instytucje rynku pra-
¢y, Urzad Rady Ministrow Biuro ds. Integracji Europejskiej oraz Pomocy Spolecznej, Warszawa
1993, s. 9.

2l Ustawa z 23 maja 1991 o zwiazkach zawodowych DzU nr 55, poz. 234; Ustawa z 23 maja
1991 o rozwigzywaniu sporéw zbiorowych, DzU nr 55, poz. 236.

2 J.P. Gieorgica, Samorzqd terytorialny i zwiqzki zawodowe — partnerzy urzedow pracy
w zwalczaniu bezrobocia, ,,Rynek Pracy” 1996 nr 12, s. 10 — 11; A. Czubata, J. W. Wiktor,
Kierunki regionalnej polityki ograniczania bezrobocia w woj. krakowskim. Studia i materialy, IP1SS
zeszyt nr 5, Warszawa 1994, s. 68.
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czas, gdy zwiazki zawodowe wywalcza ptace minimalne i nie dopuszcza konku-
rencji z zewnatrz w postaci nizej optacane;j sity roboczej®.

Do podmiotow przeciwdziatajacych bezrobociu naleza rowniez fundacje. Przy-
ktadami fundacji, ktorych celem dzialania jest zmniejszanie bezrobocia sa m. in.
Fundacja Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych (FISE) i1 Fundacja Gospodarcza
NSZZ ,,Solidarnos$¢”. Celem fundacji FISE jest promowanie 1 wspieranie wszel-
kich inicjatyw gospodarczych, spotecznych i kulturalnych, w tym — rozwoju indy-
widualnych przedsigwzig¢ gospodarczych. W jej ramach dziata sie¢ agencji ini-
cjatyw lokalnych, wyspecjalizowanych w doradztwie dla malego biznesu. Dziatal-
nos¢ tych agencji stuzy przede wszystkim uruchamianiu nowych i rozwojowi ist-
niejacych przedsigwzigc, a to w rezultacie ma sprzyjaé tworzeniu nowych miejsc
pracy.

Glownym celem Fundacji Gospodarczej NSZZ ,,Solidarno$¢” jest aktywna walka
z bezrobociem, w tym zwlaszcza wspomaganie procesu podejmowania przez bez-
robotnych pracy na wlasny rachunek. Cel ten jest realizowany poprzez dziatalno$¢
szkoleniowa, informacyjna i wydawnicza. Fundacja przygotowuje, takze we wspot-
pracy z partnerami zagranicznymi kursy szkoleniowe, wydaje materialy szkole-
niowe 1 podrgezniki®.

2. Zadania samorzqdu gminnego
w ograniczaniu bezrobocia w Polsce

W ustawie o samorzadzie gminnym z roku 1990% ustawodawca nie postawit przed
gminami jasnych zadan i uprawnien w zakresie przeciwdziatania bezrobociu. We-
dhug A. Flanka intencja ustawodawcy bylo pozostawienie tego zadania samorza-
dowi powiatowemu, ktory wkrotce miat by¢ powotany?. Ustawodawca dat gminie
prawo tworzenia komisji dla rozpoznania i rozwiazania okreslonych zadan?. Pra-

3 B.Piotrowski, Trdjstronnosé w zarzqdzaniu rynkiem pracy, w: Rynek pracy w makrore-
gionie tédzkim, red. S. Borkowska, Wydawnictwo Uniwersytetu £odzkiego, £.6dz 1994, s. 17.

% T.0leksyn, Przeciwdzialanie bezrobociu na poziomie regionalnym i lokalnym, ,,Gospodar-
ka Narodowa” 1992 nr 7 -8, s. 19.

25 Ustawa z 8 marca 1990 o samorzadzie terytorialnym, jedn. tekst DzU z 1996, nr 13, poz. 74.
W roku 1999, w zwiazku z reforma administracji panstwowej, nastapita zmiana nazwy ustawy na:
Ustawa o samorzadzie gminnym (ustawa z 26 grudnia 1998 o zmianie niektérych ustaw w zwiazku
z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa, DzU nr 162, poz. 1116, art. 10).

2% A.Flank, Zakres i formy wspolpracy urzedow pracy z lokalnymi wltadzami samorzqdowymi,
,»Rynek Pracy” 1995 nr 10, s. 5.
27 Ustawa z 8 marca 1990 o samorzadzie gminnym, art. 21.
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Wo to jest podstawa do powotania komisji do spraw przeciwdziatania bezrobociu
1tagodzenia jego skutkow. Do zadan takiej komisji nalezatby obowiazek analizy
lokalnego rynku pracy i ocena stanu infrastruktury technicznej gminy pod katem
rozwoju dziatalnosci gospodarczej. Powinna ona takze dokona¢ inwentaryzacji
instrumentéw prawnych i finansowych, pozostajacych w kompetencji organéw
gminy, ktore moga przyczynic¢ si¢ do stabilizacji i rozwoju przedsigbiorczosci
gminnej. Wnioski przez nig wypracowane moga ulatwi¢ zarzadowi gminy ustale-
nie kierunkéw pracy nad problemem bezrobocia i pozwoli¢ na przygotowanie pro-
Jektu uchwaty zawierajacej konkretne przedsigwzigcia organizacyjne, finansowe
1 prawne?. Oczywiécie samo powolanie komisji, bez zadnego dziatania nie roz-
Wwiaze problemu bezrobocia, ale umozliwi koordynacj¢ dziatan wielu podmiotow
zajmujacych sie ta kwestia.

Ustawodawca nie postawit przed samorzadem gminnym wyraznych zadan w za-
kresie walki z bezrobociem w ustawie o zatrudnieniu i bezrobociu z roku 1991%.
Zostal on w niej wskazany tylko jako jeden z potencjalnych organizatoréw robot
publicznych (zostanie to omowione w dalszej czgsci artykutu) oraz jako podmiot
uczestniczacy w pracach rad zatrudnienia.

Ustawodawca nie wyznaczyt gminie aktywnej roli w procesie zwalczania bez-
robocia takze w ustawie o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu z roku 1994.
Po raz pierwszy jednak samorzad terytorialny szczebla gminnego zostal wskazany
W tym akcie prawnym jako podmiot, ktory zajmuje si¢ problematyka zatrudnienia
1 przeciwdziatania bezrobociu®. Zwigkszeniu ulegly kompetencje rad zatrudnie-
nia, posrednio wigc takze i samorzadu terytorialnego. Naczelnej Radzie Zatrud-
nienia przyznane zostato prawo opiniowania zasad i kryteriow przyznawania przez
ministra pracy i polityki socjalnej srodkéw na dofinansowywanie programow re-
alizowanych (w ramach zadan statutowych) przez instytucje i organizacje na rzecz
bezrobotnych i mlodziezy wchodzacej na rynek pracy®!'. Wojewodzkim i rejono-
wym radom zostalo przyznane m.in. prawo sktadania wnioskow 1 wydawania opi-
nii w sprawach dotyczacych kierunkow ksztatcenia, szkolenia zawodowego oraz
zatrudniania w wojewodztwie®.

Dopiero w ustawie o dziatalno$ci komunalnej z roku 1996 ustawodawca posta-
wil gminy w nowej sytuacji, dotyczacej zwalczania bezrobocia. Umozliwia ona
bowiem gminom aktywne wlaczenie si¢ w walke z bezrobociem poprzez tworze-

-

* Przykladowo, komisja taka zostala powolana i dziata w gminie Past¢k (woj. warminsko-ma-
zurskie) (W. Swiecikowski, Jak skutecznie przeciwdzialaé bezrobociu — propozycja rozwiqzar
na szczeblu lokalnym, ,Rynek Pracy” 1997 nr 3, s. 64 — 65).

¥ Ustawa z 16 pazdziernika 1991 o zatrudnieniu i bezrobociu, DzU nr 106, poz. 457, art. 2 pkt 16.

30 Ustawa z 14 grudnia 1994 o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu, art. 4.

31 Ustawa z 6 grudnia 1996 o zmianie ustawy o zatrudnieniu i przeciwdzialaniu bezrobociu oraz
zmianie niektorych ustaw, DzU nr 147, poz.687, art. 1 pkt 5.

32 Tamze, art. 1 pkt 6 lit. a.
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nie miejsc pracy w spotkach przez nie zaktadanych lub w spotkach, w ktérych ma
ona swoje udzialy (instrument ten zostanie omowiony w dalszej czgsci artykutu).

Na poczatku lat 90. ze wzgledu na brak jasnego, ustawowego zapisu znaczna
czg$¢ organdw gminnych wykazywata bezradno$¢ wobec problemu bezrobocia.
Wiadze samorzadowe uwazaty, ze problem walki z bezrobociem jest sprawa admini-
stracji panstwowej. Czgsto spotykana opinia byto: to nie jest nasze ustawowe zada-
nie, to nie nalezy do nas*. Szybki wzrost bezrobocia spowodowal, ze gminny samo-
rzad terytorialny zmuszony byl w coraz wigkszym zakresie 1 aktywniej zajmowac si¢
tym problemem, szczeg6lnie ze dlugotrwale bezrobotni, tracac prawo do zasitku dla
bezrobotnych, zaczgli stawac si¢ potencjalnymi zasitkobiorcami w ramach pomocy
spolecznej. Nadal jednak cze$¢ gmin przejawia obojgtnos¢ wobec problemu bezro-
bocia 1 nie podejmuje zadnych krokéw w celu jego rozwiazania. Wedtug przedstawi-
cieli niektorych wiladz lokalnych w pierwszej kolejnoéci rozwiazaniem problemu
bezrobocia powinny si¢ zajmowac urzedy pracy i wladze centralne (w tym resort
finansow 1 pracy), gdyz to oni maja pieniadze. Innym argumentem na rzecz tej tezy
Jest stwierdzenie, ze to parlament stanowi prawo, ktore w znacznej mierze wpltywa
na funkcjonowanie lokalnych rynkow pracy*. W dalszej kolejnosci bezrobociem
maja zajmowac si¢ wladze wojewodzkie, Agencja Wiasnosci Rolnej Skarbu Pan-
stwa, pracodawcy 1 Izby rolne, a dopiero na samym koncu gminy?.

Dziatania podejmowane przez samorzad gminny planowane sa na krétkie okre-
sy 1ich celem jest osiagnigcie szybkich (w okresie jednej kadencji) widocznych
efektow, gdy tymczasem walka z bezrobociem wymaga czasu. Podjgcie plano-
wych dziatan w zakresie zwalczania bezrobocia oraz ograniczania jego negatyw-
nych skutkow wymaga tworzenia programow strategicznego rozwoju lokalnego®.
Strategia jest zbiorem informacji o gminie, stanowiacym podstawe do podejmo-
wania dziatan przez spoteczenstwo lokalne zmierzajacych do poprawy jakosci zy-
cia®. Sformulowanie strategii rozwoju pozwala gminie skupi¢ si¢ na najwazniej-
szych 1 najpilniejszych potrzebach gminy.

3 W.Zabrocki, Wspélpraca z organami samorzqdu terytorialnego w zakresie walki z bezro-
bociem i przeciwdzialania jego negatywnym skutkom jako istotny element polityki rynku pracy w wo-
Jjewodztwie gdanskim, ,,Rynek Pracy” 1995 nr 10, s. 12.

3 A.Czesla, Samorzqd terytorialny a bezrobocie w Olsztynskiem, ,,Polityka Spoteczna” 1998
nr 10,s. 10— 11.

35 W roku 1998 z 58 gmin bylego wojewddztwa olsztyniskiego, tylko 17 stwierdzito, ze bezrobo-
cie to sprawa wiadz samorzadowych (A. C ze s 1a, Samorzqd terytorialny a bezrobocie w Olsztyn-
skiem, wyd. cyt., s. 10).

36 Na temat tworzenia lokalnych programéw rozwoju, patrz: J. P. Gieorgica, Samorzqdy
terytorialne i zwiqzki zawodowe — partnerami urzedow pracy w zwalczaniu bezrobocia, wyd. cyt.,
s. 15-18.

37 K. R4, Strategia rozwoju lokalnego, ,,Magazyn Samorzadowy” 1995 nr 6, s. 5; T. Mar-
k o ws k a, Planowanie i stymulowanie rozwoju lokalnego w gospodarce rynkowej, ,,Samorzad Tery-
torialny” 1991 nr 9, s. 30.
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Podstawowym warunkiem stworzenia strategii rozwoju jest znajomo$é lokal-
nych zasobow i potencjatéw, zmobilizowanie ich oraz inwestowanie w rozwaj*.
Kluczowym zadaniem w trakcie opracowywania strategii jest sformulowanie ce-
16w rozwoju. Cele te powinny byé poddane hierarchizacji zgodnie z podstawowy-
mi problemami i potrzebami spotecznosci lokalnej. Nadrzednym celem strategii
Jest oczywiscie ozywienie gospodarcze gminy prowadzace do powstania nowych
miejsc pracy. Strategie sa jednak rzadko tworzone przez gminy?.

3. Instrumenty samorzqdu gminnego
Przeciwdzialajqce bezrobociu

Instrumenty, za pomoca ktérych samorzad terytorialny moze oddziatywaé na po-
ziom, dynamike i strukture bezrobocia na swoim terenie sa réznie systematyzowa-
ne. Z punktu widzenia skutkow, jakie si¢ osiaga po ich zastosowaniu, mozna je
podzieli¢ na instrumenty fagodzace skutki bezrobocia, ograniczajace liczbg bezro-
botnych i przeciwdzialajace powstawaniu bezrobocia. Narzedzia oddziatywania
samorzadu gminnego na bezrobocie mozna tez podzieli¢ na: ogoélne i specjalne®.
Instrumenty ogoélne skierowane sa do wszystkich bezrobotnych, instrumenty spe-
cjalne — do wybranych grup pozbawionych pracy, np.: mlodziezy, kobiet, niepet-
nosprawnych. Z punktu widzenia mozliwo$ci oddziatywania na moce wytworcze
instrumenty przeciwdziatania bezrobociu mozna podzieli¢ na aktywne i pasywne
narzegdzia rynku pracy*!.

Instrumenty aktywne majg charakter prozatrudnieniowy, tworza szansg stalego za-
trudnienia i aktywizacji bezrobotnych. Instrumenty pasywne ukierunkowane sa na prze-
ciwdziatanie skutkom bezrobocia, zmniejszenie podazy sity roboczej i ostong socjalng
bezrobotnych. Rozwinigciem tego podziatu instrumentdw jest podziat na instrumenty
defensywne i ofensywne. Narzedzia defensywne pokrywaja si¢ z instrumentami pa-
sywnymi. Instrumentom aktywnym odpowiadaja dwie grupy instrumentow ofensyw-

¥ M. Opatlo, Instrument realizacji polityki regionalnej, ,,Czlowiek j Srodowisko” 1995
nr3 -4, s. 517. d

3 W roku 1998 z 58 gmin bylego wojewddztwa olsztynskiego tyko 7 miato program strategii
rozwoju lokalnego, a w 11 rozpoczgto prace nad jego przygotowaniem (A. Czesla, Samorzqd
terytorialny a bezrobocie w Olsztynskiem, wyd. cyt., s. 10).

“ J.Biernas, Klasyfikacja metod i Srodkow przeciwdzialania bezrobociu, ,,Rynek Pracy” 1996
nr4,s. 15. '

' J.Szambelanczyk, R.Karas, Bezrobocie a regulacja rynku pracy, w: Wybrane aspekty
bezrobocia w Polsce w warunkach transformacji systemu gospodarczego, red. J. Orczyk, Zeszyty
Naukowe Seria I nr 216, Wyd. AE w Poznaniu, Poznan 1994, s. 25.
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nych: instrumenty z pierwszej grupy pobudzaja bezposrednio rozmiary zatrudnienia,
z drugiej —posrednio kreuja nowe miejsca pracy*’. W opracowaniu zostanag omowione
instrumenty aktywne, ktore moze wykorzysta¢ samorzad gminny, podejmujac walke
z bezrobociem. Do narzgdzi tych naleza: roboty publiczne, prace interwencyjne, ustu-
gl posrednictwa pracy oraz wlasna dzialalno$¢ gospodarcza gmin. Do grupy tej nalezy
takze zaliczy¢ narzg¢dzia pobudzajace lokalng przedsigbiorczo$c¢.

Roboty publiczne sa to prace wykonywane przez bezrobotnego w okresie nie
dhuzszym niz dwanascie miesigcy, zorganizowane przez organy samorzadu teryto-
rialnego lub administracji rzadowej*. Ich zasadniczym celem jest zmniejszanie
liczby bezrobotnych z niskim poziomem wyksztatcenia poprzez zatrudnianie ich
przy pracach prostych, zwigzanych z budowa i remontem drog, ulic, parkow, sta-
dionow sportowych, utrzymaniem czysto$ci w miejscach publicznych itp.*.

Organizator robot publicznych zatrudniajacy bezrobotnych skierowanych przez urzad
pracy czerpie z tego tytutu korzysci finansowe, ktorych skala zalezy od dtugosci okresu
zatrudnienia bezrobotnego. Wysokos$¢ refundacji jest ustalona w umowie zawartej
mi¢dzy organizatorem robot a urzgdem pracy. Nie moze ona przekraczac kwoty ustalo-
nej jako iloczyn liczby zatrudnionych w miesiacu (w przeliczeniu na pelny wymiar
czasu pracy) oraz 75 % przecigtnego wynagrodzenia obowiazujacego w ostatnim dniu
zatrudnienia kazdego rozliczanego miesiaca i skfadki na ubezpieczenie spoteczne od
refundowanego wynagrodzenia. Taka refundacjg otrzymuje zaklad pracy wowczas,
gdy zatrudnia bezrobotnego przez sze$¢ miesigey. Urzad pracy moze dokonaé zwrotu
kosztéw poniesionych przez organizatora robot publicznych z tytutu zatrudnienia bez-
robotnych przez okres dwunastu miesigcy. Uzgodniona kwota refundacji nie moze
przekroczy¢ przecigtnego wynagrodzenia i sktadki na ubezpieczenie spoteczne od re-
fundowanego wynagrodzenia za kazdego bezrobotnego. Refundacja obejmuje jednak
tylko koszty poniesione za co drugi miesiac zatrudnienia.

Na wniosek organizatora robdt publicznych, starosta (do konca roku 1999 kie-
rownik urz¢du pracy) moze przyznawac zaliczkg ze srodkéw Funduszu Pracy na
poczet wyplat przysztych wynagrodzen, sktadek na ubezpieczenie spoteczne oraz
rzeczowych kosztow organizacji robot*. Musi by¢ ona przekazana w okresie umoz-
liwiajacym terminowo$¢ wyptaty wynagrodzen i optacania skladek, nie wezesniej
jednak niz pi¢¢ dni przed terminem tych platnosci*. Przepis ten umozliwia termi-

2 J. Orczyk, Uwarunkowania metod ograniczania bezrobocia w Polsce, Wyd. AE w Pozna-
niu, Poznan 1992, s. 31.

# Ustawa z 14 grudnia 1994 o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu, art. 2 pkt 21.

“ Z.Fedorowicz, Polityka finansowa paristwa a ksztaltowanie rynku pracy i aktywne zwal-
czanie bezrobocia, ,,Rynek Pracy” 1996 nr 10, s. 16.

# Ustawa z 14 grudnia 1994 o zatrudnieniu i przeciwdzialaniu bezrobociu, art. 20 ust. 1, 2, 3.

4 Rozporzadzenie ministra pracy i polityki socjalnej z 21 marca 1995 w sprawie szczegétowych
zasad organizowania prac interwencyjnych i robot publicznych oraz przyjmowania zaliczek i finan-
sowania rzeczowych kosztow organizacji robot drogowych, DzU nr 38, poz. 189, par. 8 pkt 2 i 3.
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nowe regulowanie zobowiazan bez konieczno$ci angazowania $rodkow wiasnych
organizatora.

W gminach zagrozonych szczeg6lnie wysokim bezrobociem strukturalnym, sta-
rosta (do konca roku 1999 kierownik urzedu pracy), po uzyskaniu opinii rady za-
trudnienia, moze wyrazi¢ zgode na refundowanie, poza refundacja wynagrodzen,
do 50 % rzeczowych kosztow organizacji rob6t publicznych. Kwota ta nie moze
jednak przekroczyé 25 % kwoty wynagrodzen i sktadek na ubezpieczenie spotecz-
ne bezrobotnych, finansowanych z Funduszu Pracy*’. Do rzeczowych kosztow ro-
bét publicznych zalicza si¢ faktycznie poniesione koszty ich organizacji, z wyta-
czeniem kosztow wynagrodzen i sktadek na ubezpieczenie spoteczne.

Roboty publiczne powinny by¢ organizowane w szczegdlno$ci w ramach reali-
zowanych na terenie gminy inwestycji infrastrukturalnych (dotyczacych migdzy
Innymi ochrony $rodowiska, gospodarki wodnej, lesnej, budownictwa komunal-
nego) oraz zadan zwiazanych z opieka spoleczng i obstuga bezrobocia. Niektore
z prac wykonywanych w ramach roboét sa organizowane niemal we wszystkich
gminach i mozna je uzna¢ za klasyczne. Naleza do nich prace budowlano-remon-
towe (np. budowa i remont placowek kulturalnych, szkoét, malowanie i budowa
przystankow), w zakresie budowy i remontu drég gminnych i miejskich, prace
ziemno-montazowe (np. roboty kanalizacyjno-wodociagowe, budowa oczyszczal-
ni Sciekow), lesne (sadzenie drzewek, przecinka, zabiegi pielegnacyjne), prace
w ramach telefonizacji wsi, porzadkowe (wywoz $mieci, porzadkowanie cmenta-
1zy, placow targowych, likwidacja dzikich wysypisk). Wiadze samorzadowe pod-
kreslaja, Ze potencjalny front robot nie idzie w parze z wielko$cia $rodkéw finan-
sowych otrzymywanych z urzgdéw pracy. R. Wielgos-Struck podaje, ze w jedne;j
ze zbadanych przez nig gmin istnieje potencjalna mozliwosé zatrudnienia 100 osob
w ramach robét publicznych, przy rzeczywistych mozliwosciach zatrudnienia je-
dynie 4%.

Organizowanie rob6t publicznych przez samorzad gminny §wiadczy o zaanga-
Zowaniu si¢ gmin w tworzenie okresowych miejsc pracy, sprzyja takze wyposaze-
niu gminy w wiele urzadzen infrastrukturalnych. Trzeba jednak pamigtac, ze robo-
ty publiczne nie gwarantuja statego zatrudnienia, a trwajac przez 6 miesigcy nie
daja prawa do nabycia uprawnien do zasitku dla bezrobotnych.

Druga, pod wzgledem liczby zatrudnionych bezrobotnych, forma ograniczania
bezrobocia wykorzystywana przez samorzad terytorialny sa prace interwencyjne.
Prace interwencyjne rozumiane sa jako zatrudnienie bezrobofnego przez praco-
dawce pod warunkiem, Ze zatrudnienie to nastapito w wyniku umowy zawartej

47 Ustawa z 14 grudnia 1994 o zatrudnieniu i przeciwdzialaniu bezrobociu, art. 20 pkt 4.

¥ R.Wielgos-Struck, Dzialania gmin poludniowo-wschodniej Polski na rzecz minimali-
zacji bezrobocia, ,,Finanse Komunalne” 1997 nr 2, s. 52; K. Siemianowic z, Samorzqd a bezro-
bocie, ,,Rynek Pracy” 1997 nr 11, s. 15.
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z urzedem pracy. Okres zatrudnienia nie moze by¢ dluzszy niz dwanascie miesie-
cy®. Prace te nie moga by¢ organizowane w zaktadach pracy nalezacych do partii,
organizacji politycznych, zwiazkéw zawodowych (z wyjatkiem upowaznionych
do prowadzenia posrednictwa pracy zwiazkowych biur pracy i klubéw pracy),
w urzgdach podlegajacych naczelnym i centralnym organom administracji pan-
stwowej, w koSciotach i zwiazkach wyznaniowych, a takze w przedstawicielstwach
obcych panstw.

Pracodawca, zatrudniajac bezrobotnych w ramach prac interwencyjnych czer-
pie z tego tytutu wiele korzysci. Przez okres sze$ciu miesigcy otrzymuje on bo-
wiem zwrot kosztow poniesionych na wynagrodzenia, nagrody oraz sktadki na
ubezpieczenie spoteczne skierowanych bezrobotnych. Kwota refundacji ustalona
jest w umowie. Nie moze ona przekroczy¢ kwoty obliczonej jako iloczyn liczby
zatrudnionych w miesiagcu w przeliczeniu na pelny wymiar czasu pracy oraz kwoty
zasitku obowigzujacego w ostatnim dniu zatrudnienia kazdego miesiaca i sktadki
na ubezpieczenie spoleczne od refundowanego zatrudnienia®'. Urzad pracy moze
takze refundowac koszty poniesione przez pracodawce z tytulu zatrudnienia bez-
robotnego w ramach prac interwencyjnych nawet do dwunastu miesiecy. Refunda-
cja ta obejmuje jednak tylko koszty ponoszone co drugi miesiac, a jej wysoko$é
nie moze przekroczy¢ najnizszego wynagrodzenia i sktadki na ubezpieczenie spo-
feczne od tego wynagrodzenia.

Mozna zaryzykowac stwierdzenie, Ze prace interwencyjne sa dobra forma prze-
ciwdziatania bezrobociu. Przy stosunkowo niskich kosztach powstaja nowe miej-
sca pracy, co daje szanse na state zatrudnienie wielu osobom®. Dhigookresowi
bezrobotni, nawet gdy nie zostana zatrudnieni na state, chociaz przez pewien okres
sg aktywni zawodowo. Jest to bardzo wazne, poniewaz ludzie po pétrocznym lub
dtuzszym okresie pozostawania bez pracy tracg swoje zawodowe umiejetnosci. Ta
czasowa aktywizacja daje im mozliwo$¢ wydhizenia lub ponownego uzyskania
prawa do zasitku dla bezrobotnych?:.

Prace interwencyjne spotykajq sig¢ rowniez z krytyka. Najwazniejszym zarzu-
tem stawianym pod ich adresem jest to, ze zaktady pracy stwarzaja sztuczny popyt
na sil¢ robocza. Pojawiaja sig pytania, na ktore trudno jest znalez¢ odpowiedzieg.

¥ Ustawa z 14 grudnia 1994 o zatrudnieniu i przeciwdzialaniu bezrobociu, art.2, ust. 1, pkt 18.

*® Rozporzadzenie ministra pracy i polityki socjalnej z 21 marca 1995 w sprawie szczeglowych
zasad organizowania prac interwencyjnych i rob6t publicznych oraz przyjmowania zaliczek i finan-
sowania rzeczowych kosztow organizacji robot drogowych, par.6 poz.3.

°! Ustawa z 14 grudnia 1994 o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu, art. 19 ust. 1.

2 J.Kowalski, Prace subwencjonowane w walce z bezrobociem, ,,Polityka Spoteczna” 1996
nr 2, s. 16.

* J. Kowalski, Efektywnos¢ prac interwencyjnych i robét publicznych, w: Aktywne formy
przeciwdzialania bezrobociu w Polsce. Narzedzia i instytucje, red. M. Bednarski, Warszawa IPiSS
1996, s. 201.
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Czy pracodawcy zglaszaliby zapotrzebowanie na pracownikow, gdyby taka forma
1 mozliwo$¢ zatrudnienia sity roboczej nie istniata? Czy wiasciciele zaktadow pra-
cy $wiadomie tworza czasowe stanowiska pracy, wykorzystujac srodki finansowe
budzetu panstwa, dzigki ktorym bardzo czgsto ratuja swoja sytuacj¢ finansowa?
Urzedy pracy staraja si¢ przeciwdziala¢ takim praktykom, najczgsciej okreslaja
one w umowie zawartej z pracodawca, ze po zakonczeniu prac interwencyjnych
80 % 0s0b nalezy zatrudnic na state®.

W celu udoskonalenia prac interwencyjnych wysuwane sa postulaty wprowa-
dzenia zmian w ich organizacji. Konieczne wydaje si¢ podniesienie wymagan w sto-
sunku do pracodawcow i wprowadzenie zapisu prawnego o sankcjach w razie nie-
zatrudnienia na state deklarowanej liczby bezrobotnych. Obecnie urzedy ,,strasza”
pracodawcow konsekwencjami niewykonania umowy lub nie zawieraja kolejnych
uméw. Niezbedne wydaje si¢ wprowadzanie sankcji wobec tych zaktadow, ktore,
zatrudniajac bezrobotnych w ramach prac interwencyjnych, po ich zakonczeniu
zwalniaja bezrobotnych i organizuja kolejne prace interwencyjne. Praktyki takie
s3 dowodem ukrytych mozliwosci zatrudnieniowych w zaktadach pracy 1 chegci
wykorzystania $srodkow z Funduszu Pracy®.

W realizacji aktywnej polityki rynku pracy niezbgdne jest rozwijanie posred-
nictwa pracy i poradnictwa zawodowego. Celem posrednictwa pracy jest udziele-
nie pomocy bezrobotnemu i poszukujacemu pracy w uzyskaniu odpowiedniego
zatrudnienia oraz pracodawcom w znalezieniu wiasciwych pracownikow?®. Porad-
nictwo zawodowe polega na udzielaniu bezrobotnym i innym osobom poszukuja-
cym pracy pomocy w wyborze odpowiedniego zawodu i miejsca zatrudnienia oraz
pracodawcom w doborze kandydatow do pracy na stanowiska wymagajace szcze-
g6lnych predyspozycji psychofizycznych®’. Instrumenty te s najszerzej wykorzy-
stywane przez urzedy pracy, ale samorzad gminny takze moze odgrywa¢ w tym
zakresie wazna role. W tym celu wskazane jest powotanie w urzgdzie gminy od-
dzielnego stanowiska posrednictwa pracy, zajmujacego si¢ wylacznie pozyskiwa-

5% Tamze, s. 20; M. Pank owsk a, Prace subwencjonowane jako forma walki z bezrobociem,
»Polityka Spoteczna” 1991 nr 2, s. 10.

55 Na temat proponowanych zmian w organizacji prac interwencyjnych patrz: J. Kowalski,
Efektywnosé prac interwencyjnych i robét publicznych, wyd. cyt., s. 201 —203.

56 Polega ono m.in. na udostgpnianiu bezrobotnym i poszukujacym pracy, wszystkich zgloszo-
nych i aktualnych miejsc pracy, poszukiwaniu wolnych miejsc pracy, udzielaniu pracodawcom infor-
macji o mozliwosciach zatrudniania pracownikow z odpowiednimi kwalifikacjami, informowaniu
bezrobotnych o przystugujacych im prawach i obowigzkach (rozporzadzenie ministra pracy i polityki
socjalnej z 9 lutego 2000 roku w sprawie szczegdélowych zasad prowadzenia posrednictwa pracy,
poradnictwa zawodowego, organizowania szkolen bezrobotnych, tworzenia zaplecza metodycznego
dla potrzeb informacji zawodowej 1 poradnictwa zawodowego oraz organizowania i finansowania
klubéw pracy, DzU nr 12, poz. 146, par. 1).

57 Ustawa z 14 grudnia 1994 o zatrudnieniu i przeciwdzialaniu bezrobociu, art. 12, 17.
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niem ofert pracy od pracodawcéw i doborem na nie odpowiednich kandydatow
sposrod grona bezrobotnych?®.

W ramach posrednictwa pracy gminy moga organizowac¢ gietdy pracy. Sa one
organizowane w sytuacji, gdy istnieje konieczno$¢ bezposredniego spotkania pra-
codawcy (pracodawcow) z wigksza grupa ludzi poszukujacych pracy, najczesciej
w tym samym zawodzie. Do zadan po$rednika pracy nalezy wstepny dobor kandy-
datow na spotkanie, wysytanie zgloszen i upowszechnianie informacji o planowa-
nej gietdzie. Na takim spotkaniu pracodawcy przedstawiaja zebranym swoje ofer-
ty, a nastepnie przeprowadzane sa indywidualne rozmowy. Zorganizowanie gietdy
pracy wymaga duzego naktadu pracy, daje ona jednak pracodawcy mozliwo$¢ bez-
posrednich rozmow z wigksza liczba kandydatow.

Kolejnym instrumentem z grupy ushug posrednictwa pracy, bedacym w gestii
samorzadu gminnego jest mozliwo$¢ tworzenia klubéw pracy. Dziatanie klubu
opiera si¢ na zatozeniu, ze kazdy kto chce pracowaé moze te prace znalez¢. Zajecia
w klubie przeznaczone sa dla 0s6b bezrobotnych napotykajacych trudno$ci w zna-
lezieniu pracy. Niektorzy z nich nie znalezli zatrudnienia, poniewaz nie otrzymali
Jjeszcze dostatecznie dobrej oferty pracy lub nie umieli zaprezentowaé swoich
umiej¢tnosci w jak najlepszym $wietle. Zadaniem klubu jest zmiana tej sytuacji.
Cel ten jest osiagany przez rozwijanie umiejetnosci poszukiwania i znajdowania
pracy, motywowanie do wlasnej aktywnosci w tym zakresie, pobudzanie pewnosci
siebie, nauczanie technik prezentacji, ktore pozwola odnies¢ sukces®. Kluby pra-
cy sq wigc szkola umiejgtnego zareklamowania si¢ bezrobotnego lub poszukujace-
go pracg wobec pracodawcy®.

Waznym instrumentem oddziatywania na poziom bezrobocia przez samorzad
gminny jest mozliwo$¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej i to zarowno tej
o charakterze uzytecznosci publicznej, jak 1 od roku 1997 dziatalnosci o charakte-
rze zarobkowym. Mowiac o dziatalno$ci gospodarczej, trzeba mie¢ na mysli dwa
Jej aspekty. Po pierwsze, prowadzenie tej dziatalnosci (zarbwno o charakterze uzy-
tecznosci publicznej, jak 1 nastawionej na zysk) faczy si¢ bezposrednio z zatrud-
nianiem ludzi. Po drugie dziatalno$¢ gospodarcza z zakresu infrastruktury tech-
nicznej i spotecznej podnosi stan zagospodarowania gminy i stwarza korzysci ze-
wngtrzne dla lokalizacji dziatalnosci gospodarczej®'. Stopien nasycenia regionu
infrastruktura techniczna, jako$¢ drog, rozwdj telekomunikacji, baza hotelowa

% P. Gieorgica, Samorzqdy terytorialne i zwiqzki zawodowe — partnerami urzedow pracy
w zwalczaniu bezrobocia, wyd. cyt., s. 19.

¥ E.Kuczynska, Klub pracy — forma aktywizacji bezrobotnych, ,Rynek Pracy” 1994 nr 1,
S5

% J. Drohot, Miejsca i rola klubow pracy w procesie aktywizacji zawodowej bezrobotnych,
»Rynek Pracy” 1995 nr 5, s. 23.

8 L.Patrzatek, Funkcje ekonomiczne samorzqdu terytorialnego w okresie transformacji sys-
temowej w Polsce, Zeszyty Naukowe AE Wroctaw 1996 nr 714, s. 68.
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decyduja bowiem o jakosci ofert dla potencjalnych inwestoréw i zdolnosci gminy
do przyciagania kapitatu. Inwestycje te staja si¢ wigc mechanizmem ,,samonapg-
dowym” gospodarki gminy.

Od roku 1997 gminy moga prowadzi¢, w ograniczonym zakresie, dziatalno$¢
gospodarcza o charakterze zarobkowym®. Dzialalno$¢ t¢ gmina prowadzi w for-
mie spolek prawa handlowego (spotki akcyjnej i spotki z ograniczona odpowie-
dzialno$cia). Gmina ma prawo tworzy¢ je samodzielnie lub przystgpowac do juz
istniejacych. Dziatalno$é ta moze by¢ prowadzona gdy spetnione sa okreslone prze-
pisami prawnymi warunki.

Samorzad moze prowadzi¢ dziatalno$¢ o charakterze zarobkowym, jezeli ist-
nieja nie zaspokojone potrzeby mieszkancOw gminy i jednoczesnie na terenie gmi-
ny wystepuje wysokie bezrobocie, ktérego wysokos$¢ ujemnie wplywa na poziom
zycia wspolnoty lokalnej®. Zgodnie z tym zapisem gmina musi oceni¢, czy istnieja
nie zaspokojone potrzeby mieszkancéw na rynku lokalnym, nie tylko w sferze
uzytecznosci publicznej, ale takze poza nig — mieszkafncy moga przeciez odczuwac
brak podazy podstawowych ustug lub produktow pierwszej potrzeby®. Gmina jest
zobowigzana takze ustali¢, czy bezrobocie wyst¢pujace na terenie gminy ujemnie
wplywa na poziom Zzycia mieszkancow oraz czy podjgte dzialania majace na celu
trwale ograniczenie bezrobocia lub ozywienie lokalnego rynku pracy, nie przynio-
sty zadnego rezultatu. Wedtug C. Kosikowskiego analizowany zapis uniezaleznia
gming od dziatah administracji panstwowej w zakresie zwalczania bezrobocia®.

Gmina moze prowadzi¢ tg dzialalno$¢ takze wowczas, gdy zbycie sktadnika mie-
nia komunalnego (mogacego stanowi¢ wkiad niepieni¢zny do spétki) albo zarzadza-
nie nim w inny sposéb moze spowodowa¢ powazna stratg majatkowa. Przepis ten
stwarza gminie szanse na racjonalne gospodarowanie mieniem komunalnym. Gmina
ma takze prawo posiadac akcje lub udzialy w istniejacych spotkach, ktore Swiadcza
ustugi (bankowe, ubezpieczeniowe, doradcze, promocyjne, edukacyjne, wydawni-
cze) badz tez zajmuja si¢ dowolna dziatalnoscia, lecz wazna dla rozwoju gminy®.

Poza powyzszymi instrumentami samorzad moze oddzialywac na bezrobocie
W sposob posredni — oddziatujac na stan gospodarki lokalnej, liczebno$¢ podmio-
tow gospodarczych na terenie gminy, ich kondycjg finansowa 1 mozliwosci rozwo-
ju. Samorzady gminne powinny sprzyja¢ dzialalnosci gospodarczej®’. Instrumen-

62 Ustawa z 20 grudnia 1996 o gospodarce komunalnej, DzU z 1997, nr 9 poz. 43.

¢ Tamze, art. 10 ust.1.

¢ C.Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospodarce komunalnej oraz wzory aktow gminy
dotyczqce przeksztalcen przedsiebiorstw komunalnych, Zachodnie Centrum Organizacji, £.6dz — Zie-
lona Géra 1997, s. 57.

¢ Tamze, s. 58.

6 Ustawa z 20 grudnia 1996 o gospodarce komunalnej, art. 10 ust 2, 3

7 J. Ochryniuk, Samorzqd jako partner na lokalnym rynku pracy, ,Rynek Pracy” 1998
nr2-3,s.7.
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tow stuzacych temu celowi nalezy szuka¢ w budzecie gminy — po stronie docho-
dow 1 wydatkéw. Po stronie dochodow sa to podatki i oplaty lokalne, gospodarka
nieruchomos$ciami, natomiast po stronie wydatkow: udzielone kredyty i pozyczki,
wydatki na inwestycje infrastrukturalne, tworzenie inkubatoréw przedsigbiorczo-
sci, promocja gminy®.

Wsréd wielu funkceji podatkow duze znaczenie przypisuje sie funkcji bodzco-
wej, ktoéra ma zacheci€ lub tez zniechgcei¢ firmy do podjecia okreslonej dziatalno-
sci gospodarczej®. Aby osiagnaé te cele, wykorzystywane sa niektore elementy
techniki podatkowej, tj. stawki podatkowe, ulgi i zwolnienia oraz potracenia i wy-
taczenia o charakterze podmiotowym i przedmiotowym™. Za ich pomoca gmina
moze sprzyjac¢ dziatalno$ci podmiotéw gospodarczych, ktore wplywaja na rozwoj
danego terenu i przyczyniaja si¢ do rozwigzywania problemoéw bezrobocia na ich.

Podatkiem, ktorego konstrukcja pozwala oddziatywac na rozwdj gospodarczy
gminy jest podatek od nieruchomosci. Stawki tego podatku kazdego roku ustala
minister wasciwy do spraw finanséw publicznych w rozporzadzeniu wykonaw-
czym do ustawy. Rada gminy moze jednak, w ramach swojego wtadztwa podatko-
wego, ustalac stawki nizsze (wysoko$¢ stawki nie moze by¢ jednak nizsza niz 50%
tych gérnych granic’'), kierujac si¢ wlasna ocena potrzeb wspélnoty samorzado-
wej 1 dochodami gminy. Rada gminy, uchwalajac stawki obowiazujace na swoim
terenie powinna sobie zdawac sprawg, ze ustalenie wysokich stawek ogranicza
aktywnos¢ gospodarcza, potencjalni inwestorzy nie podejma dziatalno$ci w danej
gminie, a podmioty juz funkcjonujace moga ja przenie$é na tereny gdzie obowia-
zuja stawki nizsze™. Radzie gminy przystuguje prawo do wprowadzania wiasnych
zwolnien 1 ulg w podatku od nieruchomosci™. Uchwalane ulgi maja rozny zakres,
co do 0s6b nimi objetych, tytutu, z jakiego uzyskuje si¢ dana ulge, czasu jej trwa-
nia’. Ponadto gmina moze zaniecha¢ poboru podatku w catosci lub w czesci, od-

% Powyzsze formy dzialalno§ci moga w diugim okresie przynosi¢ pozadane rezultaty, jednak
trudno jest okresli¢, w jakim stopniu wzrost liczby podmiotéw gospodarczych, wielko$¢ produkcji
itp., jest wynikiem dziatalno$ci samorzadu w tym zakresie, a ile rezultatem innych czynnikow, np.,
atrakcyjnego, z punktu widzenia zbytu, polozenia gminy (M. K ow erski, Wplw samorzqdu na
zmiang wizerunku gmin wojewddztwa zamojskiego, ,,Samorzad Terytorialny” 1994 nr 7 — 8, s. 121).

% N. G ajl, Teorie podatkowe w swiecie, Wydawnictwo Naukowe PWN Warszawa 1992, s. 11.

" J. Gtuchowski, Funkcje podatkéw w gospodarce rynkowej, ,,Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego” 1995 nr 5, s. 5.

' Ustawa z 12 stycznia 1991 o podatkach i optatach lokalnych, DzU nr 9, poz.31, z p6zn. zm.,
art. 5 ust. 2.

" J.Sokotowski, R.Manacka, Opodatkowanie podmiotéw gospodarczych podatkiem od
nieruchomosci i od Srodkow transportowych, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1993 nr 4,
Sat)

3 Ustawa z 12 stycznia 1991 o podatkach i optatach lokalnych, art. 7 ust. 2.

™ Na temat podatku od nieruchomosci jako instrumentu stymulowania przedsigbiorczosci w ma-
tych miastach patrz szerzej: J. R ole wi c z, Ekonomiczne instrumenty stymulowania przedsiebior-
czosci w malych miastach w Polsce po roku 1990, Wyd. AE w Poznaniu, Poznan 1999, s. 15 — 16.
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roczy¢ termin platnosci lub roztozy¢ na raty, umorzy¢ w catosci lub czeéci zale-
glos¢ podatkowa wraz z odsetkami za zwloke 7.

Kolejnym podatkiem, ktéry moze by¢ wykorzystywany jako instrument stero-
wania rozwojem lokalnym jest podatek rolny. W wypadku tego podatku rada gmi-
ny moze wplyna¢ na podstawg opodatkowania 1 stawke podatkowa, zaliczajac wie$
do innego okregu podatkowego niz to wynika z przepisow prawnych. Nie moze to
jednak doprowadzi¢ do zmniejszenia hektaréw przeliczeniowych dla danej gminy
0 wigeej niz 1,5%. Stawki podatku ustalane sag kwotowo i odnosza si¢ do 1 hekta-
ra przeliczeniowego. Stanowia one rownowarto$¢ pieni¢zna okreslonej ilo$ci kwin-
tali zyta, obliczona wg $redniej ceny skupu Zzyta ustalong przez prezesa GUS”’.
Gminy sa jednak uprawnione do obnizania $rednich cen skupu Zyta i réznicowania
ich w zalezno$ci od rodzaju prowadzonej dziatalnosci rolniczej i struktury upraw
w gospodarstwie rolnym’. Ponadto gminie przyznane zostalo takze prawo uchwa-
lania ulg i zwolnien na wniosek zainteresowanego. Rada gminy okre$la szczegoto-
we warunki i tryb zwalniania z podatku rolnego uzytkow, na ktorych zaprzestano
produkcji rolne;j.

W stosunku do podatku rolnego gmina ma takie same uprawnienia do zaniecha-
nia poboru zaleglosci podatkowych, rozktadania ich na raty i umarzania jak w po-
datku od nieruchomoéci. Pozwala to uznaé podatek rolny za instrument sterowania
rozwojem lokalnym gminy. Rola tego instrumentu wzrosta w roku 1996 poprzez
zapis w nowelizacji ustawy o finansowaniu gmin”. Ustawodawca wprowadzit dla
gmin rekompensatg¢ w postaci dotacji z budzetu panstwa w wysokos$ci nie pobra-
nych przez nie kwot z tytulu przyznanych ulg i zwolnien. Od roku 1999 rekompen-
sata ta przyjeta forme cz¢$ci rekompensujacej subwencji ogolnej®. Dzigki przy-
znaniu gminom rekompensaty instrument ten moze by¢ obecnie czgsciej przez nie
stosowany®'.

Instrumentem, z pomoca ktorego samorzad mogiby oddzialywac na poziom
bezrobocia na terenie gminy, jest podatek optacany w postaci karty podatkowe;j.
Konieczna jest jednak zmiana w jego konstrukeji, przede wszystkim zwigkszenie
kompetencji gminy w jego ksztattowaniu. Powinna ona mie¢ wplyw na ksztatto-

s Rozporzadzenie ministra finansow z 9 stycznia 1995 w sprawie wykonania niektérych przepi-
séw ustawy o zobowiazaniach podatkowych, DzU nr 7, poz. 33.

76 Ustawa z 15 listopada 1984 o podatku rolnym, jedn. tekst. DzU z 1993, nr 94 poz. 431 z p6zn.
zm., art. 5 ust. 3.

7 Komunikat prezesa GUS oglaszany jest w Monitorze Polskim w terminie 20 dni po uptywie
kwartatu.

" Ustawa z 15 listopada 1984 o podatku rolnym, art. 6 ust. 3. %

™ Ustawa z 22 stycznia 1996 o zmianie ustawy o finansowaniu gmin, DzU nr 154, poz.794.

80 Ustawa z 26 listopada 1998 o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999
12000, DzU nr 150, poz. 983.

81'J. Rolewicz, Ekonomiczne instrumenty stymulowania przedsigbiorczosci w matych mia-
stach w Polsce po roku 1990, wyd. cyt., s. 18.
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wanie stawek, limity zatrudnienia dla poszczegolnych rodzajow dziatalnosci, wy-
sokos¢ znizek, zwyzek 1 ulg®.

Kolejnym instrumentem bgdacym w gestii gminy jest gospodarka nieruchomo-
Sciami komunalnymi, ktora to determinuje zachowanie podmiotow gospodarczych
dzialajacych w gminie®.

Instrumenty oddziatywania na rozw6j gminy odnajdujemy nie tylko po stronie
dochodow budzetowych gminy, ale takze i po stronie wydatkow. Gmina ma prawo
udziela¢ pozyczek z budzetu gminy®* przedsigbiorstwom przezywajacym trudno-
Sci finansowe, a rokujacym perspektywy rozwoju, badz tez zalogom pragnacym
przeksztalci¢ likwidowany zaktad w spotke.

Rada gminy ma takze prawo przyja¢ uchwatg upowazniajaca zarzad do udziela-
nia porgczenia kredytu. Kwota porgczenia musi znalez¢ sig po stronie wydatkow
budzetowych, gdyz porgczenie zwiazane jest z ewentualna sptata kredytu za pod-
miot, ktory ten kredyt zaciagnat. Porgczenie jest traktowane tak samo jak zacia-
gnigeie kredytu przez gming. Instrument ten jest czgsciej wykorzystywany przez
gminy niz pozyczka, poniewaz — zdaniem R. Grobelnego — nie wymaga bezpo-
Sredniego angazowania $rodkow finansowych®.

Samorzad moze sam partycypowa¢ w kosztach splaty kredytow udzielonych
osobom bezrobotnym na podejmowanie dziatalno$ci gospodarczej oraz zaktadom
pracy na tworzenie dodatkowych miejsc pracy w ramach systemu rozdzielania kre-
dytow z Funduszu Pracy. Stosowanie tych instrumentéw zwiazane jest z wydatko-
waniem $rodkow, a niewiele gmin jest w tak dobrej sytuacji finansowej, by stoso-
wac go powszechnie. Z tego tez powodu mozna stwierdzic, Ze sa one wykorzysty-
wane w stosunku do dziatalnosci szczego6lnie preferowanej przez wiadze gminy®.

Instrumentem posrednio wptywajacym na poziom bezrobocia na terenie gminy
sa dokonywane przez organy lokalne inwestycje infrastrukturalne — czynnik w gtow-
nej mierze decydujacy o przysziosci gminy 1 o tempie jej rozwoju. Inwestycje
infrastrukturalne umozliwiaja powstawanie nowych miejsc pracy lub tworza ko-
rzystne warunki do inwestowania w danej miejscowosci przez publiczne lub pry-
watne podmioty gospodarcze w przysztosci.

2 J. Potczynski, Podatek od dzialalnosci w formie karty podatkowej jako dochéd wiasny
gminy, w: Studium ekonomiczno-finansowe z dziatalnosci samorzqdu terytorialnego, red. E. Denek,
Zeszyty Naukowe Seria I nr 239, Wyd. AE w Poznaniu, Poznan 1996, s. 35.

¥ O instrumencie tym szerzej pisze S. Kanduta w artykule Samodzielnosé¢ gminy w zakresie go-
spodarki nieruchomosciami komunalnymi zawartym w niniejszym Zeszycie Naukowym.

8 Ustawa z 8 marca 1990 o samorzadzie gminnym, art. 18 pkt 2.

% R. Grobelny, Narzedzia ekonomiczno-finansowe sterowania rozwojem przestrzennym, w:
Rozwdj lokalny i lokalna gospodarka przestrzenna, red. J. Parysek, Bogucki Wydawnictwo Nauko-
we Poznan 1996, s. 151.

% Z.Duniewska, Wplyw samorzqdu terytorialnego na rozwdj przedsigbiorczosci prywatnej,
,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991 zeszyt nr 1, s. 79.




Rola samorzqdu gminnego w ograniczaniu bezrobocia w Polsce 147

Wskazane jest, aby dla zadan inwestycyjnych, gmina opracowala 2 — 3 letni
program. Musi by¢ on spdjny i odzwierciedla¢ potrzeby w zakresie infrastruktury
technicznej i spolecznej, majace zwiazek migdzy innymi z rozwojem budownic-
twa mieszkaniowego lub prowadzeniem matlej przedsigbiorczo$ci. W zwiazku
Z ustawowymi ograniczeniami dziatalno$ci gospodarczej samorzadu inwestycje te
dotycza gltownie przedsigwzigé z zakresu infrastruktury (wodociagi, kanalizacja,
telefonizacja, budowa drog). Charakterystyczna cecha inwestycji jest to, ze naj-
wigcej miejsc pracy powstaje w czasie ich realizacji®’.

Wazna rolg w gospodarce rynkowej odgrywaja matle i Srednie firmy, ktore sta-
nowia sit¢ napgdowa rozwoju lokalnego. Utrzymanie si¢ nowej firmy na rynku
jest trudne. Poczatkujacy przedsigbiorca nie posiada wystarczajacej wiedzy z dzie-
dziny finansow, prawa, marketingu. Najczgsciej nie posiada on takze wlasnego
lokalu i wystarczajacej ilo$ci srodkow finansowych, banki za$ oferuja mu trudno
dostepne kredyty®*. Nie moze on konkurowacé z juz istniejacymi firmami ze wzgle-
du na koszty produkcji, mozliwosci marketingu, rynki zbytu. Mtodym przedsig-
biorcom trzeba poméc. Forma takiej pomocy moga by¢, tworzone przez samorzad
terytorialny, inkubatory przedsigbiorczosci.

Utworzenie inkubatora jest niewatpliwie sprawa trudna 1 kosztowna, z tych
tez powodow nie wszystkie gminy moga je powota¢ do zycia. Tanszym sposo-
bem pomocy mtodym przedsigbiorcom, ale rownie przydatnym jest stworzenie
przez gminy biur lub punktéw doradztwa prawnego, finansowego i marketingo-
wego®. :

Dziataniem wspierajacym lokalng przedsigbiorczos¢ jest takze powotywanie
gminnych 1 ponadgminnych o$rodkéw rozwoju przedsigbiorczosci. Osrodki takie
moga popularyzowac podjgcie i rozszerzenie dziatalno$ci gospodarczej na terenie
gminy, organizowac wspoOtpracg w zakresie rozwoju przedsigbiorczosci, populary-
zowac¢ udane przedsigwzigcia gospodarcze, prezentowac gming jako osrodek kul-
tury gospodarczej, czuwac nad sprawnym przebiegiem procedur lokalizacyjnych.
Ponadto maja one szanse podejmowac dzialania aktywizujace spotecznosé¢ lokal-
ng, m.in. poprzez promowanie réznorodnych form zespotowego dziatania, promo-
wania wspolpracy réznorodnych instytucji i organizacji w rozwiazywaniu proble-
mow lokalnych?®.

8 Z.Strzelecki, Iniciatywy lokalne w rozwiqzywaniu probleméw bezrobocia, w: Inicjatywy
lokalne w rozwiqzywaniu probleméw bezrobocia, red. Z. Strzelecki, Warszawa 1994, s. 23.

88 Szerzej na temat problemow kredytowych matych firm patrz: T. £ u c z a k, Niebezpieczne kre-
dyty, ,,Zycie Gospodarcze” 1996 nr 16, s.19; T. L u c z a k, Problemy oprocentowania kredytu banko-
wego dla malego i sredniego przedsi¢biorstwa prywatnego. Wybrane zagadnienia teoretyczne i prak-
tyczne. Czesc I1. ,Bank i Kredyt” 1996 nr 5, s. 87 — 95.

¥ A. Ziomek, Dzialania ograniczajqce bezrobocie w gminach wojewddztwa katowickiego,
,»Rynek Pracy” 1999 nr 1, s. 69.

% R. S miech, Przeciwdzialanie bezrobociu w gminach, ,Rynek Pracy” 1997 nr 3, s. 72.
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Instrumentem pobudzajacym rozwdj gospodarczy, a w zwiazku z tym tworze-
nie nowych miejsc pracy sa specjalne strefy ekonomiczne (SSE)°!. Wazna rolg
w przeciwdziataniu bezrobociu i rozwijaniu przedsigbiorczosci na terenie gminy
odgrywa promocja zar6wno samej gminy, jak i przedsigbiorstw dziatajacych na jej
terenie. Celem dzialalno$ci promocyjnej gminy jest pozyskiwanie inwestorow,
przedsigbiorcow i turystow poprzez stworzenie zainteresowania gmina, jej otocze-
niem oraz podmiotami prowadzacymi na jej terenie dziatalno$¢ gospodarcza®.

Sposobem przeciwdziatania bezrobociu 1 promocji gminy jest powolywanie
zwiazkow komunalnych, ktore tworzone sa przez gminy w celu wspdlnego wyko-
nywania zadan publicznych®. Przyktadem takiego zwiazku jest dziatajaca od roku
1992 ,, Turystyczna Szostka” — zwiazek 6 gmin Kotliny Kiodzkie;j.

Gdy zaktfad pracy zapowiada zwolnienia grupowe, samorzad ma prawo podjaé
decyzj¢ o okresowym partycypowaniu w kosztach zatrudniania pracownikow, kto-
rym grozi zwolnienie z pracy. Gmina moze zorganizowa¢ dow6z pracownikow do
wigkszych osrodkow posiadajacych mozliwosci zatrudnienia, badz tez doptacaé do
biletéw na dojazdy do pracy w innych miejscowosciach. W wypadku prywatyzacji
przedsigbiorstw bgdacych w gestii samorzadu wiadze lokalne moga zawrze¢ klauzu-
l¢ w umowie o konieczno$ci utrzymania przez okres 2 — 3 lat aktualnego poziomu
zatrudnienia®. Samorzad terytorialny moze prowadzi¢ dziatalno$¢ mediacyjna w od-
niesieniu do zaktadow pracy oraz zatrudnionych dazac do ograniczania zwolnien
grupowych, niosac pomoc w organizowaniu spotek pracowniczych lub pomoc w pro-
wadzeniu postgpowania uktadowego w stosunku do firm zadtuzonych®.

Podsumowanie

Brak wyraznej regulacji prawnej dotyczacej udziatu i miejsca gminy w walce z bez-
robociem powoduje, ze gminy w dwojaki sposob podchodza do problemu bezro-

°' O instrumencie tym szerzej pisze M. Cie$§lukowskiw artykule Wphyw specjalnych stref
ekonomicznych na dochody budzetowe gmin zawartym w niniejszym Zeszycie Naukowym.

2 T.Topaczewska, Promocja rozwoju przedsiebiorczosci, w: Przedsigbiorczosé¢ w gminach
— stymulowanie inwestycji, red. E. Wysocka, ZCO Warszawa — Poznan — Zielona Gora 1996, s. 112;
A. Szromik, Marketing komunalny, ,Samorzad terytorialny” 1996 nr 3, s. 3;

% Ustawa z 8 marca 1990 o samorzadzie gminnym, rozdziat 7.

* Z.Strzelecki, Inicjatywy lokalne w rozwiqzywaniu probleméw bezrobocia, w: Inicjatywy
lokalne w rozwiqzywaniu problemow bezrobocia, red. Z. Strzelecki, wyd. cyt., s. 94.

% J. G orski, Inicjatywy lokalne w rozwiqzywaniu probleméw bezrobocia w Makroregionie
polnocnym, w: Inicjatywy lokalne w rozwiqzywaniu problemow bezrobocia, red. Z. Strzelecki, wyd.
CY i, Sa03:
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bocia. Czgs¢ z nich zachowuje si¢ biernie wykonuja one tylko i wylacznie zadania
nalozone na nie wprost przez akty prawne, natomiast walke z bezrobociem pozo-
stawiaja panstwu lub samorzadowi terytorialnemu innych szczebli. Druga grupa
gmin, w ktorych wiadze gminne zdaja sobie sprawg, jak wazny jest problem bezro-
bocia, stara si¢ w sposob aktywny wiaczy¢ w proces ograniczania bezrobocia.

Wsrod licznej grupy instrumentow, ktore gminy moga wykorzysta¢ w celu
zmniejszenia liczby 0sob pozostajacych bez pracy, mato jest instrumentéw doty-
czacych wprost bezrobocia. Szczegolnie odczuwa sig brak skutecznych instrumen-
tow finansowych. Znacznie wigcej jest instrumentow zwiazanych z rozwojem przed-
sigbiorczo$ci. Stosowanie tych instrumentow, nawet w szerokim zakresie, moze,
ale nie musi, doprowadzi¢ do zmniejszenia bezrobocia na terenie gminy. Jest to
bowiem jeden z wielu, ale nie jedyny czynnik decydujacy o tym, czy gmina jest
atrakcyjna gospodarczo czy tez nie. Jak pokazata praktyka ostatnich lat lokalne
ulgi podatkowe, wspomaganie przedsigbiorstw znajdujacych si¢ w trudnej sytu-
acji — sa to zbyt stabe instrumenty dla zahamowania tempa wzrostu bezrobocia.
Gmina nie ma tez pewnosci odnos$nie efektu zastosowania danego instrumentu.
Efekt koncowy walki z bezrobociem jest wypadkowa dziatan wielu podmiotow
1 narzedzi przez nie stosowanych.

Zastosowanie omowionych instrumentéw na szeroka skalg jest utrudnione.
Wiadze samorzadowe wskazuja na réznorodne grupy barier, ktore ograniczaja
gminy w szerszych dzialaniach na rzecz bezrobotnych. Wsrdd tych ograniczen
szczegllng uwage nalezy zwroci¢ przede wszystkim na bariery kompetencyjne,
organizacyjne, finansowe, prawne®®. Barier¢ kompetencyjna stanowi brak jed-
nolitej, wspolnej dla wszystkich instytucji w gminie koncepcji przeciwdziatania
bezrobociu. Bariera organizacyjna jest brak odpowiedniej kadry potrafiacej zor-
ganizowac¢ wlasciwe dziatania oraz brak biezacej 1 systematycznej wspotpracy
wiadz lokalnych z instytucjami, ktore mogtyby pomoc skutecznie walczy¢ z bez-
robociem.

Gminy wskazuja jednak przede wszystkim na ograniczenia finansowe. Odczu-
waja one niedostatek srodkow finansowych, ktére moglyby przeznaczy¢ na kon-
kretne przedsigwziecia. Wykorzystanie niektorych z omowionych instrumentow,
np. inkubatorow przedsigbiorczo$ci wymaga specjalnych urzadzen, a w zwiazku
z tym sta¢ na ich dziatalnos$¢ tylko gminy bogate, a tam bezrobocie najczgsciej
ksztaltuje si¢ na stosunkowo niskim poziomie. Samorzad gminny postuluje takze
przekazanie do dyspozycji gmin $rodkow z Funduszu Pracy, twierdzac, Zze beda
nimi lepiej gospodarowaty. Zwraca on rowniez uwagg na konieczno$¢ uproszcze-
nia procedur ubiegania si¢ przez bezrobotnych o pozyczki z Funduszu Pracy, zwigk-

-

% Pozostale grupy barier to: bariera aktywnosci, bariera zmiany kierunkéw edukacji miodziezy,
bariera wyksztalcenia, bariera psychologiczna, bariera inwestowania. (A. Z i o m e k, Dzialania ogra-
niczajqce bezrobocie w gminach wojewodztwa katowickiego, wyd. cyt.,s. 71 —73). -
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szenia $Srodkow przeznaczanych na roboty publiczne i prace interwencyjne (zwlasz-
cza te, ktore sa wspotfinansowane przez mieszkancow gmin).

Wsrod barier prawnych gminy wskazuja na niedostateczne uregulowania stwa-
rzajace trwale mechanizmy umozliwiajace tworzenie nowych miejsc pracy i za-
trudniania mtodziezy. Samorzad gminny oczekuje w swoich dzialaniach na rzecz
zwalczania bezrobocia m.in. jasnych 1 konkretnych kompetencji i przepisow.

Przy rozwiazywaniu problemoéw bezrobocia niezbedna jest wspoOtpraca samo-
rzadu gminnego z urz¢dami pracy. W ramach tej wspotpracy, urzedy pracy powin-
ny przekazywac¢ samorzadowi dane o liczbie wolnych miejsc pracy, sposobach
dofinansowywania pracodawcow, warunkach otrzymywania kredytu na podjgcie
dziatalnos$ci gospodarczej, szkoleniach bezrobotnych, ustugach doradcow zawo-
dowych narzecz bezrobotnych. Urzedy pracy powinny otrzymywac od wladz gminy
przede wszystkim informacje o stopniu aktywnos$ci bezrobotnych z terenu gminy
oraz o zamierzonych inwestycjach gminnych. Wigkszo$ci gmin nie wystarcza samo
uczestniczenie w pracach rad zatrudnienia, gdyz ogranicza to ich rolg tylko do
opiniowania wydatkow na rozne formy walki z bezrobociem. Chca one aktywniej
uczestniczy¢ w dziataniach urzedu pracy, chociazby w tworzeniu programéw spe-
cjalnych przeciwdziatania bezrobociu.
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llona Kijek

THE ROLE OF COMMUNAL SELF-GOVERNMENT IN REDUCING
UNEMPLOYMENT IN POLAND

Summary

Unemployment is an important economic and social problem, therefore many eco-
nomic entities take some measures to limit its extent. As is shown by the world
experience, the programmes to counteract unemployment should be worked out at
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the regional and local level. This is why a particularly important role in fighting
unemployment is played by territorial self-governments at the level of a commune.

The article tries to answer the questions: what are the tasks for the communal
self-government in fighting unemployment and what are the instruments to carry
out those tasks?

The considerations prove that there is no clear legal regulation as to the partic-
ipation and position of a commune council in fighting unemployment. A numerous
group of instruments to be used in order to reduce the number of jobless people
includes few instruments directly related to unemployment. The lack of effective
financial instruments seems to be particularly serious. There are many more in-
struments as regards development of entrepreneurship the use of which, even ex-
tensive, may but does not have to lead to reduction of unemployment in the area of
a commune.




