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Streszczenie: Artykut obejmie analize jednego z komponentéw modelu flexicurity, tj. ak-
tywnej polityki rynku pracy, ktérego znaczenie zwigksza sie¢ w obliczu walki z kolejna fala
wzrostu bezrobocia w wielu krajach unijnych. Tylko w 2010 r. Polska wydata na przeciwdzia-
fanie bezrobociu prawie 17 mld zt. Warto podda¢ ocenie efekty tych wydatkdw dla sytuacji
na rynku pracy. Celami artykutu sa przeprowadzenie analizy efektywnosci aktywnej polityki
rynku pracy (ALMP) w Polsce w latach 2005-2009 oraz prdéba oceny stosowanych mierni-
kéw. Ocen efektywnosci ALMP przeprowadzona bedzie zgodnie z metodologia stosowana
w Polsce, tj. na dwoch plaszczyznach — efektywnosci zatrudnieniowej i efektywnosci kosz-
towej. W koficowej czesci opracowania podjeta zostanie proba wskazania pozadanych zmian
w analizowanym obszarze.

Stowa kluczowe: aktywna polityka rynku pracy (ALMP), efektywnos$¢ zatrudnieniowa, efek-
tywnos¢ kosztowa, efekt brutto, efekt netto.

1. Wstep

W lutym 2011 r. stopa bezrobocia rejestrowanego wzrosta do 13,2% z 13,0% w stycz-
niu i jest to kolejny miesiac wzrostu bezrobocia w Polsce. Podobny problem wzrostu
bezrobocia notowany jest w wiekszosci krajéw Unii Europejskiej. Rosnace bezrobo-
cie jest wigc istotnym problemem makroekonomicznym i wymagaé bedzie okreslo-
nych dziatan z zakresu polityki rynku pracy. Ograniczenie poziomu bezrobocia de-
cydowa¢ bedzie m.in. 0 tempie zmniejszania dystansu jakosci zycia polskiego
spoteczenstwa wobec pozostatych cztonkéw Unii Europejskiej, a poziom zatrudnie-
nia stanowi istotny czynnik trwatego wzrostu gospodarczego kraju.

Zmieniajace sie warunki rynku pracy w XXI w. sprawity, iz kraje Unii Europej-
skiej, poszukujac mozliwosci stworzenia spojnej polityki rynku pracy, wypracowaty
zatozenia modelu flexicurity, ktory taczy elementy bezpieczenstwa i elastycznosci
zatrudnienia, tworzac wzajemnie wspierajacy sie system powiazan. Osiagniccie
réwnowagi miedzy tymi elementami wymaga spetnienia czterech warunkow, ktore
jednoczesnie stanowia komponenty modelu, takich jak: dostepnosé¢ wiasciwych (ela-
stycznych i bezpiecznych) porozumien umownych, aktywna polityka rynku pracy,
wiarygodne systemy uczenia Si¢ przez cate zycie oraz nowoczesny system zabezpie-
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czenia spotecznego. Artykut obejmie wigc analizg efektywnosci jednego z kompo-
nentéw modelu flexicurity. Znaczenie tego elementu jest coraz wigksze, szczeg6lnie
w obliczu walki z fala rosnacego bezrobocia w wielu krajach unijnych.

Celami artykutu sa przeprowadzenie analizy efektywnosci aktywnej polityki
rynku pracy (ALMP) w Polsce w latach 2005-2009! oraz préba oceny stosowanych
miernikéw. Ocen efektywnosé¢ ALMP przeprowadzona bedzie zgodnie z metodolo-
gia stosowana w Polsce, tj. na dwdch ptaszczyznach — efektywnosci zatrudnieniowej
i efektywnosci kosztowej. W koncowej czesci opracowania podjeta zostanie proba
wskazania pozadanych zmian w analizowanym obszarze.

2. Aktywna polityka rynku pracy (ALMP) — sposoby oceny
efektywnosci

Aktywna polityka rynku pracy (ALMP) ma na celu przede wszystkim aktywizacje
bezrobotnych i polega na umozliwieniu im dotarcia do zatrudnienia i jego utrzyma-
nia. Programy ALMP powinny wigc wspiera¢ strong popytowa rynku i tworzy¢
nowe miejsca pracy, z drugiej zas strony maja oddziatywaé na samych pracownikow
i zapewnia¢ im mozliwos¢ przekwalifikowania, doradztwa i posrednictwa pracy?.

Aktywna polityka rynku pracy jest forma interwencji panstwa w procesy rynko-
we. Ma ona si¢ przyczyni¢ do aktywizacji zawodowej bezrobotnych, zmniejszenia
niedopasowan strukturalnych na rynku pracy i zwigkszenia produkcyjnosci zasobow
pracy. Te zadania realizuja publiczne stuzby zatrudnienia i instytucje rynku pracy,
wykorzystujac w tym celu instrumenty wprowadzone moca Ustawy o promocji za-
trudnienia i instytucjach rynku, tj.: szkolenia, staze, przygotowanie zawodowe oraz
prace interwencyjne, roboty publiczne, prace spotecznie uzyteczne, srodki na utwo-
rzenie lub doposazenie miejsc pracy?®. Tylko w 2010 r. na przeciwdziatanie bezrobo-
ciu Polska wydata ponad 16,8 mld zt, w tym z Funduszu Pracy 12,3 mld z#*. Pomimo
tych ogromnych wydatkdw nie ma w Polsce precyzyjnego systemu monitorowania
i oceny efektow podejmowanych dziatan aktywizacyjnych, a stosowane sposoby, tj.
efektywnos¢ zatrudnieniowa i efektywnosé¢ kosztowa, nie oddaja w petni efektow
tych dziatan, co zostanie wykazane w dalszej czesci opracowania.

Podkresli¢ nalezy, ze duze wydatki na aktywna polityke rynku pracy powoduja,
ze takze w krajach Europy Zachodniej podejmowana jest publiczna dyskusja nad jej

L Artykut ten stanowi kontynuacje badan z zakresu ALMP w odniesieniu do stanu wdrazania mode-
lu flexicurity w Polsce. W odrebnym artykule przeprowadzono analiz¢ poziomu, struktury i dynamiki
wydatkdw na ALMP, Wydatki na aktywngq polityke rynku pracy (ALMP) w Polsce jako element modelu
flexicurity, przygotowanym na Konferencje Katedr Finansow, Kudowa 12-14.09.2011 (w druku).

2E. Krynska (red.), Flexicurity w Polsce. Diagnoza i rekomendacje, MPiPS, Warszawa 2009,
s. 19.

3Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, DzU 2004
nr 99, poz. 1001 z pdzn. zm.

“http://orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf/main/05BF9144.
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celowoscia i efektywnoscia. Badania nad ewaluacja programéw zatrudnieniowych
maja stosunkowo krotka historie i opieraja sie w duzej mierze na dorobku naukowym
znanego noblisty w dziedzinie ekonomii, Jamesa Heckmana®. W USA analizowane
sa przewaznie efekty dochodowe aktywnych programéw, natomiast w Europie Za-
chodniej i w Polsce ktadzie si¢ przede wszystkim nacisk na efekty zatrudnieniowe.
Réznica w wyborze odpowiednich miar sukcesu wynika prawdopodobnie z odmien-
nej sytuacji na rynku pracy w USA i poszczegblnych krajach europejskich. W tych
ostatnich zagrozenie dtugookresowym bezrobociem jest powazne, a aktywne pro-
gramy sa m.in. nakierowane na ograniczanie tego uciazliwego zjawiska®.

Bezposrednim efektem ekspansji programow aktywnej polityki panstwa na ryn-
ku pracy jest wzrost liczby ich uczestnikow. Oznacza to zmniejszanie liczby bezro-
botnych, gdyz uczestnicy ALMP w wiekszosci programdw sa wycofywani z rejestru
bezrobotnych. Taki efekt redukcji bezrobocia o wielkos¢ uczestnictwa w aktywnych
programach okresla si¢ mianem efektu brutto (inaczej: efektu nominalnego). Efekt
ten dostarcza informacji, jaki odsetek uczestnikdéw programu znalazt prace w okre-
sie 3 miesiecy po zakonczeniu programu. Efekt brutto obciazony jest jednak tzw.
efektami pozornymi, tj. efektami substytucji, wypychania i jatowego biegu’.

Efekty pozorne moga wywotywaé rozne skutki dla rozmiaréw zatrudnienia.
Neutralny dla rynku pracy jest efekt jatowego biegu. Oznacza on, ze na rynku pra-
cy nastapityby zmiany niezaleznie od dziatania programu. Na przyktad w wypadku
prac sezonowych, bez wzgledu na dziatanie aktywnych programéw, i tak sezono-
wosc¢ produkcji spowoduje zwiekszenie zatrudnienia, ktore nastapi bez wzgledu na
wsparcie ze srodkow publicznych. Z kolei efekt wypychania i substytucji wywotuja
niezamierzone, ale negatywne skutki. Efekt wypychania polega na tym, ze organi-
zujac np. roboty publiczne lub prace interwencyjne, w jakims stopniu ograniczamy
mozliwos$¢ funkcjonowania innych przedsiebiorstw, zajmujacych sie dziatalnoscia
0 podobnym charakterze. Firmy zatrudniajace subsydiowanych pracownikéw zdo-
bywaja przewage konkurencyjna nad firmami, ktére takich pracownikéw nie pozy-
skaty w ramach dziatan ALMP. Ostatni z efektow to efekt substytucji, wystepujacy
wtedy, gdy w rezultacie przyjecia do pracy uczestnika programu, zostaje zwolniony
inny pracownik, a wiec uczestnicy programow zastepuja W pracy osoby w nim nie
uczestniczace. Dzieje si¢ tak gtéwnie z racji kosztow pracy uczestnikéw programu,
ktore pokrywane sa w catosci lub czgsciowo ze srodkdw ALMP i sa dla pracodawcy
nizsze od kosztéw pracy regularnych pracownikow?,

°L. Lassnigg, Evaluation of Labour Market Policy — Methodological Issues, Institute for Advanced
Studies, Vienna 1995, s. 18.

®Z. Wisniewski, Badanie nad rynkiem pracy, http://glos.umk.pl/2010/11/rynek/.

"P. Kubiak, Efekty uczestnictwa bezrobotnych w aktywnych programach rynku pracy w Polsce,
Wyd. Uniwersytetu £.6dzkiego, £.6dz 2005, s. 37.

8 M. Kabaj, Metody badania i poprawy efektywnosci programéw przeciwdziaZania bezrobociu.
Proba oceny marnotrawstwa srodkow publicznych przez zaniechanie stosowania TUS i MZDiN, [w:]
Problemy wspo6/czesnego doradztwa zawodowego, red. U. Jeruszka, I. Lichniak, IPiSS, Warszawa
2007, s. 73.
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Tabela 1. Problemy z oceng efektéw aktywnej polityki rynku pracy

Ccowe programu
ALMP

Problem Uzasadnienie

Poréwnanie Dokonujac oceny, nalezatoby porédwna¢ sytuacje faktyczna z sytuacja kontrfak-

dwoch standw | tyczna, czyli taka, w ktdrej program nie dziata. O ile okreslenie faktycznych wiel-

— faktycznego | kosci ekonomicznych jest niezbyt trudne, o tyle zasadnicze trudnosci powstaja

i kontrfaktycz- | przy ustalaniu analogicznych wielkosci w przypadku, gdyby program nie dziatat.

nego Z tych powoddéw uwaza si¢, ze doktadne wyodrebnienie efektdw netto aktywnych
programOw rynku pracy jest wiasciwie wrecz niemozliwe

Programy Programy rynku moga wywotywa¢ rozne skutki dla rozmiaréw zatrudnienia.

ALMP wywotu- | Moga one mie¢ charakter neutralny, tzn. biegu jatowego, gdy pozadane zmiany

ja rozne skutki, |(wzrost) zatrudnienia nastapityby niezalezne od dziatania programu, ale moga tez

w tym nega- wywota¢ niezamierzone skutki negatywne w postaci opisanych efektu substytucji

tywne i efektu wypierania. Warto, wiec podkresli¢, ze precyzyjnie oszacowaé rzeczywi-
stych efektow programéw rynku pracy staje sie wyjatkowo trudne

Jakosciowa Analiza efektéw wdrozenia programu powinna uwzglednia¢ jakosciowa oceng

ocena tzw. jego tzw. infrastruktury. Efektywnos¢ programu zalezy bowiem od wielu czynni-

infrastruktury, | kéw egzogenicznych, takich jak np. koniunktury, warunki lokalne, a nawet kleski

ktéra ma wptyw | zywiotowe, na ktore nie maja wptywu instytucje tworzace i organizujace program.

na efekty kon- | Moze sie zdarzy¢, ze krancowo niekorzystny uktad nie dajacych sie do konca

przewidzie¢ czynnikéw zewngtrznych wptynie na niska efektywnos¢ dobrze ro-
kujacego programu, ktéry w innych warunkach zostatby skutecznie zrealizowany,
i odwrotnie — dlatego tez wskazniki efektywnosci nie moga by¢ jedyna podstawa
oceny programow

Uwzglednia-
nie aspektow
spotecznych

Nalezy bra¢ pod uwage aspekt spoteczny programéw kierowanych na rynek
pracy, nie podlegajacy bezposredniej kwantyfikacji. Chodzi o to, ze uczestnictwo
w programie aktywizacji jest czasem jedyna lub ostatnia szansa przynajmniej
okresowego powrotu do aktywnosci zawodowej, zmiany lub nabycia nowych
kwalifikacji, nawiazania kontaktow z pracodawcami i wspotpracownikami czy
w ogole reintegracji spotecznej

Rézne kryteria
kwalifikacji
uczestnikow

— zjawisko
creamingu

Kryteria kwalifikacji uczestnikow ALMP moga by¢ rézne. Z punktu widzenia
potrzeb spotecznych najwazniejsze bytyby kierowanie do programéw ALMP
grup najbardziej zagrozonych na rynku pracy, tj. majacych najmniejsze szanse

na podjecie zatrudnienia (dtugookresowo bezrobotnych, osob o najnizszych
kwalifikacjach czy kobiet powracajacych do aktywnosci zawodowej po przerwach
zwiazanych z realizacja obowiazkéw macierzynskich). Z kolei, z punktu widzenia
efektywnosci (przede wszystkim zatrudnieniowej), istnieje presja, by dobiera¢ do
programéw ALMP osoby posiadajace pewne atuty dla pracodawcow. Potrzeba
zapewnienia wysokiej efektywnosci i skutecznosci aktywnych programéw rynku
pracy moze prowadzi¢ do zjawiska creamingu, czyli wybierania do uczestnictwa
w nich oséb ,,najlepiej rokujacych” sposrdd bezrobotnych i poszukujacych pracy,
a wiec majacych najwieksze szanse na zatrudnienie i powrot na rynek pracy, a nie
tych, ktére sa najbardziej problematyczna grupa bezrobotnych. Takie zjawisko

w sztuczny sposéb pozwala wykazaé sie bardzo dobrymi rezultatami

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: I. Lichniak, Efektywnosé polityki rynku pracy, SGH, War-
szawa 2008, s. 94; E. Krynska E. (red.), wyd. cyt., s. 28, 29.
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Wobec negatywow ptynacych z efektow pozornych, zdecydowanie lepszym
miernikiem oceny aktywnych programéw rynku pracy jest efekt netto (inaczej: efekt
realny), tj. roznica pomiedzy odsetkiem uczestnikdéw programu, ktérzy podjeli prace
w danym okresie, a odsetkiem 0sdb o takich samych lub przynajmniej o podobnych
cechach (pte¢, wiek, wyksztatcenie itp.) nie uczestniczacych w programie, ktorzy
podjeli prace®.

W literaturze przedmiotu podkresla sig, iz rzetelna ocena efektdw programow
formutowanych w obszarze ALMP jest zagadnieniem niezwykle skomplikowanym
i trudnym z kilku powoddéw. Podstawowe problemy zamieszczono w tab. 1.

3. Efektywnosé zatrudnieniowa i kosztowa aktywnej polityki
rynku pracy (ALMP) w Polsce w latach 2005-2009

Pomimo niedoskonatosci stosowanych w Polsce pomiaréw tzw. efektow brutto ak-
tywnych programéw rynku pracy jest to na razie jedyne instrumentarium oceny ich
efektywnosci dostepne w Polsce. Ograniczeniem jest tu przede wszystkim zaséb
danych, ktére przekazuja publiczne stuzby zatrudnieniowe. Dlatego tez w kolejnej
czesci artykutu poddane zostana ocenie dwa podstawowe mierniki efektywnosci
ALMP stosowane w Polsce, tj. efektywnos¢ zatrudnieniowa i efektywnosé¢ koszto-
wa. Metodyke badan efektywnosci ALMP wykorzystywana przez Ministerstwo Pra-
cy i Polityki Socjalnej prezentuje tab. 2.

Pierwszym kryterium oceny efektywnosci aktywnej polityki rynku pracy reali-
zowanej w Polsce jest efektywnos¢ zatrudnieniowa obliczana odrgbnie dla poszcze-
golnych form aktywizacji. Jak wynika z tab. 2, jest to wskaznik ponownego zatrud-
nienia bezrobotnego. Nalezy jednak zwréci¢ uwagg, iz tak zdefiniowany wskaznik
(por. tab. 1) jest miara niezwykle niedoktadna, gdyz zaktada, ze kazda z 0sdb, ktora
po zakonczeniu uczestnictwa w aktywizacji w ramach ALMP nie powrdcita do reje-
stru bezrobotnych lub zostata z niego wykreslona, znalazta zatrudnienie. Zatozenie
takie jest nad wyraz optymistyczne, gdyz nie bierze pod uwagg kilku realnych sy-
tuacji, tj.: bezrobotny mimo ukonczenia programu aktywizacji mégt sie zniecheci¢
i zrezygnowac¢ z poszukiwania pracy (tym samym opuscit zasoby osob bezrobot-
nych, a nawet zasoby sity roboczej) lub mégt sie wyprowadzi¢ do innego powiatu
| zarejestrowac w tamtejszym biurze pracy, mogt tez naby¢ prawa do emerytury, ren-
ty czy $wiadczenia rehabilitacyjnego i w koncu mogt wyjecha¢ za granice. Dlatego
z duzym prawdopodobienstwem mozna przyja¢, ze tak zdefiniowana efektywnos¢
zatrudnieniowa jest zawyzona i nie w petni oddaje realny stan sytuacji rynku pracy
i 0s6b bezrobotnych uczestniczacych w programach ALMP. Pomimo powyzszego
zastrzezenia, we wszystkich raportach monitorujacych poziom efektywnosci zatrud-
nieniowej ALMP w Polsce sporzadzanych przez Departament Ministerstwa Pracy
i Polityki Spotecznej w latach 2006-2010 dokonywano takiego pomiaru. Wartosci

°1. Lichniak, Efektywnos¢ polityki rynku pracy, SGH, Warszawa 2008, s. 94.
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efektywnosci zatrudnieniowej ogétem ALMP oraz poszczegolnych form aktywiza-
cji zawodowej w latach 2005-2009 prezentuje tab. 3.

Tabela 2. Metodyka badan efektywnosci aktywnych programdw rynku pracy stosowana w Polsce

Wskaznik Wyjasnienie wskaznika w badaniu
Uczestnicy programu Liczba bezrobotnych objetych poszczegdlnymi programami, tzn. liczba
skierowanych w roku biezacym + liczba osob, ktdre zostaly skierowa-
ne w roku poprzednim, a ich uczestnictwo w programie konczyto sig
w danym roku.
Konczacy program Liczba osob, ktére w biezacym roku zakonczyly program aktywizacji.
Zatrudnieni Liczba osob, ktére po zakonczeniu udziatu w okreslonej formie ak-
tywizacji, uzyskaty w okresie do 3 miesiecy zatrudnienie, inng prace
zarobkowa lub podjety dziatalnos¢ na wiasny rachunek.
Efektywnos¢ zatrudnie- | Wskaznik wyrazony w procentach, jako stosunek liczby oséb, ktére po

niowa zakonczeniu udziatu w okreslonej formie aktywizacji uzyskaty w okresie
—tj. wskaznik ponowne- | do 3 miesigcy zatrudnienie, inna pracg zarobkowa lub podjety dzia-
go zatrudnienia talnos¢ na wiasny rachunek — do liczby osob, ktore zakonczyty udziat

w danej formie aktywizacji.
Wydatki na realizacje Na podstawie Sprawozdan MPiPS-02 o przychodach i wydatkach Fun-
programow duszu Pracy sporzadzonych przez urzedy pracy.
Koszt aktywizacji jednej | Obliczono w wyniku podzielenia faktycznych wydatkéw poniesionych
osoby w poszczego6lnych latach na dana forme aktywizacji (sprawozdania

MPiPS-02), przez liczbe 0sdb, ktére uczestniczyty w tej formie aktywi-
zacji (wg zatacznikéw 6 do sprawozdan MPiPS-01).

Efektywnos¢ kosztowa | Obliczono w wyniku podzielenia kwoty poniesionych wydatkdw na
—1j. koszt ponownego dana forme aktywizacji przez liczbe oséb, ktore po zakonczeniu udziatu
zatrudnienia w danej formie aktywizacji uzyskaty w okresie do 3 miesigcy zatrudnie-
nie, inng prace zarobkowsa lub podjety dziatalnos¢ na wiasny rachunek.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Efektywnosé podstawowych form aktywizacji zawodowej
realizowanych w ramach programéw na rzecz promacji zatrudnienia, fagodzenia skutkéw bez-
robocia i aktywizacji zawodowej w 2009, MPiPS, Warszawa 2010, s. 3, 4; B. Seroka-Piotrows-
ka; P. Janukowicz, Efektywnosé podstawowych form promocji zatrudnienia i aktywizacji za-
wodowej bezrobotnych finansowanych z Funduszu Pracy, Olsztyn 2006, s. 16.

Analiza tab. 3 wykazuje, ze w latach 2005-2009 efektywnos¢ zatrudnieniowa
ALMP wzrosta o 5,3 punktow procentowych z 47,9% w 2005 r. do 53,2% w 2009 r.
Niemniej jednak warto odnotowa¢, iz w latach 2005-2007 nastepowato wyrazne
zwiekszenie efektywnosci i w 2007 r. osiagnieto maksymalna wartos¢ tej efektyw-
nosci 57,7%, a nastepnie w latach 2008-2009 nastgpowat spadek efektywnosci za-
trudnieniowej. Wzrost w latach 2005-2007 nalezy przypisa¢ poprawie koniunktury
(wysokie tempo wzrostu gospodarczego — por. tab. 3), co przeniosto sie na poprawe
sytuacji na rynku pracy. Pogorszenie koniunktury w latach 2008 i 2009 przyniosto
spadek realnej stopy wzrostu PKB i pogorszyto sytuacje na rynku pracy.

Analizujac poszczeg6lne formy aktywizacji bezrobotnych realizowane w ra-
mach programéw ALMP, nalezy wskaza¢, iz jedynie srodki na podjecie wiasnej
dziatalnosci i $rodki na wyposazenie i doposazenie stanowisk pracy przynosity
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100-procentowa efektywnos¢ zatrudnieniowa w catym badanym okresie, co wynika
z ich specyfiki (aby nie zwraca¢ otrzymanych srodkow, nalezy prowadzi¢ dziatal-
nos¢ przez 12 miesigcy, a w przypadku doposazenia miejsca pracy 24 miesiace).
Sposrdd pozostatych form aktywizacji najbardziej efektywne zatrudnieniowo byty
prace interwencyjne (ich poziom efektywnosci zatrudnieniowej wahat sie miedzy
66,3 a 74,3%), staze (od 46,3% w 2005 r. do 54,2% w 2008 r.) oraz przygotowanie
zawodowe w miejscu pracy (od 46% w 2005 r. do 53,4% w 2008 r.). Efektywnos¢
zatrudnieniowa wszystkich form aktywizacji spadta w 2009 r., czyli w okresie zna-
czacego spowolnienia gospodarki.

Tabela 3. Efektywnos¢ zatrudnieniowa aktywnych programéw rynku pracy w latach 2005-2009 (%)

Wyszczegdlnienie 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
Realna stopa wzrost PKB” 3,6 6,2 6,8 51 1,7
OGOLEM 479 | 549 | 57,7 | 56,0 | 53,2
Szkolenia 372 | 451 | 444 | 39,2 | 343
Prace interwencyjne 66,3 | 722 | 743 | 734 | 71,8
Roboty publiczne 29,0 46,0 46,9 46,6 48,0
Prace spotecznie uzyteczne - 35,0 440 43,4 39,8
Przygotowanie zawodowe 465 | 51,1 | 526 | 534 | 52,0
Staz 46,3 | 51,1 | 552 | 54,2 | 495
Srodki na utworzenie stanowisk pracy, w tym:
a) na podjecie dziatalnosci gospodarczej 100 100 100 100 100
b) na wyposazenie i doposazenie stanowiska pracy 100 100 100 100 100

“Wedtug danych Eurostatu, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Efektywnos¢ podstawowych form promociji zatrudnienia
i aktywizacji bezrobotnych finansowana z Funduszu Pracy z lat 2006-2010, Raporty MPiPS,
Warszawa 2006-2010.

W badaniach efektywnosci aktywnych programdw rynku pracy zwykle uwzgled-
nia sie efektywnos¢ zatrudnieniowa i kosztowa programaéw, a do jej oceny wykorzy-
stuje sie wskazniki'®, ktore z racji ograniczonych ram artykutu nie zostana wymie-
nione. W innych badaniach prowadzonych incydentalnie efektywnos¢ bada sie na
rozne sposoby, m.in. stosujac metode efektow netto. Takie badania efektywnosci
zatrudnieniowej w ujeciu netto przeprowadzono dla 2006 r. (tab. 4), co umozliwi
wskazanie olbrzymich réznic w wielkosciach tego miernika w ujeciu netto i brutto.

Podkresli¢ nalezy, ze wskaznik efektywnosci zatrudnieniowej netto szkolen wy-
niost 12% takze w badaniu efektywnosci szkolen, wykonanym na zlecenie PARPY,

0 Zob. wiecej: P. Btedowski, B. Btaszczyk, M. Fedorczuk, C. Kliszko, P. Kubicki, Efektywnosé
usfug i instrumentéw rynku pracy sfuzqcych podnoszeniu kwalifikacji bezrobotnych, MPiPS, Departa-
ment Polityki Rynku Pracy, EFS, Warszawa 2007.

" Raport z ewaluacji ex-post komponentu regionalnego programu Phare 2002: Spojnos¢ spofeczna
i gospodarcza — komponent Rozwoéj Zasobow Ludzkich, PBS DGA, Sopot-Warszawa 2006, s. 172.
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co tym bardziej potwierdzito ich niska efektywnos¢. Rownie drastyczna jest r6znica
miedzy efektywnoscia netto a brutto dla prac spotecznie uzytecznych. W ujeciu brut-
to poziom efektywnosci wynosit 35%, a w ujeciu netto zaledwie 2,2%, co zdaniem
autorki swiadczy o niewlasciwym wyborze instrumentdw ALMP realizowanych
w Polsce w 2006 r. i marnotrawieniu publicznych pieniedzy.

Analizujac tab. 4, zauwaza sig, ze efektywnos¢ netto (realna) ogétem oraz po-
szczegoblnych instrumentdw aktywizacji jest znacznie nizsza od efektywnosci brutto
(nominalnej) wykazywanej przez publiczne stuzby zatrudnienia i MPiPS. R6znica
od 32,7 do 32,9 punktow procentowych przy poszczegolnych formach ALMP ozna-
cza diametralnie r6zne spojrzenia na efektywno$¢ dziatan w ujeciu brutto i netto, co
daje fatszywy obraz uzasadniajacy wykorzystanie poszczeg6lnych rodzajow akty-
wizacji bezrobotnych. Olbrzymie réznice w pomiarach wskazuja na nieskuteczna
metodologig badania efektywnosci programéw ALMP stosowana przez MPIPS, stad
tez stworzenie warunkow do analizy efektywnosci netto (realnej) ma kluczowe zna-
czenie dla poprawy efektywnosci polityki rynku pracy. W obliczu deficytu budzeto-
wego i koniecznych cie¢ w wydatkach budzetowych w Polsce wzrost efektywnosci
wydawanych srodkéw publicznych powinien stanowi¢ dodatkowa presje dla zarza-
dzajacych tymi srodkami.

Tabela 4. Wskaznik efektywnosci zatrudnieniowej netto i brutto dla roku 2006 (w %)

Wyszczegdlnienie 2006 2006
Efektywnosé netto | Efektywnosé brutto

Ogoétem 22,0 54,9
Szkolenia 12,3 45,1
Prace interwencyjne 39,5 72,2
Roboty publiczne 13,2 46,0
Prace spotecznie uzyteczne 2,2 35,0
Staze 18,3 51,1
Przygotowanie zawodowe 18,3 51,1
Srodki na podjecie dziatalnosci gospodarczej 67,2 100,0
Dofinansowanie kosztéw stworzenia stanowiska pracy 67,2 100,0

Zrédto: M. Kabaj, wyd. cyt., s. 86.

Drugi z miernikéw efektywnosci stosowany w Polsce to efektywnosé¢ kosztowa
poszczegdlnych programéw ALMP. Efektywnos¢ ta zostata zdefiniowana w tab. 2.
Wartosci efektywnosci kosztowej ogotem ALMP oraz poszczeg6lnych form aktywi-
zacji zawodowej w latach 2005-2009 zamieszczono w tab. 5.

Efektywnos¢ kosztowa wskazuje na koszt ponownego zatrudnienia osoby, ktéra
ukonczyta dany program ALMP. Analizujac tab. 5, mozna zauwazy¢, iz w latach
2005-2007 (przy dobrej koniunkturze i wysokim wzroscie gospodarczym) koszt po-
nownego zatrudnienia zmniejszat sig, co nalezy wiazac z poprawa Sytuacji na rynku
pracy i zwigkszeniem liczby os6b, ktére po ukonczeniu programu ALMP podje-
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ty zatrudnienie lub wtasna dziatalnos¢ gospodarcza. Z kolei w latach spowolnienia
gospodarczego 2008-2009 efektywnosé kosztowa rosta i w ostatecznosci ponowny
koszt zatrudnienia ogotem byt az 0 49% wyzszy w 2009 r. w stosunku do 2005 r. Po-
dobne tendencje (podziat na dwa okresy) odnotowano w przypadku poszczegélnych
instrumentéw aktywizacji. Koszt ponownego zatrudnienia spadt w 2009 r. w sto-
sunku do 2005 r. jedynie w przypadku rob6t publicznych (niemniej jednak koszt
ten w 2009 r. byt znacznie wyzszy anizeli w 2006 r.) oraz nieznacznie w przypadku
przygotowania zawodowego (poziom kosztéw byt jednak najnizszy w 2007 r.). Po-
zostate formy odnotowaty wzrost poziomu kosztu ponownego zatrudnienia, szcze-
golnie w latach 2008-20009.

Tabela 5. Efektywnos¢ kosztowa aktywnych programéw rynku pracy w latach 2005-2009 (w zt)

Wyszczegoblnienie 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009

Realna stopa wzrost PKB* 3,6 6,2 6,8 51 1,7
Ogdtem 7775| 6511 | 6681 | 9148 | 11590
Szkolenia 3173 | 2911 | 3477 | 4374 | 6762
Prace interwencyjne 4835| 4869 | 5118 | 5737 | 6415
Roboty publiczne 14884 | 9103 | 10050 | 12578 | 13122
Prace spotecznie uzyteczne —| 1285| 1039 (1276,5| 1423
Staze 9557 | 8458 | 7617 | 11309 | 13085
Przygotowanie zawodowe 8567 | 6720 | 6664 | 10299 | 8245
Srodki na utworzenie stanowisk pracy, 12035 | 10 000 | 10900 | 13501 | 17 750
w tym:

a) na podjecie dziatalnosci gospodarczej — (110700 | 11904 | 13402 | 17 102
b) na wyposazenie i doposazenie stanowiska pracy —| 9200| 9654 | 13685 | 18144

* Wedtug danych Eurostatu, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page.
Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Efektywnosé podstawowych form promagji...

Biorac pod uwage wszystkie zastrzezenia zaprezentowane powyzej zwiazane
z niska efektywnoscia wydatkow na programy ALMP, wydaje si¢ zasadne podjecie
dziatan zmierzajacych do poprawy ich efektywnosci. Zestaw dziatan niezbednych
do wprowadzenia w Polsce prezentuje tab. 6.

Tabela 6. Dziatania niezbgdne do poprawienia efektywnosci programéw ALMP w Polsce

Dziatania Uzasadnienie

Skuteczna i rze- | Programy rynku pracy wspotfinansowane z funduszy europejskich podlegaja ewaluacji, ktéra
telna ewaluacja | uwzglednia zgodnos¢ podjetych dziatan z zatozonymi celami i zadaniami, stopien osiagnig-
w trakcie i po cia zatozonych celow, wspétmiernos¢ poniesionych naktadéw i uzyskanych rezultatéw oraz

zakonczeniu trwatos¢ efektdw. Rezultaty programoéw na poziomie makroekonomicznym ocenia sie przez
programu poréwnanie wskaznikéw makroekonomicznych (takich np. jak liczba oséb przeszkolonych,
nastawiona na | stopa zatrudnienia absolwentow, stopa bezrobocia diugoterminowego) przed uruchomieniem
efektywnosé¢ programu i po jego zakonczeniua®. Instytucje odpowiedzialne za realizacje programéw dokonu-
netto, ja ich ewaluacji m.in. pod katem liczby utworzonych miejsc pracy w wyniku poszczeg6lnych

a nie brutto dziatan interwencyjnych. Ewaluacja, zaréwno na poziomie makroekonomicznym, jak tez na
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poziomie poszczegolnych rodzajow interwencji nie pokazuje jednak efektywnosci netto, czyli
efektywnosci realnej

Odpowiedni
wybor instru-
mentéw ALMP
przy uwzgled-
nieniu potrzeb
lokalnego rynku
pracy

Dla poprawy efektywnosci realnej ALMP nalezy trafnie wybiera¢ instrumenty wsparcia dla
roznych grup beneficjentéw, wiasciwie dobiera¢ uczestnikéw programéw, a takze przy projek-
towaniu i realizacji programéw uwzglednia¢ potrzeby lokalnego rynku pracy. Nie moga to by¢
dziatania intuicyjne, ale podejmowane po rozpoznaniu zapotrzebowania ze strony bezrobot-
nych i pracodawcow oraz mozliwosci $wiadczenia ustug o najwyzszej jakosci, na podstawie
biezacych (a nie przesztych) analiz efektywnosci programéw rynku pracy. Pozwala to na
lepsze dostosowanie instrumentow do potrzeb rynkow lokalnych, uwzglednienie ich specyfiki
i szybsze reagowanie na zmiany uwarunkowan. Efekt synergii mozna osiagna¢ dzieki wspot-
pracy miedzy powiatowymi urzedami pracy, wymianie doswiadczen, podejmowaniu wspol-
nych inicjatyw, pomoc w rozwiazywaniu konkretnych probleméw. Realizacja tego dziatania
wymaga prowadzenia systematycznego monitoringu sytuacji na tych rynkach, a zwtaszcza
zapotrzebowania na pracownikéw o okreslonym wyksztatceniu i umiejetnosciach. Zapewnié¢
to moze jedynie dobra wspotpraca migdzy urzgdami pracy a przedsigbiorcami. Dotyczy¢ ona
powinna nie tylko rozeznania zapotrzebowania na pracownikéw, ale tez wspdlnego projekto-
wania szkolen na konkretne zaméwienie pracodawcéw, organizowania stazy i przygotowania
zawodowego w miejscu pracy, monitorowania karier uczestnikéw programéw, ktérzy podjeli
prace, posrednictwa pracy. Wsp6lne z pracodawcami decydowanie o zakresie i tresci szkolen
to podstawowy warunek poprawy ich jakosci

Odpowiedni
dobdr oséb
do programu
ALMP

Wyzszy efekt zatrudnieniowy mozna osiagna¢ dobierajac do programéw osoby majace
najwieksze szanse na powrdt na rynek pracy (zjawisko creamingu). Jednakze wsparcie jest
najbardziej potrzebne osobom, ktére maja najwieksze trudnosci ze znalezieniem pracy na
otwartym rynku. Efektywno$¢ programow dla takich os6b mozna poprawi¢ stosujac selekcje
uczestnikdw grup, do ktérych adresowane sa poszczeg6lne formy wsparcia. Profilowanie
uczestnikéw grup jest narzedziem stuzacym do odnajdywania os6b zagrozonych bezrobociem
dtugotrwatym, diagnozowania mozliwosci, atutéw i stabych stron bezrobotnego, co pozwala
na wyodrebnienie grup o okreslonym zapotrzebowaniu na dziatania aktywizujace i podobnych
szansach na znalezienie pracy. Utatwia to dobér odpowiedniej dla nich formy pomocy®. Trafne
adresowanie programéw do okreslonych kategorii bezrobotnych wymaga przeprowadzenia
szczegbtowej oceny sytuacji kazdego bezrobotnego i okreslenia sposobu jego wyjscia z bez-
robocia we wspdtpracy z doradca zawodowym, ktéry pomoze zaprojektowaé optymalna dla
niego $ciezke podniesienia kwalifikacji

Réwnoczesne
stosowanie
roznych form
wsparcia w pro-

Sposobem na poprawe efektywnosci aktywnych programoéw rynku pracy jest rownoczesne
stosowanie réznych form wsparcia, np. doradztwo zawodowe potaczone ze szkoleniem zawo-
dowym oraz uczenie umiejetnosci poszukiwania zatrudnienia wspierane dodatkowa pomoca
spoteczna w okresie odbywania szkolenia

gramach ALMP
Poprawa Zadaniem o pierwszorzednym znaczeniu jest poprawa efektywnosci szkolen. Poza dostoso-
efektywnosci waniem ich zakresu i tresci do potrzeb pracodawcoéw i szkolonych bezrobotnych, wiasciwym

szkolen poprzez
wprowadzenie
wymogu posia-
dania certyfi-
katéw jakosci
dla jednostek
szkolacych oraz
zakonczenie
szkolen egzami-
nem zewnetrz-
nym

doborem uczestnikdw, uwzgledniajacym ich predyspozycje, posiadane kwalifikacje i umie-
jetnosci, czynnikami wptywajacymi na ich efektywnos¢ sa: taczenie szkolen teoretycznych

Z zajeciami praktycznymi, taczenie szkolef z instrumentami zatrudnienia subsydiowanego,
zapewnienie odpowiedniej jakosci ustug szkoleniowych. Wymaga to szczeg6lnej starannosci
przy wyborze instytucji szkolacej i ocenie jakosci szkolen. Instytucje szkolace wciaz bardzo
czesto nie posiadaja certyfikatow jakosci na ustugi przez nie swiadczone, incydentalnie stosu-
ja certyfikowanie kwalifikacji pracownikéw dydaktycznych. Nie jest prowadzona ewaluacja
zaje¢, nie sa badane losy absolwentéw. Konkuruja one ze soba cenami, a nie jakoscig ustug.
W tej sytuacji organizatorzy szkolen musza kontrolowa¢ ich jakos¢ w trakcie i po zakonczeniu
programu. Dotyczy to takze stazy i przygotowania zawodowego w miejscu pracy. Sposobem
na poprawg jakosci szkolen jest potwierdzanie kwalifikacji i umiejetnosci w trybie egzaminu
zewnetrznego i wydania certyfikatu
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Tabela 6, cd.
Zmiany w funk- | Wszystkie dziatania zwiazane z poprawa efektywnosci wiaza sig¢ z koniecznoscia zmian
cjonowaniu w funkcjonowaniu urzedéw pracy, bowiem to tam musza by¢ gromadzone informacje o be-

urzedéw pracy | neficjentach ALMP niezbedne do $ledzenia indywidualnych drég wychodzenia z bezrobocia.
Monitorowanie loséw beneficjentéw, zaréwno tych, ktérzy znalezli prace, jak i tych, ktérzy
jej nie znalezli, umozliwia oceng skutecznosci programéw adresowanych do réznych kategorii
bezrobotnych. Jest to tez podstawa do ustalania kosztéw aktywizacji zawodowej pojedyncze-
go bezrobotnego. Posiadanie informacji o najbardziej efektywnych metodach wyprowadzania
z bezrobocia poszczeg6lnych grup beneficjentéw i kosztach wychodzenia z bezrobocia warun-
kuje podejmowanie dziatan na rzecz zwiekszania efektywnosci polityki rynku pracy

ahttp://www.efs.2004-2006.gov.pl/Dokumenty.

® M. Wojdyto-Preisner, Wczesna identyfikacja oséb zagrozonych déugotrwasym bezrobociem na lokal-
nych rynkach pracy, [w:] Rynek pracy w Polsce w okresie integracji z Unig Europejskg, red.
Z. Wisniewski, E. Dolny, Torun 2008, s. 204.

Zrédto: opracowanie wiasne.

4. Podsumowanie

Analiza danych statystycznych z lat 2005-2009 wykazata, ze formami aktywizacji
najbardziej efektywnymi zatrudnieniowo, ale jednoczesnie najbardziej kosztowny-
mi, sa: srodki na podjecie wiasnej dziatalnosci gospodarczej i dofinansowanie kosz-
tow tworzenia stanowisk pracy u pracodawcow. Wzglednie wysoka jest efektywnosc¢
zatrudnieniowa brutto stazy, przygotowania zawodowego W miejscu pracy i prac in-
terwencyjnych. Niska jest natomiast efektywnos¢ zatrudnieniowa szkolen i rob6t
publicznych, ktérych koszt jest wysoki, a wiec ekonomicznie sa one nieuzasadnione.
Niemniej jednak podkresli¢ nalezy, ze wyniki te szacowano w wartosciach efektow
brutto, czyli nie skorygowano ich o efekty negatywne, chociazby efekt substytucji
i efekt wypierania. Jednoczesnie analiza poréwnawcza danych z 2006 r. w ujeciu
brutto oraz netto wskazata, jak diametralnie rézne sa wyniki oceny netto efektywno-
sci. Obecnie stosowany system pomiaru efektywnosci fatszuje wiec realne wyniki
efektywnosci wydatkow na programy ALMP i prowadzi np. do btednych decyzji
w wyborze instrumentdw aktywnej polityki rynku pracy.

Podkresli¢ takze nalezy, iz w Polsce nie ma systemu dobrze prowadzonej bie-
zacej oceny efektywnosci polityki rynku pracy i rzetelnej oraz skutecznej ewaluacji
wydatkéw na programy ALMP. Analizy prowadzone przez Ministerstwo Pracy i Po-
lityki Spotecznej opieraja si¢ na sprawozdaniach okresowych o rynku pracy przesy-
fanych przez urzedy pracy i o przychodach i wydatkach z Funduszu Pracy. Niestety
dane zawarte w tych sprawozdaniach nie stanowia rzetelnej podstawy do analizy
efektywnosci instrumentéw rynku pracy, a juz szczeg6lnie w ujeciu netto oraz
przygotowywane na ich podstawie raporty publikowane sa z duzym op6znieniem
(w lipcu 2010 r. opublikowano raport za rok 2009). Tym samym w codziennych
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dziataniach urzedy pracy nie sa w stanie monitorowac efektywnosci prowadzonej
przez nie polityki i korygowac jej do potrzeb lokalnego rynku pracy, tak jak sig to
dzieje w innych krajach unijnych, np. w Niemczech, Szwecji, Danii.

Poprawa niskiej, w poréwnaniu z krajami UE, efektywnosci realnej aktywnych
programOw rynku pracy jest wiec zadaniem dla wszystkich uczestnikéw procesu
aktywizacji zawodowej bezrobotnych, czyli nie tylko dla samych bezrobotnych, pu-
blicznych i niepublicznych stuzb zatrudnienia, ale takze pracodawcow, instytucji
$wiadczacych ustugi szkoleniowe, organdéw administracji rzadowej i samorzadowej.
Potrzebna jest scista i systematyczna wspétpraca miedzy nimi. Pozadanej poprawy
nie da si¢ jednak osiagna¢ poprawi¢ bez wzmocnienia kadrowego urzed6éw pracy
i wyposazenia ich w systemy informatyczne umozliwiajace prowadzenie baz danych
0 beneficjentach programdw, ich sciezkach wychodzenia z bezrobocia i kosztach
z tym zwiazanych oraz w narzedzia analityczne niezbgdne do oceny efektdw netto.
Okreslenie efektu netto wymagac bedzie zastosowania skomplikowanych narzedzi
ekonometrycznych i dobrze zbudowanej bazy informatycznej, stad rozpisany przez
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej konkurs na opracowanie metodologii bada-
nia efektywnosci netto aktywnych form przeciwdziatania bezrobociu nalezy ocenié¢
pozytywnie, jako krok ku pozadanym zmianom. Opracowywany przez zespét prof.
Z. Wisniewskiego z Torunia system monitorowania i oceny efektéw aktywnych pro-
gramow zatrudnieniowych powinien prowadzi¢ do zdecydowanie efektywniejszego
wydatkowania srodkow publicznych, zas urzedy pracy uzyskaja narzedzie, dzigki
ktoremu beda mogty skuteczniej i trafniej kierowaé ustugami i instrumentami rynku
pracy do bezrobotnych.
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EFFICIENCY OF THE ACTIVE LABOUR MARKET POLICY
(ALMP) IN POLAND DURING THE 2005-2009 PERIOD

Summary: The article analyses a component of the flexicurity model, namely the active
labour market policy which keeps gaining significance as another wave of unemployment
rises in a number of the EU countries. Only during 2010 Poland spent nearly 17 billion zlotys
to alleviate unemployment. Therefore it is only reasonable to have a look at the effects of this
expenditure for the situation on the labour market.

The article focuses on the efficiency of active labour market policy (ALMP) in Poland
during the 2005-2009 period and the relevance of success measures applied. The impact of
ALMP is evaluated in accordance with the methodology normally used in Poland, that is in
two dimensions — change in employment levels and cost efficiency. The final part includes
recommendations for possible improvements.



	EFEKTYWNOŚĆ AKTYWNEJ POLITYKI RYNKUPRACY (ALMP) W POLSCE W LATACH 2005-2009
	1. Wstęp
	2. Aktywna polityka rynku pracy (ALMP) – sposoby ocenyefektywności
	3. Efektywność zatrudnieniowa i kosztowa aktywnej politykirynku pracy (ALMP) w Polsce w latach 2005-2009
	4. Podsumowanie
	Literatura

