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Powiatowe rady rynku pracy — podmiot
lokalnego wspotrzadzenia?

County labour market councils: An actor of local governance?

Streszczenie

W artykule postawiono teze o petnieniu przez powiato-
we rady rynku pracy (PRRP) roli podmiotu lokalnego
wspoéirzadzenia. W rezultacie opisanych w artykule ba-
dan stwierdzono samodzielno$¢ interesariuszy w zakresie
wyboru przedstawicieli do skfadu PRRP, samodzielnos¢
PRRP w ksztattowaniu ich roli w lokalnym wspétrzadze-
niu oraz sile sprawczej opinii generowanych przez PRRP.
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Uwagi wstepne

Koncepcja lokalnego wspdirzadzenia (ang. local gover-
nance) jest propozycja poprawy efektywnosci rzadzenia
publicznego. Wérod najczesciej akcentowanych proble-
mow znajduja si¢ m.in. brak zaufania do decydentdw i do-
tychczasowych metod rzadzenia, ograniczone mozliwosci
realizacji zadafi publicznych przy jednocze$nie rosnacych
oczekiwaniach spofecznych dotyczacych poszerzenia za-
kresu i poprawy jakoSci ustug publicznych, a takze sygna-
lizowana przez niektore grupy che¢ bezpoSredniego
udzialu w procesach decydowania i oczekiwanie wplywu
na ksztalt sfery publicznej. W podejsciu lokalnego wspot-
rzadzenia organy samorzadu terytorialnego sa waznym,
cho¢ nie jedynym uczestnikiem policentrycznego uktadu,
w ktorym funkcjonujg inni aktorzy dysponujacy odmien-
nymi zasobami, potencjalami, celami i interesami.
Jednym z elementdw lokalnego wspdirzadzenia — za-
ktadamy, ze podmiotem — sg rady spoteczne. Zrzeszajg
one przedstawicieli organizacji spofecznych, instytucji pu-
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Abstract

The article presents the thesis that county labour
market councils (PRRP) play the role of an actor of local
governance. As a result of the research, the
independence of the stakeholders in the selection of
representatives to the PRRP, independence of PRRP in
shaping their role in local governance, and the driving
force of opinions generated by PRRP were found.
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blicznych i cztonkdw wspdlnoty lokalnej oraz petnia funk-
cje opiniodawczo-doradcza wobec wladz samorzadowych.
Do rad spotecznych zalicza sie dziatajace w Polsce powia-
towe rady rynku pracy (dalej: PRRP), ktore sa przedmio-
tem niniejszego artykufu.

PRRP powstaly w rezultacie przeksztalcenia istnieja-
cych wezeSniej powiatowych rad zatrudnienia. O ile po-
wiatowe rady zatrudnienia byly przedmiotem, nielicznych
wprawdzie, badaf empirycznych (Zalewski, 2008; Man-
des, 2013 za: Fraczek, 2015, s. 168), o tyle PRRP ciagle
czekaja na poSwiecone im opracowania obejmujace nie
tylko zagadnienia instytucjonalnoprawne, ale réwniez
spoleczno-polityczne.

Celem artykulu jest potwierdzenie poczynionego
wczesniej przez nas zalozenia, ze PRRP sg podmiotami
lokalnego wspotrzadzenia, innymi stowy: a) sposob wyla-
niania skfadu cztonkowskiego PRRP wskazuje na ich
w duzej mierze oddolny charakter; b) petnione przez nie
funkcje nie ograniczaja si¢ do realizacji przepisu ustawo-
wego; ¢) doradztwo PRRP ma charakter sprawczy, tzn.
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ich opinie sa brane pod uwage przez organy wiadz pu-
blicznych. Ponadto podejmujemy w nim probe oceny po-
trzeby funkcjonowania PRRP oraz zakresu ich kompe-
tencji. Cel artykutu osiagni¢to na podstawie wynikow badan
jako$ciowych!, ktore byly prowadzone z wykorzystaniem
techniki wywiadu pét-ustrukturyzowanego wérdd czton-
kow PRRP oraz pracownikoéw administracji samorza-
dowe;.

W kolejnych czgsciach artykutu opisujemy cechy lokal-
nego wspotrzadzenia jako paradygmatu realizowania lo-
kalnych polityk publicznych, a takze przedstawiamy krot-
ka charakterystyke spotecznych rad, ktére na mocy ustaw
sg uczestnikami ich planowania i realizacji.

Wielopodmiotowos¢ i sieciowo$¢
lokalnego wspotrzadzenia

Wsrdd cech podejécia governance kluczowa jest wielo-
podmiotowos$¢ wynikajaca z wigczania r6znych aktorow
w procesy decydowania. Konsekwencja tego jest ograni-
czenie dominujacej pozycji organéw publicznych, ktore
,dzielg sie” wtadza z innymi podmiotami (Jessop, 2004,
s. 66). Wedtug R.A.W. Rhodesa inng cechg governance
jest sieciowo$¢ wspOlpracy interesariuszy determinowana
koniecznoScia wymiany zasobow, bez ktorych niemozliwe
jest osiagnigcie wspolnych i partykularnych celéw (Rho-
des, 1997, s. 53). W ten sposob — jak twierdza V. Chho-
tray i G. Stoker — sektor publiczny zyskuje partnerow
i dostep do ich zasobow za cen¢ utraty wylacznej kontro-
li nad sfera publiczng (Chhotray i Stoker, 2009, s. 22, por.
Salamon, 2001).

Wspotrzadzenie lokalne (local governance) uwzgled-
nia réznice potencjaléw i zasobow aktordw i przyznaje
dominujaca rolg organom publicznym, w szczegdlnosci
w zakresie funkcji regulacyjnej. Lecz inaczej niz w trady-
cyjnym rzadzeniu, funkcje te realizuje wykorzystujac
,mickkie” sposoby oddziatywania na innych uczestnikow
procesu decyzyjnego (Stoker, 2004, s. 25). Wedtug E.H.
Klijna governance sprowadza si¢ do zarzadzania relacja-
mi wewnatrz sieci aktorow, ktore zmierza do: osiagnie-
cia wspOlpracy w zakresie polityk publicznych i dostar-
czania ustug publicznych, koordynacji dziatafi, wykorzy-
stania wiedzy poszczegdlnych uczestnikdw sieci w celu
poprawy jakoSci polityki publicznej oraz ustug publicz-
nych, a takze wiaczenia podmiotéw niepublicznych
w proces decyzyjny na jego wczesnym etapie, aby zapew-
ni¢ legitymizacje decyzji organdéw wladz publicznych
(Klijn, 2012, s. 206-207; Klijn & Koppenjan, 2014; por.
Denters, 2011, s. 313).

Dopuszczenie podmiotéw niepublicznych do procesu
decyzyjnego i jego przeksztatcenie w kierunku sieci decy-
zyjnych jest efektywne tam, gdzie organy publiczne widzg
konieczno$¢ wzmocnienia legitymizacji decyzji, poprawy
jakosci ustug publicznych, a takze kondycji spoteczenstwa
obywatelskiego. Jezeli governance jest tylko suma dyrek-
tyw plynacych z wyzszych szczebli rzadzenia publicznego,
proby jego wdrozenia sprowadzg si¢ do formalnego wy-
miaru rzadzenia, a w konsekwenc;ji tylko pozornie zmody-
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fikuja proces decyzyjny (Dickinson, 2016, s. 46; por. Pier-
re & Peters, 2000).

Rady spoteczne — (nie)nowi aktorzy
lokalnego wspotrzadzenia

Rady spoleczne sa powszechnym i trwatym uczestnikiem
lokalnego wspodtrzadzenia. Powszechnym, gdyz sa obecne
w wigkszosci reziméw demokratycznych, za§ trwalym,
gdyz zachowuja cigglos¢ istnienia od lat 70. XX w., kiedy
zostaly powotane po raz pierwszy w Stanach Zjednoczo-
nych w zwigzku z przyjeciem Comprehensive Employ-
ment and Training Act (Kompleksowa ustawa o zatrud-
nieniu i szkoleniach) oraz réwnolegle z radami senioréw
w Republice Federalnej Niemiec (Augsberger i in., 2017;
Walker, 1999). Trwalosci rad nie zagrozit dynamiczny
rozwoj réznorodnych form partycypacji spotecznej i tzw.
innowacji demokratycznych, ktore z nielicznymi wyjatka-
mi (np. budzet obywatelski) s3 stosowane okazjonalnie,
czgsto jednorazowo.

Rady spoteczne w Polsce zawdzieczaja swoja trwatos¢,
a takze powszechno$¢ regulacjom rangi ustawowej. Sa
one najczesciej elementem planowania i implementacji
polityk publicznych. I tak np. polityka adresowana do
0sOb z niepelnosprawnoSciami jest realizowana przy
wsparciu rad ds. osob niepelnosprawnych, obligatoryjnie
powolywanych w powiatach na mocy przepisow ustawy
z 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecz-
nej oraz zatrudnianiu os6b niepetnosprawnych (Dz.U.
2021 poz. 573). Charakter obligatoryjny maja rowniez ra-
dy spoteczne szpitali, dzialajace na podstawie przepisow
ustawy z 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnoSci leczniczej
(Dz.U. 2011 nr 112 poz. 654) i wspierajace realizacj¢ po-
lityki ochrony zdrowia. Polityka rozwoju kultury fizyczne;j
i sportu zaktada fakultatywny udziaf rad sportu w jej pla-
nowaniu i realizacji, co przewiduje ustawa z 25 czerwca
2010 1. o sporcie (Dz.U. 2020 poz. 1133). Podobnie fakul-
tatywny charakter maja rady seniorow uczestniczace w re-
alizacji polityki spolecznej adresowanej do osob star-
szych, ktore z racji braku uregulowan ustawowych tej po-
lityki dzialaja na podstawie przepisu art. Sc ust. 2 ustawy
z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2016
poz. 446), a takze rady mlodziezowe przewidziane tg sa-
ma ustawa i poSrednio wspierajace rzadowe strategie na
rzecz mlodziezy.

Polityka zatrudnienia, a nastepnie polityka rynku
pracy jest od poczatku, tj. od 1991 r., realizowana
z udzialem rad zatrudnienia, najpierw wojewddzkich
i rejonowych, a nastepnie wojewddzkich i powiatowych
(art. 819, Dz.U. 1991 nr 106 poz. 457 z pézn. zm.; Ura,
2018, s. 250-251; por. Gronkiewicz-Ziotkowska, 2014,
s. 296). Powiatowe rady rynku pracy sg ich kontynuacja
na mocy nowelizacji ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o pro-
mocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
(u.p.z.i.r.p.) wprowadzonej ustawa z 14 marca 2014 r.
0 zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz.
598 z p6zn. zm.).
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Kompetencje i zadania powiatowych
rad rynku pracy w Swietle przepisow
prawa

Powiatowe rady rynku pracy sa przykladem rad spofecz-
nych o charakterze obligatoryjnym, ktorych sktad, zakres
kompetencji i zasady funkcjonowania reguluje ustawa
0 promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U.
2021 poz. 1100 z p6zn. zm.). Ustawodawca umiejscowit je
w rozdziale 8 — Dialog spoleczny i partnerstwo na rynku
pracy, czyniac z nich podmiot dialogu spotecznego, ktory
z kolei uznat za jedng z kluczowych zasad tworzenia i re-
alizacji polityki rynku pracy (art. 21). PRRP zostaly po-
wolane na szczeblu lokalnym (powiatu) analogicznie do
rad rynku pracy funkcjonujacych na poziomie centralnym
(przy ministrze wtasciwym ds. rynku pracy) oraz woje-
wodzkim (przy marszatku wojewddztwa) (art. 22 ust. 112)
(Mgcina, 2018, s. 336-338). PRRP sg ,,organami opinio-
dawczo-doradczymi starosty w sprawach polityki rynku
pracy” (art. 22 ust. 3). Funkcja opiniodawcza dominuje
w dziatalnodci rad, ale nie jest jedyna. Przedmiotem opi-
nii rad na szczeblu powiatu sg (analogicznie do WRRP)
kwestie dotyczace zasadnoSci gospodarowania Srodkami
Funduszu Pracy (FP), planow i programéw, ale takze opi-
niowanie kryteriow podziatu Srodkow w ramach FP,
wnioskow o odwotanie dyrektora PUP czy ocena spra-
wozdan z dziatalno$ci PUP (art. 22 ust. 5). Dodatkowo,
zgodnie z art. 22 ust. 7, PRRP opiniuja: celowos¢ reali-
zacji programdw specjalnych dotyczacych zatrudnienia,
zmiany w programach specjalnych wnoszone przez sta-
roste, a takze celowoS¢ realizacji Programu Aktywizacja
i Integracja’. Zgodnie z art. 22 ust. 5a powiatowa rada
rynku pracy moze by¢ réwniez podmiotem, z ktérym
WRRP moze konsultowaé swoje stanowisko przed wy-
daniem opinii dotyczacej zasadnoSci ksztalcenia w za-
wodzie.

Zdaniem T. Wroctawskiej przyjety w ustawie zakres
uprawniefi rad rynku pracy nie uwzglednia kompetencji
stanowczych. Tym samym zasadne bytoby okreslanie tych
podmiotoéw jako ,,instytucji uspotecznienia kontroli pro-
gramdw publicznych, a nie instytucji wspdtdecydujacych
o rynku pracy” (Wroclawska, 2016, art. 22).

Jezeli chodzi o skfad PRRP, to ustawodawca pozosta-
wil w tym zakresie znaczng dowolno$¢ starostom. Wynika
ona z faktu, ze PRRP s3 organami opiniodawczo-dorad-
czymi starostdw. Interpretacje tego przepisu rozwinal
WSA w Poznaniu w 2011 roku, wskazujac, ze rady s3 or-
ganem powolywanym przez starost¢ i jemu podlegtym.
Tym samym nie sa organami wspotdziatajacymi w rozu-
mieniu przepisow art. 106 § 1 k.p.a. (wyrok II SA/Po
888/10).

Przepisy ustawy ograniczaja si¢ do wskazania §rodo-
wisk, ktorych przedstawiciele maja zasiada¢ w radach, ale
nie okreSlaja w jakiej liczbie (art. 23 ust. 4). W skiad
PRRP wchodza osoby powolane przez staroste sposrod
kandydatow zgtoszonych przez dziatajace na terenie po-
wiatu organizacje zwigzkowe i organizacje pracodawcow,
tzw. reprezentatywnych organizacji i instytucji zgodnie

z ustawa o Radzie Dialogu Spolecznego i innych instytu-
cjach dialogu spotecznego (Dz.U. 2018 poz. 2232 z pdzn.
zm.)3, spoteczno-zawodowych organizacji rolnikow,
w tym takze zwigzkdw zawodowych rolnikéw indywidual-
nych i izb rolniczych, oraz organizacji pozarzadowych,
ktorych przedmiotem dziatalnoSci sg kwestie zatrudnie-
nia i rynku pracy (art. 23 ust. 31 4).

Dodatkowo sktad PRRP moze zosta¢ uzupetniony
0 trzy osoby wybrane przez starost¢ sposrod organéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego, Srodowisk naukowych
badz tez innych osob, ktore cieszg sie autorytetem i posia-
daja wiedze istotng dla realizacji zadaf rady. Poza tym do
udziatu w pracach rady mogg by¢ zapraszani przedstawi-
ciele innych instytucji i organizacji, tyle ze nie maja moz-
liwosci udzialu w podejmowanych rozstrzygnieciach (art. 23
ust. 7) (por. Wroctawska, 2016, art. 23).

W ustawie precyzyjnie zostal okre$lony sposdb wybo-
ru cztonkdw rady. Jak wskazuje T. Wroctawska (2016),
jest to rozwigzanie wyjatkowe i w zasadzie mogloby zo-
sta¢ przeniesione do rozporzadzenia. Postulat ten wyda-
je sie by¢ zasadny, zwlaszcza ze rozporzadzenie reguluje
organizacje, dziatalno$¢ i finansowanie szkolefi czton-
kow rad rynku pracy (Dz.U. 2014 poz. 630). Przyjete
rozwigzanie czyni PRRP jednym z najbardziej sformali-
zowanych podmiotéw opiniodawczo-doradczych (por.
Gronkiewicz-Ziotkowska, 2014, s. 295-296). Wspomnia-
ne rozporzqdzenie z 2014 roku reguluje m.in. sposdb
przyjmowania op1n11 przez rad¢ oraz dookreSla, ktore

sprawy wymagaja przyjecia uchwaly PRRP, a ktdre zapi-

su w protokole z posiedzenia rady. Z jednej strony taka
konstrukcje mozna uzna¢ za przeregulowanie i ograni-
czanie mozliwo$ci samodzielnego wypracowania Sposo-
bu pracy przez cztonkdw organu opiniodawczo-doradcz-
ego, a nawet za przejaw braku zaufania do kompetencji
i rzetelnoSci cztonkéw PRRP. Z drugiej za$, biorac pod
uwage argumenty sadu zawarte w przywolanym wyzej
wyroku WSA w Poznaniu z 2011 roku oraz kolejnym
z 2015 roku (wyrok IT SA/Po 831/15), nalezy si¢ zgodzic,
ze opinie PRRP rzeczywiScie moga wplywac na decyzje
starostow, ktore z kolei moga rodzi¢ skutki finansowe
(np. umorzenie przyznanych §rodkow), a wigc wymagaja
doktadnych regulacji.

Metodologia badanh

Ocena udzialu PRRP w lokalnym wspotrzadzeniu wyma-
ga zbadania nastepujacych kwestii:

a) sposobu wylaniania cztonkéw PRRP, ktory powi-
nien gwarantowac jej niezalezno$¢ od organu, ktoremu
ma doradzac; ta niezalezno$¢ jest uregulowana przepisem
art. 23 ust. 4 u.p.z.i.r.p. przew1duja,cym zglaszanle kandy-
datoéw do PRRP przez organizacje wymienione w art. 23
ust. 3 ustawy; zatem nalezatoby odpowiedzie¢ na pytanie
0 zgodnos¢ praktyki kompletowania sktadu rad z tym
przepisem;

b) funkcje petione przez aktoréw lokalnego wspot-
rzadzenia: czy PRRP ograniczaja si¢ do dziatah przewi-
dzianych w ustawie (art. 22 ust. 5 i 7), czy maja szans¢ na
ich uzupemnienie o kolejne dzialania;
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¢) relacje migdzy PRRP a wladzami publicznymi i ad-
ministracja: czy doradztwo PRRP — w S$wietle opinii
cztonkéw — ma wplyw na decyzje podejmowane przez
organ wydajacy decyzje, czy ma jedynie charakter pozor-
ny.

Powyzsze zagadnienia zostang uzupetnione o:

d) oceng potrzeby funkcjonowania PRRP w odniesie-
niu do decyzji podejmowanych przez organ samorzadowy
i ksztattowania lokalnego rynku pracy;

e) ocen¢ kompletno$ci kompetencji PRRP.

Dyrektywny charakter powiatowych rad rynku pracy
pozwolit na dokfadne okreslenie zbioru jednostek samo-
rzadu lokalnego, sposrdd ktdrego dokonano wyboru pro-
by badawczej. W zbiorze tym znalazly si¢ wszystkie po-
wiaty (w liczbie 314) oraz miasta na prawach powiatu
(W liczbie 66). Zbidr jednostek administracyjnych, z kto-
rego dokonano wyboru proby badawczej, ograniczono do
miast na prawach powiatu4, przy czym zgodnie z przewi-
dziang w ustawie mozliwoscia tworzenia powiatowych
urzedow pracy — a zarazem PRRP — obejmujacych wie-
cej niz jeden powiat, wzigto pod uwage, ze niektore
PRRP mogg by¢ powotane dla miasta i sasiadujacego
z nim powiatu. Zdecydowano o poddaniu badaniu PRRP
dziafajacych w szesnastu miastach na prawach powiatu,
czyli w blisko jednej czwartej wszystkich tego rodzaju jed-
nostek samorzadowych. Miasta, w ktorych PRRP miaty
zosta¢ poddane badaniu, zostaly wybrane wedtug dwoch
kryteriow: a) wielkosci mierzone;j liczbg mieszkancow, b)
lokalizacji na terytorium kraju w ramach podziatu na ma-
kroregiony (NUTS1).

Badanie zostalo przeprowadzone technikg wywiadu
pot-ustrukturyzowanego kierowanego do cztonkow
PRRP oraz urzednikéw powiatowych urzedéw pracy.
Wywiady przeprowadzono w ostatnim kwartale 2018
i pierwszym kwartale 2019 roku. PRRP dziataly we
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wszystkich miastach wybranych do badania, jednak
w przypadku dwoch z nich nie udato si¢ przeprowadzi¢
wywiadow ani z cztonkami rad, ani z pracownikami PUP.
W sumie przeprowadzono 20 wywiadow, w tym 16
z cztonkami (w tym przewodniczacymi) PRRP, dyrekto-
rem i trzema urz¢dnikami w PUP (tabela 1).

Wywiady byly rejestrowane, a nastgpnie dokonano ich
transkrypcji i pseudonimizacji. Transkrypcja wywiadow
zostata wprowadzona do aplikacji QDA Miner umozli-
wiajacej kodowanie, analiz¢ tresci i analize iloSciowa wy-
wiadow.

Wyniki badan empirycznych

Przepisy ustawy reguluja sposdb wylaniania cztonkow
PRRP tak, aby interesariusze rynku pracy mieli w tej
sprawie wolny wybdr, ale jednocze$nie by organ powotu-
jacy, tj. samorzadowy organ wykonawczy, mial wplyw na
sktad PRRP. Potowa uczestnikow wywiadow wskazata na
delegowanie osob do PRRP przez organizacje spoleczne
wymienione w ustawie, co zostalo zakodowane jako
»otwarty nabor cztonkéw”. Jeden z rozméwcdw przedsta-
wil sposob rekrutacji cztonkoéw nastepujaco:

(...) Sq ogloszenia w Internecie o naborze na czionkow
do tej rady i mogg to zglaszac i organizacje (...), i w tym
momencie zostalam zgloszona, i pdzniej wyboru dokonuje
prezydent. (VI/R/p)

W procesie otwartego naboru aktywni sg tez urzednicy
PUP:

(...) w Internecie szukamy organizacji tutaj roznych ta-
kich i wysylamy zapytania czy organizacje chcialyby tutaj
jakiegos$ czlonka, informujemy, ze bedzie powotana rada.
(XIV/R/u)

W pozostalych przypadkach badani okreflili tryb po-
wolania ich do rady jako desygnowanie (IV/R/p, XIV/R/c)

Tabela 1. Informacje o osobach uczestniczacych w wywiadach

Kod miasta Liczba przeprowadzonych wywiadow Rola pelniona przez rozméwcee
I 1 przewodniczacy PRRP
I 1 czlonek PRRP
111 1 dyrektor PUP
v 1 przewodniczacy PRRP
A% 1 cztonek PRRP
VI 2 przewodniczacy PRRP; cztonek PRRP
Vil 1 czlonek PRRP
VIII 0 n/d
IX 2 czlonek PRRP
X 1 czlonek PRRP
XI 1 czlonek PRRP
XII 1 czlonek PRRP
XIII 3 przewodniczacy PRRP; czionek PRRP; urzednik w PUP
X1V 2 cztonek PRRP; dyrektor PUP
XV 0 n/d
XVI 2 cztonek PRRP; urzednik w PUP

Zrédlo: opracowanie whasne.
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kontrolowanie

platforma dialogu i dyskusji
rozdzielanie srodkow finansowych
decydowanie

wystgpowanie z wnioskami

Funkcja

inicjowanie
opiniowanie
doradzanie
informowanie

reprezentowanie

i oddelegowanie — jezeli dotyczyto radnego lub urzedni-
ka (V/R/c, VI/R/p, IX/R/u, XIII/R/p). Warto tez wspo-
mnie¢, ze szeScioro czlonkow obecnych PRRP byto
cztonkami poprzedzajacych ich rad zatrudnienia, zatem
ich cztonkostwo z kadencji na kadencj¢ (czasami z prze-
rwa) bylo odnawiane.

Zadania i funkcje rad zostaly zdefiniowane ogdtem
w 25 kodach. Nie wszystkie z nich zastosowano w proce-
sie kodowania wywiadow albo zostaly one zastosowane
w jednym, dwoch lub trzech wywiadach. Te kody pomi-
nigto, przyjmujac, ze minimalng liczba sa cztery wywiady
(20%), w ktorych kod si¢ pojawia, by zostat on uwzgled-
niony w analizie iloSciowej (wykres 1).

Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy w art. 22 ust. 3 definiuje PRRP jako organy opi-
niodawczo-doradcze, jednak juz w ust. 5 i 6 ustawodaw-
ca uzupelnia funkcj¢ opiniodawczo-doradcza o inspiro-
wanie, ocenianie i sktadanie wnioskow. Jak nalezalo
oczekiwaé, najczesciej powtarzajaca si¢ w wywiadach
funkcja PRRP jest funkcja opiniodawcza, podczas gdy
funkcja doradcza pojawita si¢ w polowie wywiadow.
Z drugiej strony, funkcja okreslona w ustawie jako inspi-
rowanie nie pojawita si¢ w wywiadach ani razu w odnie-
sieniu do PRRP. Dla okreslenia zblizonej (cho¢ nie toz-
samej) funkcji zastosowano kod inicjowanie, ktory pojawit
sie w polowie wywiadow. Osoby uczestniczace w bada-
niu na ogol interpretowaly funkcje rady szerzej w sto-
sunku do treSci ustawy. Na przyktad w pofowie wywia-
dow wskazano na funkcje informacyjng oraz uznano
PRRP za platforme dialogu i dyskusji, co ilustruje naste-

pujacy cytat:
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Wykres 1. Funkcje PRRP deklarowane przez badanych

)
~
(=)}

8§ 10 12
Liczba wywiadow

14 16 18 20

Zrodto: opracowanie wlasne.

(...) jest to taki dobry twér do tego, zeby spotkac si¢ raz
na jakis czas i wspolnie porozmawiac o tym, jak ten rynek
pracy wyglgda z réznych perspektyw, wymienic sie doswiad-
czeniami, informacjami (...) (IX/R/c)

Nie tak licznie w wywiadach pojawialy si¢ tez inne
funkcje. Na uwage zastuguja: decydowanie i rozdzielanie
srodkow finansowych oraz kontrolowanie. Z formalnego
punktu widzenia zadna z tych funkcji nie przystuguje
PRRP jako organowi opiniodawczo-doradczemu, chociaz
przyznane ustawa zadanie oceniania okresowych spra-
wozdan z dziatalno$ci PUP moze by¢ interpretowane ja-
ko forma kontroli. Jeden z czfonkéw PRRP uznat jej
szczegblne znaczenie:

(...) najwazniejszym elementem jest rola kontrolna wobec
urzedow pracy, a szczegolnie wobec dyrektora urzedu pracy.
Czyli przyjmujemy sprawozdania nie tylko do wiadomosci,
ale glosujemy nad ich przyjeciem, w zwigzku z tym mamy
nieograniczong mozliwosc zadawania pytan. 1 to nie zawsze
musi oznaczaé, ze na przyktad glosujemy za odrzuceniem,
taka sytuacja sig jeszcze nie zdarzyla, ale sam fakt, ze jest ta-
kie cialo spoleczne, ktore zadaje pytania i jest dociekliwe
w formulowaniu pytari powoduje, ze funkcjonowanie urzedu
pracy pewnie jest inne niz gdyby tej rady nie bylo. (VI/R/r)

Radni PRRP zdaja sobie sprawe, ze ich udziat w roz-
dzielaniu §rodkéw finansowych nie ma charakteru decyz;ji:

(...) 8¢ uchwaly o podziale srodkow, o przesunigciach
jakichs w tym funduszu, ktorym dysponuje Powiatowy
Urzqgd Pracy, zeby stosownie do potrzeb podzielic, oczywi-
Scie to jest uchwata, ktora pewnie tez ma charakter tylko ta-
ki pomocniczy, docelowo dyrektor [PUP — przyp. aut.]
musi tak czy inaczej zaproponowac jakis podzial. (IX/R/u)
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Zdecydowanie podkreSlano jednak znaczenie opinii
PRRP w sprawach indywidualnych rozstrzyganych przez
samorzadowy organ wykonawczy w formie decyzji admi-
nistracyjnej:

Sq tez indywidualne sprawy (...) Zle wykorzystanych czy
powiedzmy niewlasciwie wykorzystanych srodkow, przezna-
czonych na przyklad na uruchomienie jakiejs dziatalnosci,
(-..) tutaj moze bardziej sq wigzqce decyzje rady [PRRP —
przyp. aut.], bo jednak iles tam tych osob raczej nie dgzy do
tego, zeby wyrzqdzac komus krzywde. (XVI/R/c)

Przekonanie o sile sprawczej PRRP jest czgsciowo po-
chodng relacji migdzy radami a organami wtadz publicz-
nych oraz urz¢dnikami. I wprawdzie w dziewigciu wywia-
dach deklarowano wspdlprace migdzy nimi, w oSmiu
wskazano na uwzglednianie opinii PRRP w podejmowa-
niu decyzji, za§ w szeSciu — na pozytywne nastawienie
urzednikow, to wymowny jest nastepujacy fragment jed-
nej z wypowiedzi:

Bywato (...) ze opinia rady byla jednoglosna, co do te-
go, ze nie zgadzala si¢ z czyms, zeby na przyklad umorzy¢
[Srodki nienaleznie pobrane z powiatowego urzedu pracy
— przyp. aut.], bo ewidentnie bylo, ze tak powiem, okrada-
nie urzedu, natomiast (...) wojewoda podjgt decyzje i umo-
rzyl, ale w uzasadnieniu stwierdzil, Ze to, ze rada wyrazita
pozytywnq opinig, nie jest znaczgce, bo to nie wigze. Takze
(...) z jednej strony mowimy o powolaniu rad po to, bo...
A z drugiej strony w pewnych sytuacjach stwierdza sig, zZe to
nie wigze i bo to nie jest jakby w zgodzie z oczekiwaniami.
(UR/p)’

Z drugiej strony, cztonkowie PRRP mieli poczucie si-
ty sprawczej swoich opinii, co ilustruje nastepujacy cytat:

(...) oni [organy wladz samorzadowych — przyp. aut.]
muszq sig liczy¢ [z PRRP — przyp. aut.], bo my opiniuje-
my, jezeli zaopiniujemy negatywnie to ta uchwala nie przej-
dzie, wigc chociazby z tej racji, ale tez mysle, ze biorg pod
uwage to, co my wnosimy, bo przy planowaniu jakiejkolwiek
pracy trzeba tego glosu z zewnqtrz stuchac. Przepisy przepi-
sami, ale kierunki dzialania trzeba dostosowac do potrzeb
spolecznych, a my jestesmy tym glosem z zewngtrz. (V/R/c)

Z powyzszej wypowiedzi wynika, Ze rozmOwca inter-
pretuje role PRRP jako czynnika spolecznego, niezalez-
nego od wtadz lokalnych, ale réwniez podmiotu, ktéry ma
lepszy niz urzednicy oglad sytuacji wybranych grup spo-
tecznych, a takze konkretnych osob. Ponizsza wypowiedz
potwierdza ten wniosek:

Zdarza sig tak, ze te punkty dotyczgce umorzen pewnych
sytuacji finansowych zwigzanych (...) z klientami Urzedu
Pracy, kiedy Rada si¢ zastanawia czy umorzy¢ pewne rze-
czy, czy nie. W zwigzku z tym, ze moja grupa docelowa
w pracy jest to wiasnie grupa osob zagrozonych wyklucze-
niem spolecznym, defaworyzowanych, czesto te nazwiska
sie przewijajq. I jakby zdarza sig, ze znam te osoby. Jestem
w stanie powiedziec, czy faktycznie w takiej sytuacji to umo-
rzenie sie nalezy, czy nie (...) dlugo zajmowalam sie (...)
wylgcznie osobami niepelnosprawnymi, wiec tez moglam
wyrazac swojq opinig — jakie ja mam odczucie od tej stro-
ny praktyka, ktory wdraza te osoby niepetnosprawne na ry-
nek pracy (...). (IX/R/c)
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Wyniki analizy tresci wywiadow daja niejednoznaczng
odpowiedz na pytanie o potrzebe istnienia PRRP. Opinie
urzednikow sa w tej sprawie rozbiezne, od zaprzeczaja-
cych potrzebie powotywania rad:

(...) ta rada nie jest koniecznie potrzebna, nam jako
urzednikom, niestety, troche przeszkadza w takim biezgcym
funkcjonowaniu. (IV/R/u)

poprzez sugerowanie, ze katalog dokumentéw opinio-
wanych przez PRRP jest zbyt szeroki:

(...) cze$¢ zagadnieri moglaby Smiato nie musie¢ by¢
opiniowana przez rade, bo my, jako urzqd, jak gdyby zna-
my specyfike pracy (...) bazujgcq na naszych przepisach
i wiemy (...) jak mamy postgpic. (VI/R/u)

az po wskazanie, ze PRRP bywaja urzednikom ,,przy-
datne”, zapewne takze jako autorzy opinii legitymizuja-
cych ich decyzje:

Moze i by si¢ dalo bez tego [PRRP — przyp. aut.], ale to
jest dla nas bardzo wygodne (...) zawsze ktos nam opiniu-
je pewne rzeczy, a opinia nie raz jest przydatna do czegos.
(...) bardzo dobrze, ze takie cialo istnieje, ktore po prostu
zbiera tam rozne... z réznych srodowisk cztonkowie pocho-
dzq i kazdy ma jakies tam zdanie na tematy, ktore zwiqza-
ne sq z rynkiem pracy. (XVI/R/u)

Wigksze znaczenie do PRRP przywiazuja ich cztonko-
wie dostrzegajac inne, niz tylko opiniodawczo-doradcza,
funkcje rad, o czym byta juz mowa, i uzasadniajac potrze-
be ich istnienia mozliwoSciag wplywania na polityke za-
trudnienia, a takze wymiany opinii migdzy osobami re-
prezentujgcymi rdznych interesariuszy rynku pracy
(III/R/U; VI/R/p). Niemniej jeden z cztonkéw PRRP do-
strzegt wplyw ,,czynnika ludzkiego” na skuteczno$¢ rad:

wplyw tej rady moze by¢ taki jaki zechcq realnie petnic¢
jej cztonkowie. Czyli zaktadam, ze rada moze autentycznie
wplywad, nie ksztaftowad, ale jakos wspotksztaltowac poli-
tyke zatrudnienia czy rynku pracy. (VI/R/r)

Cztonkowie PRRP nie wyrazali oczekiwan zwigzanych
z kompetencjami rad — jezeli je oceniali, to jako wystar-
czajace (VI/R/p; VI/R/r). Natomiast interesujace spo-
strzezenie, ktore moze stanowi¢ przestanke do sformuto-
wania wniosku de lege ferenda, zostalo wyartykutowane
w bardzo zblizony sposdb przez urzednika i jednego
z czlonkoéw PRRP:

(...) nasza rada (...) opiniuje nam kierunki ksztaicenia
w szkolach ponadpodstawowych, ta opinia naszej powiatowej
rady nie jest w ogdle brana pdZniej pod uwage, bo szkola
musi pozniej wystgpic jeszcze do wojewddzkiej rady rynku
pracy o opinig i ta opinia jest wigzqca, a zadna wojewddz-
ka rada rynku pracy nie wystepuje do nas o naszq opinie.
(XIV/R/u)

(...) my opiniowalismy nowe kierunki ksztalcenia, na-
tomiast z tego, co wiem to chyba bedzie opiniowane na
szczeblu wojewddzkim, a moze trochg szkoda, bo my mamy
tez szkoly prowadzone przez powiat i sq to szkoly zawodo-
we i dobrze by bylo gdybysmy my to jednak kierowali, bo my
wiemy jakie jest zapotrzebowanie absolwentow. (V/R/c)

Rozmoéwcey sugeruja zatem konieczno$¢ rewizji
u.p.zir.p. w zakresie rozdzielenia kompetencji woje-
wodzkiej i powiatowej rady rynku pracy.
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Whnioski

Powiatowe rady rynku pracy sa jednymi z licznych rad
spotecznych dziafajacych w jednostkach samorzadu lokal-
nego, ktore wyrdznia szczegdlnie wysoki stopiefi uregulo-
wania w krajowych aktach normatywnych. Obok przed-
miotowe] ustawy organizacja i tryb funkcjonowania
PRRP s3 uregulowane w rozporzadzeniu wlasciwego mi-
nistra. Zblizony stopien szczegdtowosci regulacji jest cha-
rakterystyczny jeszcze tylko dla rad ds. osob niepetno-
sprawnych. Nalezy przyja¢, ze skoro ustawodawca zdecy-
dowat si¢ na tak drobiazgowe okreslenie zadan, organiza-
¢ji i trybu funkcjonowania PRRP, to przyznat jej rowniez
szczegOlna role w procesie planowania i realizacji polity-
ki rynku pracy. Te szczeg6lng role okreslilySmy jako role
podmiotu w lokalnym wspdtrzadzeniu.

Pierwszym wyznacznikiem petnienia tej roli jest samo-
dzielno&¢ interesariuszy polityki publicznej w zakresie wy-
boru przedstawicieli do skfadu cztonkowskiego PRRP.
Taka samodzielno§¢ gwarantuje rowniez ustawa, ktorej
przepisy w tej kwestii — jak wskazuja wyniki badafn — sa
przestrzegane przez samorzadowe organy wykonawcze
powotujace cztonkdw rad sposrdd zgloszonych przedsta-
wicieli organizacji. Oddolnosci PRRP nie podwaza kom-
petencja organu wykonawczego do delegowania do rady
przedstawicieli organdw samorzadowych oraz osob ce-
chujacych si¢ wiedza i do§wiadczeniem w zakresie rozwig-
zywania problemow rynku pracy.

W rezultacie analizy iloSciowej tresci wywiadow stwier-
dzono, ze wprawdzie funkcja opiniodawcza dominuje nad
pozostalymi funkcjami okre§lonymi w przepisach ustawy,
niemniej PRRP generuja funkcje dodatkowe ksztattujac sa-
modzielnie swoja role w lokalnym wspdlrzadzeniu. Na
wzmianke zastuguje przewidziana ustawa funkcja inspiruja-
ca, ktora nie jest obecna w narracji naszych rozmowcow
o PRRP. Nalezy si¢ zatem zastanowi¢, czy inspirowanie jest
wlasciwym pojeciem opisujacym to, co rady spoleczne robig
lub powinny robi¢. W naszym przekonaniu PRRP, podob-
nie jak inne rady spoteczne, powinny zosta¢ wyposazone
w funkcje inicjatywna, co pozwolitoby lepiej wykorzystac ich
potencjal wplywania na polityki publiczne. To ostatnie jest
bowiem wazna cecha aktordw lokalnego wspotrzadzenia.

Cztonkowie PRRP s3 przekonani o sile sprawczej ge-
nerowanych przez nich opinii. Podkreslano ich znaczenie
szczegOlnie w odniesieniu do decyzji administracyjnych

Przypisy/Notes

adresowanych do indywidualnych odbiorcéw pomocy fi-
nansowej §wiadczonej przez powiatowe urzedy pracy.
Opinie w tych sprawach nie moga by¢ ignorowane przez
organ wydajacy decyzje. Podobnie negatywna opinia
PRRP o planach reahzac]l programu specjalnego moze
wstrzymac jego wejscie w zycie.

Potrzebe istnienia PRRP zgodnie wyrazaja ich cztonko-
wie. PowSciagliwie oceniaja ja urzednicy, ktorzy sa zdania,
ze poradziliby sobie bez rad; ewentualnie traktuja PRRP
instrumentalnie, jako podmioty generujace opinie, ktore
moga postuzy¢ uzasadnieniu podejmowanych decyzji (por.
Mandes, 2013, s. 3; Gronkiewicz-Ziotkowska, 2014, s. 298;
Fraczek, 2015a, s. 31-32). Urzednicy sygnalizowali rowniez
zbyt rozlegly katalog zagadnieni bedacych przedmiotem
opiniowania przez PRRP, ktéry z kolei czionkowie rad
uznali za wystarczajacy. Krytycznie natomiast odniesiono
si¢ do podziatu kompetencji miedzy pow1atowe i woje-
wodzkie rady rynku pracy w zakresie opiniowania nowych
kierunkow ksztafcenia wskazujac na zbyt mate kompeten-
C]6 PRRP w tym zakresie, skoro to do zadafi powiatu nale-
zy prowadzenie szkot ksztatcacych w zawodach.

Podsumowujac wyniki badafi nalezy naszym zdaniem
uznaé, ze wprawdzie PRRP s3 podmiotami lokalnego
wspdlrzadzenia, jednak ich potencjat wiedzy o potrzebach
lokalnego rynku pracy nie jest w pelni docenlany Ich
sktad w coraz mniejszym stopniu odzwierciedla zmiany na
rynku pracy, takie jak rosnaca liczba mikroprzedsie-
biorstw w stosunku do pozostatych form dziatalnosci go-
spodarczej i rosngcy wskaznik zatrudnienia. Po latach do-
$wiadczen jako organu opiniodawczo-doradczego, wydaje
si¢, ze nadszedt czas na dokonanie zmian w ustawie o pro-
mocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy w kierunku:

O przyznania PRRP kompetencji inicjatywnych w za-
kresie prawa miejscowego, programow i projektow, ktore
pozwolityby w pelni wykorzysta¢ ich zasoby wiedzy i do-
$wiadczenia;

O wyltaczenia PRRP z procedury opiniowania kierun-
kow ksztalcenia i pozostawienia jej wylacznie w zakresie
kompetencji wojewodzkich rad rynku pracy, co uzasad-
niaja wspdlczesne wyzwania rynku pracy ,,rozlewajacego
si¢” poza granice jednostki samorzadu lokalnego;

0O zmiany skladu PRRP w kierunku wzmocnienia re-
prezentacji mikro-, malych i Srednich przedsigbiorstw,
ktore stanowia przytlaczajaca wickszo$¢ wszystkich ak-
tywnych przedsiebiorstw.

I Badania zostaly przeprowadzone w ramach projektu Od dialogu do deliberacji. Podmioty niepubliczne jako (nie)obecny uczestnik lokalnego procesu
decyzyjnego (nr 0163/DLG/2018/10) realizowanego w latach 2018-2020 ze §rodkéw programu ,,Dialog” MNiSW. W realizacji projektu uczestniczyli
badacze z trzech oSrodkéw naukowych: Uniwersytetu Rzeszowskiego (lider), Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie oraz Uniwersytetu
im. Adama Mickiewicza w Poznaniu. Wyniki badan opublikowano w Pawlowska i in., 2020.

2 Zgodnie z art. 62a ustawy Program Aktywizacja i Integracja jest programem aktywizacji zawodowej i integracji spotecznej skicrowanym do 0s6b bez-
robotnych korzystajacych z ustug pomocy spolecznej, zwlaszcza tych, ktore realizuja kontrakt spoteczny. Za tworzenie i wdrazanie PAI odpowiadaja
powiatowe urzedy pracy samodzielnie badZ we wspdtpracy z osrodkami pomocy spolecznej (Dz.U. 2021 poz. 1100 z p6zn. zm.).

3 W art. 23 przedmiotowej ustawy zdefiniowano pojecie reprezentatywnych organizacji zwiazkowych, za ktére uwaza sie ogoInokrajowe zwiazki zawo-
dowe, ogolnokrajowe zrzeszenia (federacje) zwiazkow zawodowych i ogélnokrajowe organizacje migdzyzwiazkowe (konfederacje), ktore speiniaja
lacznie kryterium liczby cztonkéw (ponad 300 tys.) oraz rodzaju podmiotu gospodarki narodowej, w ktorych dziataja. W art. 24 ustawa definiuje
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pojecie reprezentatywnych organizacji pracodawcdw, ktorymi sa ogolnokrajowe organizacje pracodawcow o charakterze ponadbranzowym, funkcjonujace
na podstawie ustawy z 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcéw lub ustawy z 22 marca 1989 r. o rzemioSle, spelniajace acznie kryteria: facznej liczby
ponad 300 tys. pracownikow zatrudnionych przez pracodawcow-czionkdw organizacii, rodzaju prowadzonej przez nich dzialalno$ci gospodarczej oraz po-
siadania wérod czlonkow regionalnych organizacji pracodawcow o charakterze ponadbranzowym, majacych siedziby w co najmniej potowie wojewodztw.
4 Z wylaczeniem m.st. Warszawy, ktére odbiega od pozostalych miast wielkoscig oraz organizacja samorzadu lokalnego uregulowana w odrebnej usta-
wie (ustawa z 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy, Dz.U. 2018 poz. 1817).

5 Rozméwea przedstawit sytuacie, w ktorej wojewoda dziatat jako organ wyzszego stopnia w rozumieniu przepiséw o postepowaniu administracyjnym,
ktory uchylit decyzje organu nizszego stopnia, tj. starosty.
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