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I. WSTEP

Polityka socjalna nastawiona na tagodzenie skutkéw transformacji gos-
podarczej przyczynita sie posrednio do znacznego spadku liczby o0s6b
pracujacych i narastania biernosci, ktéra utrudnia dziatania na rzecz poprawy
sytuacji na rynku pracy. Silnie zaznaczony regionalny wymiar tego zjawiska
powoduje szersze wykorzystanie aktywnych programéw rynku pracy, i to
zaréwno w rozwinietych krajach zachodnich, jak i w krajach dokonujgacych
transformacji systemowej. Powodem, dla ktérego przywigzuje sie do nich duze
znaczenie réwniez w Polsce, jest niekorzystna sytuacja na rynku pracy,
charakteryzujgca sie niskimi wskaznikami zatrudnienia, aktywnosci zawodo-
wej ludnosci oraz wykorzystania zasobow pracy, ktére sprawiajg, ze skala
nieréwnowagi na tym rynku nalezy do najwiekszych w Europie. Zjawisko to,
oprécz oczywistych probleméw spotecznych, politycznych i psychologicznych,
oznacza takze wysoki koszt alternatywny realizowanej w Polsce $ciezki wzrostu
gospodarczego w postaci utraconych szans rozwojowych, wynikajgcych
z niepetnego wykorzystania zasobdw pracy, a co za tym idzie - nizszego tempa
wzrostu produktu potencjalnego.

Celem niniejszego artykutu jest analiza efektywnosci zatrudnieniowej
i ekonomicznej stosowanych instrumentéw rynku pracy w Polsce w ujeciu
regionalnym. Podstawowym zatozeniem metodologicznym prezentowanej analizy
jest hipoteza, ze efektywnos$¢ aktywnych programdw rynku pracy jest w istotny
spos6b zdeterminowana poziomem rozwoju i strukturg gospodarki regionu ich
realizacji. Wnioski wynikajgce z tej analizy moga stanowi¢ podstawe dokonania
trafnej decyzji wyboru alokacji sSrodkéw publicznych, tak aby stymulowaé wzrost
gospodarczy oraz zmniejszac dysproporcje w rozwoju regionalnym. Stanowig tez
wazng informacje dla samego spoteczernistwa i to zaréwno dla 0séb korzystajacych
z takich form pomocy, jak i dla podatnikéw, ktorzy jg finansuja.

1. WYDATKI NA AKTYWNE PROGRAMY RYNKU PRACY W POLSCE
I ICH EFEKTYWNOSC

Na poczatku lat dziewiecdziesiatych XX w. aktywna polityka panstwa na rynku
pracy w Polsce stanowita jeden z najwazniejszych instrumentéw oddziatywania
na wielkos¢ bezrobocia, gdyz ekspansywna polityka makroekonomiczna byta
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traktowanajako narzedzie zagrazajgce walce z inflacjg, uznawana za priorytetowy
cel 6wczesnej polityki gospodarczej. Faktyczne znaczenie aktywnej polityki
panstwa na rynku pracy wzrosto po 1992 r., kiedy wzrost polskiej gospodarki
ograniczat rozmiary bezrobocia koniunkturalnego i w rezultacie nastepowat
wzrost roli bezrobocia strukturalnego, w ktérego zwalczaniu aktywna polityka
odgrywa istotna rolel

Duze znaczenie aktywnej polityki parfistwa na rynku pracy znajduje wyraz
w znacznych $rodkach finansowych przeznaczanych najej realizacje. Srodki na
prowadzenie aktywnych i pasywnych programéw rynku pracy w Polsce
pochodzg z Funduszu Pracy, tworzonego z Kilku strumieni dochodow.
Pierwszym zrdédiem sag skiadki ptacone przez pracodawcow (2,45% podstawy
wymiaru skladek na ubezpieczenie emerytalne i rentowe), drugim - dotacja
budzetowa (bedaca wynikiem obligatoryjnych zobowigzan ustawowych,
a w znacznej czesci wyrazem biezacych decyzji finansowych), trzecim - kredyt
bankowy, co oznacza, ze przy chronicznym braku srodkéw wzrasta¢ musi stan
zadtuzenia Funduszu Pracy, czwartym - dodatkowe Srodki z tzw. rezerwy
uwilaszczeniowej wykorzystywane na programy rynku pracy od 2002 r.
Ostatnim zrodiem sg Srodki pochodzace z Europejskiego Funduszu Spotecznego
(EFS), ktore - zgodnie z zasadg dodatkowosci - stanowig uzupetnienie mozliwej
do wygenerowania puli srodkéw krajowych. Finansowanie dziatan dotyczacych
rynku pracy przez EFS nastepuje za posrednictwem Sektorowych Programoéw
Operacyjnych2

Wysokos¢ wydatkéw Funduszu Pracy na aktywne programy rynku pracy
podlegata znaczagcym wahaniom od poczatku lat dziewiecdziesiatych, charak-
teryzujgc sie wyrazng procyklicznoscig (rysunek 1). Udziat wydatkéw na
aktywne programy rynku pracy w PKB zwiekszal sie w okresie szybkiego
wzrostu gospodarczego (poza rokiem 1996 i 1997, kiedy wydatki na zasitki dla
bezrobotnych rosty szybciej niz wydatki na aktywne formy pomocy) i malat, gdy
malata dynamika PKB. Odwrotna tendencje wykazywaly wydatki na zasitki dla
bezrobotnych i $wiadczenia przedemerytalne. Swiadczy to o wymiennoéci obu
rodzajow polityk w Polsce - wywotywanej przez priorytetowg pozycje polityki
o charakterze pasywnym, ktéra w sytuacji ograniczenia budzetowego wypiera
z programéw publicznych polityke aktywng Zmiany relatywnego znaczenia
aktywnej i pasywnej polityki rynku pracy, mierzonej udziatem aktywnych
programow rynku pracy w catosci wydatkéw Funduszu Pracy, potwierdzajg
spadek wagi przyktadanej do polityki aktywnej poczawszy od 1998 r.
- w sytuacji, gdy jednoczes$nie liczba oséb bezrobotnych wzrosta o ponad jedng
trzecig. Dopiero rok 2003 przyniést pewien wzrost wydatkéw na programy
aktywne3

Procyklicznos¢ udziatu wydatkow na aktywne programy rynku pracy w PKB
odroznia Polske od panstw OECD, w ktérych jest on stabilny w catym cyklu

1 E. Kwiatkowski, Teoretyczne i metodologiczne problemy aktywnej polityki panstwa na rynku pracy,
w: Przeptywy sity roboczej a efekty aktywnej polityki panstwa na rynku pracy w Polsce, red.
E. Kwiatkowski, Wydawnictwo Uniwersytetu tddzkiego, £6dz 1998, s. 5.

2 M. Boni, Polityka wobec pracy w Polsce i w innych krajach, w: W trosce o prace. Raport o rozwoju
spotecznym Polska 2004, red. S. Golimowska, CASE, Warszawa 2004, s. 122.

3 M. Bednarski, Dylematy polityki rynku pracy w Polsce u progu XXI wieku, w: Praca i polityka
spoteczna w perspektywie XXI1 wieku, IPiSS, Warszawa 1998, s. 104-106.
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Rysunek 1

Wydatki na aktywne i pasywne programy rynku pracy a dynamika PKB
w latach 1997-2004

Zrédto: M. Bukowski, Zatrudnienie w Polsce 2005, Departament Analiz i Prognoz
Ekonomicznych, Ministerstwo Gospodarki i Pracy, s. 204.

koniunkturalnym. Celem takiej polityki jest oddziatywanie w pierwszej
kolejnosci na strukturalny, niezalezny od zmian cyklicznych skiadnik
bezrobocia oraz niedopuszczenie do sytuacji, w ktorej w wyniku negatywnego
szoku na rynku pracy dochodzi do jego zwiekszenia, gdy osoby zwolnione tracg
swoje zdolnosci do wykonywania pracy w wyniku diugotrwatego jej poz-
bawienia. Aktywne programy rynku pracy majg na celu przede wszystkim
skrocenie okresu, w jakim rynek pracy zareaguje na poprawe koniunktury po
ustgpieniu negatywnego oddziatywania szoku zewnetrznego. Doswiadczenia
miedzynarodowe wskazuja, ze cho¢ aktywne programy nie sa skutecznym
srodkiem obnizania bezrobocia w okresie recesji, wywierajg potencjalnie istotny
wptyw na tempo pozniejszej redukcji bezrobocia, szczegélnie w odniesieniu do
0s6b o wzglednie nizszych szansach na znalezienie zatrudnienia4.

W Polsce w latach 2001-2005 nastgpit wyrazny wzrost wydatkéw na
aktywne programy rynku pracy - z 588 min w 2001 r. do 1 862,9 min w 2005 r.
(rysunek 2). Srodki Funduszu Pracy przeznaczone na ten cel dla poszczegélnych
wojewddztw przyznawane sa przez ministra whasciwego do spraw pracy
w oparciu o algorytmb5.

4 M. Bukowski, op. cit. s. 204.
5 A. Martynusek, Rynek pracy w Polsce - préba diagnozy sytuacji, ,Rynek Pracy” 2002, nr 3,
s. 118-119.
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Rysunek 2

Wydatki na aktywne programy rynku pracy w Polsce w latach 2001-2005 (w zl)

2001 2002 2003 2004 2005
O limit

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan MPiPS-02 Powiatowych Urzedéw
Pracy w Polsce w latach 2001-2005.

Analiza struktury wydatkéw na aktywne formy polityki rynku pracy
wskazuje, ze w latach 2001-2005 najwieksze i stale rosngce znaczenie miaty staze
zawodowe (stanowity Srednio 30% ogdétu wydatkéw w danym roku), nastepnie
prace interwencyjne i roboty publiczne (Srednio 16% ogétu wydatkdéw). W 2005 r.
zwiekszyto sie znaczenie dotacji dla o0s6b rozpoczynajacych dziatalnosé
gospodarczgb. Ich udziat w ogdle wydatkdéw w tym roku stanowit 21,8% (tabela 1).

Tabela 1

Struktura wydatkéw Funduszu Pracy na aktywne programy rynku pracy w Polsce
w latach 2001-2005 (w %)

Program 2001 2002 2003 2004 2005
Szkolenia 9,8 9,5 8,4 9,7 9,4
Prace interwencyjne 26,7 17,4 16,4 17,7 10,4
Roboty publiczne 16,4 16,4 21,8 21,3 15,8
Pozyczki* 10,7 12,5 14,8 9,9 21,8
Refundacja wynagro-

dzen absolwentéw 11,5 9,0 4,9 3,6 0
Staz 20,0 32,3 30,7 34,8 32,2
Programy specjalne 4,0 2,3 2,8 1,6 0
Pozostate 0,9 0,6 0,2 14 10,4

* od 2004 r. dotacje
Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan MPiPS-01 Powiatowych Urzedéw
Pracy w Polsce w latach 2001-2005.

6 Opracowania Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej oraz Ministerstwa Pracy i Gospodarki na
podstawie sprawozdania MPiPS-02 Powiatowych Urzedéw Pracy w Polsce za lata 2001-2005.
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Bardzo istotna skala wydatkéw na aktywne programy rynku pracy skiania
do zajecia stanowiska w dyskusji na temat faktycznej skutecznosci i efektyw-
nosci podejmowanych przedsiewzie¢7. Jakakolwiek rzetelna ocena efektow
programoéw formutowanych z mysla o poprawie sytuacji w poszczeg6lnych
segmentach rynku pracy jest jednak niezwykle trudna z co najmniej dwoch
powoddw.

Po pierwsze, analizy efektywnosci poszczegdlnych narzedzi dokonano
gtownie w skali mikroekonomicznej, mierzac ich wptyw na szanse zatrudnienia
uczestnikow. Dla ich oceny jako skutecznego instrumentu zmniejszania
bezrobocia i wzrostu zatrudnienia istotny jest rowniez kontekst makro-
ekonomiczny. Skutecznos¢ programéw na poziomie mikro nie musi by¢ tozsama
z ich efektem makroekonomicznym. Dzieje sie tak dlatego, ze aktywne
programy rynku pracy obcigzone sg trzema podstawowymi rodzajami ryzyka,
ktorego obecnos¢ moze powodowac niewielkg ich skutecznos¢ w oddziatywaniu
na ogo6lng sytuacje na rynku pracy, mimo znacznej skutecznosci wptywu na
sytuacje o0s6b objetych programem. Ryzyko to wystepuje na trzech naste-
pujacych ptaszczyznach:

- ryzyko powstania ,jatowych wydatkéow” (deadweight loss) - pojawiajace
sig, gdy uczestnikami programu sg przede wszystkim ci bezrobotni, ktérych
zatrudnienie nastgpitoby niezaleznie od dziatania programui;

- ryzyko wywotania efektu substytucji (substitution effect) —obecne, gdy
osoby biorgce udziat w danym programie uzyskuja zatrudnienie kosztem innych
0s6b bezrobotnych wytaczonych z tego programui;

- ryzyko wywotania efektu wypierania (displacement effect) - powstajace,
gdy bezrobotni podejmujacy prace w wyniku danego programu uzyskuja ja
kosztem o0s6b wczesniej zatrudnionych, ktore staja sie bezrobotne8

Po drugie, dokonujgc takiej oceny powinno sie poréwnac sytuacje faktyczng
z sytuacjg kontrfaktyczna, to jest takag, w ktorej program nie dziata. O ile
okreslenie faktycznych wielkosci ekonomicznych jest metodologicznie mozliwe,
o tyle zasadnicze trudnosci powstajg przy ustalaniu analogicznych wielkosSci
w przypadku, gdyby program nie dziatald. Z tych powodéw uwaza sie, ze
doktadne wyodrebnienie efektow netto aktywnych programéw rynku pracy jest
wihasciwie niemozliwell

Efektywnos$é aktywnych programéw rynku pracy, cho¢ obcigzona ryzykiem,
jest jednak istotng informacjg o sytuacji na rynku pracy i o skutecznosci
podejmowanych  dziatan aktywizujacych. Wykorzystanie  dostepnych
wskaznikéw osiggnie¢ moze poméc w podejmowaniu decyzji o alokacji
pomocy dla bezrobotnych. Analiza wskaznikéw odnoszgcych sie do
poszczego6lnych regiondéw i poréwnanie ich ze $Srednig krajowa moze stuzyc
jako wyznacznik potrzeby wiekszej pomocy danemu regionowi w formie

7 S. Golinowska, Warunki tworzenia miejsc pracy, Raporty CASE, Warszawa 1999, s. 14.

8 M. Bednarski, Badanie efektywnosci narzedzi aktywnego oddziatywania na rynek pracy,
w: Aktywne formy przeciwdziatania bezrobociu w Polsce. Narzedzia i instytucje, red. M. Bednarski, IPiSS,
Warszawa 1996, s. 12.

9 M. Kabaj, Strategie i programy przeciwdziatania bezrobociu w Unii Europejskiej i w Polsce,
Scholar, Warszawa 2004, s. 263.

10 E. Krynska, Dylematy polskiego rynku pracy, IPiSS, Warszawa 2001, s. 58.
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wsparcia merytorycznego, w lepszym projektowaniu i zarzadzaniu prowadzong
polityka rynku pracyll

Analiza efektywnosci, dokonana w oparciu o dane statystyczne ministerstwa
wiasciwego do spraw pracy w latach 2001-2005, dotyczy skutecznosci
w uzyskaniu przez bezrobotnego zatrudnienia (efektywnos$¢ zatrudnieniowa)
i mawymiar finansowy (efektywnos¢ ekonomiczna). Nalezy przy tym pamietac,
ze inicjowane programy majg przede wszystkim kontekst spoteczny.
Uczestnictwo w programie, awiec wiaczenie sie do dziatan aktywizujgcych, jest
czesto jedyng szansg na (przynajmniej okresowy) powrot do aktywnosci
zawodowej, zmiane lub nabycie nowych kwalifikacji, nawigzanie kontaktow
z pracodawcami i wspotpracownikami czy w ogdle reintegracje spoteczne;j.

Efektywnos¢ zatrudnieniowa okreslonej formy przeciwdziatania bezrobociu
ustalona zostaje jako stosunek liczby oséb, ktére po zakorniczeniu udziatu
w okreslonej formie aktywizacji zawodowej uzyskaty w okresie do 3 miesiecy
zatrudnienie, do liczby os6b, ktore zakonczyly udziat w danej formie
aktywizacji.

Efektywno$¢ ekonomiczng (finansowa) poszczeg6lnych form aktywizacji
zawodowej (tzw. koszt ponownego zatrudnienia) ustala sie w wyniku
podzielenia kwoty poniesionych wydatkéw na dang forme aktywizacji przez
liczbe osdb, ktére po zakoriczeniu udziatu w programie uzyskaty w okresie do
3 miesiecy zatrudnieniel2

Analiza efektywnosci zatrudnieniowej w Polsce w latach 2001-2005
wskazuje, ze rosnace naktady finansowe na aktywne programy rynku pracy nie
wpltywaty zasadniczo na ich efektywnos$¢, ktéra w 2004 r., w poréwnaniu
z 2001 r., spadta o 7,5 punktow procentowych w skali kraju, a od 2005 r. (mimo
tendencji rosnacej) jest nizsza o 2,8 punktéw procentowych niz w 2001 r.
(rysunek 3). W praktyce oznacza to, ze w 2004 r. na zatrudnienie mogta liczy¢
mniejsza liczba oséb uczestniczacych w programie.

Do wzrostu efektywnosci zatrudnieniowej w 2005 r. przyczynita sie
z pewnoscig realizacja projektow w ramach Sektorowego Programu
Operacyjnego Rozwdj Zasobow Ludzkich 2004-2006, wspoétfinansowanego
z Europejskiego Funduszu Spotecznego, gdzie efektywno$é programow byta juz
okreslona na poziomie projektow. Jednak biorgc pod uwage wysokos¢ naktadow
finansowych poniesionych w 2005 r. na polityke aktywng oraz koszt ponownego
zatrudnienia oséb biorgcych udziat w programie (rysunek 4), byla ona i tak
relatywnie niska.

Efektywnos¢ ekonomiczna jest najbardziej uzytecznym wskaznikiem przed-
stawianym w zrelatywizowanej formie jako wspo6tczynnik srednich wydatkow
potrzebnych na uzyskanie przez uczestnika programu miejsca pracy lub
unikniecia bezrobocia. Wskaznik ten zapewnia poréwnanie efektywnosci

1 Ch. J. O’Leary, A. Nesporova, A. Samorodow, Manual on Evaluation ofLabour Market Policies in
Transition Economies, International Labour Office, Geneva 2001, s. 116-117.

2 W niektérych przypadkach (wojewoédztwach i powiatach) koszt ponownego zatrudnienia oraz
koszty uczestnictwa w programie moga nie w petni odzwierciedla¢ rzeczywisty stan, np. z powodu
regulowania zobowigzan roku biezagcego w roku nastepnym lub istotnych rozbieznosci miedzy
poniesionymi wydatkami a liczbg oséb, ktére zakonczyly w badanym okresie udziat w danej formie
aktywizacji.
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Rysunek 3

Naktady finansowe a efektywno$¢ zatrudnieniowa aktywnych programéw rynku pracy

w Polsce w latach 2001-2005
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdarn MPiPS-01 oraz MPiPS-02

Powiatowych Urzedéw Pracy w Polsce w latach 2001-2005.

Rysunek 4

Naktady finansowe a efektywno$¢ ekonomiczna aktywnych programéw rynku pracy

w Polsce w latach 2001-2005
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réznych programéw i pozwata na podjecie decyzji o najbardziej efektywnej
alokacji srodkow13

Analiza wskaznikow efektywnosci ekonomicznej programéw aktywnych
wskazuje, ze jest ona odwrotnie proporcjonalna do efektywnosci zatrud-
nieniowej. Niskiej efektywnosci zatrudnieniowej towarzyszg wysokie koszty
ponownego zatrudnienia. Podobnie wysoka efektywno$¢ zatrudnieniowa
zmniejsza koszty ponownego zatrudnienia. Tak wiec nieproporcjonalny wzrost
naktadéw finansowych na aktywne programy rynku pracy w stosunku do
efektow zatrudnieniowych powoduje, ze z roku na rok koszty realizacji
poszczegdlnych programow aktywnych sg wyzsze (rysunek 4).

111. MIEDZYREGIONALNE ZROZNICOWANIE EFEKTYWNOSCI
AKTYWNYCH PROGRAMOW RYNKU PRACY W POLSCE

Istotnym problemem strukturalnym, przed ktérym stoi Polska, jest wyrazne
zroznicowanie regionalne poziomu rozwoju spoteczno-ekonomicznego, majgce
rowniez swoje odzwierciedlenie w efektywnosci podejmowanych dziatan
aktywizacyjnych na rynku pracy. Wskazniki efektywnos$ci zatrudnieniowej
i ekonomicznej w poszczeg6lnych wojewddztwachMwskazuja, ze polskie regiony
charakteryzuje niejednolity stopien rozwoju gospodarczego i sytuacji na rynku
pracy, a skala tego zréznicowania jest relatywnie duza. Réznica wskaznikow
ponownego zatrudnienia siega 17 punktéw procentowych (rysunek 5).

Najwieksze szanse na zatrudnienie miaty osoby aktywizowane w woje-
woédztwach wielkopolskim (55,20%), podkarpackim (51,13%), matopolskim,
podlaskim, lubelskim i slaskim (ponad 49%). W wojewddztwach tych co druga
osoba uczestniczgca w programie mogta liczy¢ na dalsze zatrudnienie.
Najnizsze wskazniki ponownego zatrudnienia odnotowano w wojewddztwach
opolskim (42,18%), swietokrzyskim (41,68%) i zachodniopomorskim (38,34%).
Warto podkresli¢, ze niskie wskazniki efektywnosci zatrudnieniowej w bada-
nym okresie utrzymywaty sie, co moze wskazywaé na utrwalanie sie réznic
W rozwoju gospodarczym poszczeg6lnych regionéw.

Niejednolity stopienn rozwoju gospodarczego i sytuacji na rynku pracy na
poziomie wojewo0dztw, odrézniajgce regiony potnocne i zachodnie od reszty
kraju pod wzgledem struktury demograficznej i struktury uzytkowania ziemi,
maja wptyw na skutecznos$¢ prowadzonej polityki aktywizacyjnej. Istniejgce
obecnie w Polsce rdznice miedzy poszczeg6lnymi regionami, pod wzgledem
poziomu rozwoju ekonomicznego, struktury sektorowej oraz podstawowych
wskaznikéw rynku pracy, swoimi korzeniami siegaja XIX w. i podziatu
terytorium Polski miedzy trzech zaborcéw1s Kontrasty te umocnione zostaty po

13 J. Wrébel, Mierzenie efektywnosci aktywnych programéw rynku pracy, Raport IPiSS nr 28,
Warszawa 2005, s. 29.

14 W dalszej czes$ci artykutu pojecie regionu utozsamiane bedzie z wojewddztwami Polski wedtug
podziatu administracyjnego kraju, ze wzgledu na tak przyjeta metodologie opracowan statystycznych
Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej.

55 K. Herbst, Czy ekonomia spoteczna wspomoze rozwdj lokalny?, Ekonomia Spoteczna. Teksty 2006,
s. 7.
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Rysunek 5

Efektywnosci zatrudnieniowa w poszczegélnych wojewddztwach Polski
w latach 2001-2005
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan MPiPS-01 Powiatowych Urzedéw
Pracy w Polsce w latach 2001-2005.

Il wojnie Swiatowej przytgczeniem zachodnich terenoéw oraz polityka prowa-
dzong w okresie gospodarki centralnie planowanej, wspierajaca m.in. przemyst
w istniejacych, rozwinietych okregach oraz kolektywne rolnictwo w pdtnocnych
i potnocno-wschodnich czesciach kraju. Transformacja gospodarcza i prze-
obrazenia, jakie miaty miejsce w Polsce w ostatnich kilkunastu latach,
tylko w umiarkowanym stopniu zmienity specyfike rozwoju regionalnego
krajuls

Analiza wskaznikéow efektywnosci aktywnych programéw rynku pracy
w uktadzie przestrzennym jest nie tylko odzwierciedleniem sytuacji gospodar-
czej w regionie, ale réwniez wskazuje na jej historyczne uwarunkowania.
Najnizsze wskazniki efektywnos$ci zatrudnieniowej wystepujg w wojewodz-
twach Polski pétnocno-zachodniej, gdzie do przetomu 1989 i 1990 r. przewazato
rolnictwo panstwowe. Tereny te byly po wojnie zasiedlone przez repatriantow
z ziem wschodnich. Wiaze sie z tym staba integracja spoteczna, ,mitodsza”
struktura demograficzna i wieksze niz w innych regionach kraju znaczenie
rolnictwa skolektywizowanego, ktére w procesie transformacji byto gtéwnym
Zzrédiem powstawania diugoterminowego bezrobocia. W takich regionach

16 M. Kozak, Polskie regiony wobec akcesji, Centrum Edukacji Natolin, Warszawa 2003, s. 3-4.
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Rysunek 6

Przestrzenne zréznicowanie wskaznikéw efektywnos$ci zatrudnieniowej w Polsce

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan MPiPS-01 Powiatowych Urzedéw
Pracy w Polsce w latach 2001-2005.

podstawowym wyzwaniem polityki gospodarczej jest stworzenie miejsc pracy
w bardziej wydajnych sektorach gospodarki niz rolnictwo. Dokonywane tam
przeksztatcenia wiasnosciowe spowodowaly, ze efekt wzrostu gospodarczego
jest znacznie mniej widoczny, a prowadzona polityka rynku pracy malo
skuteczna, poniewaz brak rozwinietych pozarolniczych dziatléw gospodarki,
niska chtonno$¢ rynkéw wewnetrznych sprawiajg, ze kreacja miejsc pracy
w tych regionach jest bardzo trudna, a atrakcyjnos¢ inwestycyjna niska.

Podobna sytuacja ma miejsce w starych regionach przemystowych, opie-
rajacych swoje stabo zdywersyfikowane gospodarki na upadajacych gateziach
przemystu, a co za tym idzie - na waskowykwalifikowanej kadrze pracownikdow
(np. wojewoddztwo Swietokrzyskie). W regionach tych likwidacja zaktadow pracy
0 duzym znaczeniu dla rynku pracy, gtébwnie w przemysle ciezkim, miata wptyw
na zmiane zamoznosci tych regionoéw i grup zawodowych17. Skutki ich upadku
czy niedokoniczonej prywatyzacji, w powiazaniu z wolnym tempem powsta-
wania sektora prywatnego, implikuja niskie tempo wzrostu nowych miejsc
pracy, a w rezultacie niski poziom efektywnosci prowadzonej tam polityki
aktywnej.

17 K. Herbst, op. cit., s. 8.
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Regionem o gleboko zakorzenionej tradycji wielosektorowej, dobrze roz-
winietej gospodarce, dobrej organizacji pracy oraz wysokim poziomie
kwalifikacji pracownikéw jest Wielkopolska. Korzystne potozenie geograficzne
oraz dobrze rozbudowana sie¢ miejska i infrastruktura takze przyczyniajg sie
do tego, ze zajmuje ona czotowe miejsce w strukturze polskiej gospodarki. Duzg
role w pobudzaniu rozwoju w tym regionie odgrywa Poznan, silnie powigzany
gospodarczo nie tylko z wiasnym regionem, lecz takze otwarty na wspdétprace
gospodarczg i handlowa z cata Polska i innymi krajami, a to z kolei przedktada
sie na skuteczno$¢ prowadzonej polityki rynku pracy (rysunek 6)18

Powyzsze uwarunkowania doprowadzity do réznej efektywnosci dostoso-
wywania sie regionéw do zmieniajacych sie zasad funkcjonowania gospodarki.
W rezultacie dysproporcje pomiedzy regionami pogtebiaja sie. Dlatego w celu
poprawy nie tylko wskaZznikéw efektywnosci, ale przede wszystkim sytuacji
gospodarczej istnieje potrzeba niwelowania réznic w rozwoju regionéw stabo
rozwinietych, ktéra umozliwi tworzenie korzystnych warunkéw do rozwoju
lokalnych przedsiebiorstw oraz poprawi ich konkurencyjnosé.

IV. SKALA WEWNETRZNEGO ZROZNICOWANIA WSKAZNIKOW
EFEKTYWNOSCI AKTYWNYCH PROGRAMOW RYNKU
PRACY W WOJEWODZTWACH POLSKI

Zro6znicowanie regionalne wskaznikow efektywnosci aktywnych programéw
rynku pracy jest istotnym elementem wiedzy o sytuacji na rynku pracy
w Polsce. Skutecznos¢ tych programoéw w ujeciu agregatowym nie pokazuje
bowiem prawdziwych kosztow spotecznych i ekonomicznych zjawiska. Istnienie
miejscowosci i regiondéw, w Kktérych prowadzona polityka aktywna nie
daje oczekiwanych rezultatéw zatrudnieniowych, moze w diugim okresie
prowadzi¢ do zalamania lokalnego zycia gospodarczego. Ma to jeszcze
wieksze znaczenie dla spoteczeristwa, stanowi bowiem koszt ekonomicznie,
spotecznie i politycznie wyzszy niz utamek procenta, jaki ten region dodaje
do ogodlnej stopy bezrobocia w kraju.

Skala wewnetrznego zroznicowania poszczegdlnych wojewdédztw pod
wzgledem skuteczno$ci prowadzonej polityki aktywizacyjnej jest znacznie
wieksza niz rozpietos¢ pomiedzy wojewodztwami —w niektdrych z nich
wynosi ponad 40 punktdéw procentowych (rysunek 7). Analiza wskaznikéw
efektywnosci aktywnych programéw rynku pracy w powiatach wskazuje
nie tylko na jej historyczne czy geograficzne uwarunkowania, ale wigze
je rowniez z czynnikami determinujgcymi poziom rozwoju gospodarczego
rynkéw lokalnych.

O nieréwnosciach regionalnych w zakresie efektywnosci aktywnych
programéw rynku pracy na poziomie powiatoéw przesadzaja gtéwnie efekty
aglomeracyjne, ktore wyrazaja sie przede wszystkim w roznicach chtonnosci
rynku. W powiatach zwigzanych z duzymi aglomeracjami miejskimi, o bogatej

B A. Radziwilt, Zroéznicowanie regionalne bezrobocia w Polsce. Perspektywy zréwnowazonego
rozwoju, Studia i Analizy CASE nr 197, Warszawa 1999, s. 29.
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Rysunek 7

Wewnatrzregionalne zréznicowanie wskaznikéw efektywnosci zatrudnieniowej w Polsce

Zrédio: Opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan MPiPS-01 Powiatowych Urzedéw
Pracy w Polsce w latach 2001-2005.

i zréznicowanej wewnetrznie strukturze gospodarczej, wysoki poziom
zgtaszanego popytu sprawia, ze nowe przedsiewziecia koncentrujg sie wlasnie
w obrebie tych regionéw. Najwyzsze wskazniki efektywnosci majg przewaznie
miasta wojewodzkie, bedgce jednoczesSnie jednymi z dwunastu miast
metropolitarnych®® (tj. Gdansk 65,3%, Krakéw 60,4%, Biatystok 56,1%,
Bydgoszcz 55,9%) oraz powiaty skupione wokot duzych aglomeracji miejskich,
zawierajgce przynajmniej jedno wieksze miasto (0 ludnosci powyzej 100 tys.
mieszkancéw). Dynamika rozwoju miast, zwlaszcza metropolitarnych, pobudza
dynamike rozwojuzlokalizowanych wokdét nich powiatéw, a w rezultacie
dynamike rozwoju calej gospodarki kraju. Regiony te charakteryzujg sie
nizszymi stopami bezrobocia, wysokim PKB przypadajacym na jednego pracu-
jacego oraz relatywnie niskim udziatem pracujacych w rolnictwie i przemysle
w ogéle zatrudnionych, aw efekcie wysokim udziatem sektora ustug i wzglednie
wysokim wskaznikiem zatrudnienia (rysunek 8). Z kolei powiaty znajdujgce sie
poza strefami metropolitarnymi ulegaja procesom ,wyptukiwania” funkcji
gospodarczych, ktére przenoszone sg do centrow. Towarzyszy temu zjawisku
transfer akumulowanych lokalnie oszczednosci0,

19 M. Nowina, Metropolie bodZzcem rozwoju kraju, ,Nauka” - Biuletyn Ministra Edukacji i Nauki
z 9 stycznia 2007, s. 6.

2D Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
Warszawa, 14 lutego 2006.
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Rysunek 8

Stopa bezrobocia (w %) w zaleznosci od wielkosci miejscowosci (w tys. mieszkancow)

— stopa bezrobocia

Zrédto: M. Bukowski, Zatrudnienie w Polsce 2005, Departament Analiz i Prognoz
Ekonomicznych, Ministerstwo Gospodarki i Pracy, s. 204.

Regiony silne gospodarczo sa bardziej atrakcyjne inwestycyjnie dla
przedsiebiorcow, dla ktérych dogodne warunki dla podejmowania dziatalnosci
sg tam, gdzie dziatalnos¢ ta jest juz dobrze rozwinieta. Dotyczy to zaréwno
wysokiego poziomu popytu w wojewddztwach, w ktérych koncentruje sie
dziatalno$¢ gospodarcza, jak i wytwarzajacej sie korzystnej struktury zasobow
podazy pracy takich regiondw. W regionach wiodacych tatwiejsze jest
odnalezienie kooperantéw, poniewaz powstaje tam sektor ustug, ktory p6zniej
pozwala innym przedsiebiorcom na bardziej efektywng dziatalno$¢. Ogra-
niczony popyt w regionach stabych gospodarczo i pozostajacych w sporej
odlegtosci od wiodacych regionéw nie pozwala na podjecie dziatalnosci w skali
gwarantujacej dochodowos¢ inwestycji2l Efekty aglomeracyjne majg takze swdj
wymiar podazowy. W regionach, w ktdérych juz prowadzona jest zdywersyfi-
kowana dziatalnos¢ gospodarcza, tatwiej jest o wykwalifikowanych pracow-
nikéw, nie tylko o lepszym poziomie wyksztatcenia, ale takze lepiej
wyszkolonych w trakcie wykonywania zawodu. Zwykle to wiasnie regiony silne
gospodarczo moga sobie pozwoli¢ na inwestowanie w infrastrukture transportu
i tgcznosci.

O niskiej atrakcyjnosci i znaczeniu regiondéw oddalonych od rozwinigtych
gospodarczo aglomeracji miejskich S$wiadczy réwniez funkcja odlegtosci
(rysunek 9). Parametry tej funkcji wskazuja, ze wraz z odlegtoscig w bardzo
szybkim tempie spada sita oddziatywania odlegtych rynkéw.

21 M. Matlegiewicz, Bezrobocie regionalne w Polsce w warunkach globalizacji gospodarki,

w: Konkurencyjno$¢ rynku pracy ijego podmiotéw, red. D. Kopyciniska, Szczecin 2005, s. 98-100.



166 Anna Reichelt

Rysunek 9

Funkcja odlegtosci ukazujaca spadajace znaczenie odlegtych rynkéw

Odlegto$¢ w kilometrach

Zrodto: A. Radziwilt, Zréznicowanie regionalne bezrobocia w Polsce. Perspektywy
zréwnowazonego rozwoju, Studia i Analizy CASE nr 197, Warszawa 1999, s. 74.

Rysunek 9 wskazuje, ze istotne znaczenie dla potencjatlu rynkowego
wojewddztwa majg rynki potozone w odlegtosci nie wiekszej niz 100 kilometrow.
Analiza wskaznikéw efektywnosci instrumentéw aktywnych rzeczywiscie
potwierdza to zjawisko. Skuteczno$¢ programéw jest znacznie mniejsza
w powiatach oddalonych od duzych i dobrze rozwinietych miast, w tym miast
wojewodzkich.

Obok zréznicowania regionalnego, niezwykle istotne jest takze zro6znico-
wanie pod wzgledem rozwoju spoteczno-ekonomicznego miedzy miastem a wsia.
W powiatach z gminami wiejskimi efektywnos$¢ zatrudnieniowa jest znacznie
nizsza niz w powiatach miejskich. Jednym z kluczowych czynnikéw wptywa-
jacych na zréznicowanie sytuacji na rynku pracy mieszkancéw wsi i miast jest
poziom wyksztatcenia, ktéry w istotny sposéb determinuje efektywnos¢
programoéw aktywnych. Dlatego w odniesieniu do rozwoju obszardw wiejskich
zwiekszenie szans na zatrudnienie o0s6b tam zamieszkujgcych oraz
zmniejszenie juz istniejgcego bezrobocia na wsi jest najwiekszym wyzwaniem
stojacym przed polska gospodarkya. Dziatania zmierzajgce do poprawy sytuacji
mieszkancow terendéw wiejskich powinny koncentrowac sie w ich aktualnych
miejscach zamieszkania, niwelujgc jednoczesnie skale zréznicowania regio-
nalnego2

Lokalizacja powiatu w wojewodztwie w spos6b istotny determinuje jego
poziom rozwoju gospodarczego, co nie pozostaje bez znaczenia dla podej-
mowanych przez panstwo dziatann aktywizacyjnych na rynku pracy. Dlatego

2 ,Krajowa Strategia Zatrudnienia na lata 2007-2013", dokument zaakceptowany przez Rade
Ministréow w dniu 6 wrzes$nia 2005 r. Dokument towarzyszacy realizacji Narodowego Planu Rozwoju na
lata 2007-2013, Ministerstwo Gospodarki i Pracy, s. 60.
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finansowanie programow aktywnych w regionach, ktére nie sg do tego
gospodarczo przygotowane, nigdy nie przyniesie oczekiwanych rezultatéw
zatrudnieniowych. Stad, aby osiagng¢ optymalny poziom efektywnosci, trzeba
najpierw przygotowaé¢ region do efektywnej absorpcji $rodkéw publicznych,
w tym réwniez europejskich, co z pewnoscig moze prowadzi¢ do zmniejszenia
skali zroznicowania regionalnego kraju23 Poniewaz mechanizm rynkowy nie
doprowadzi w Polsce samoistnie do ztagodzenia rdznic miedzyregionalnych,
konieczne jest podejmowanie inicjatyw przez podmioty publiczne i prywatne,
zmierzajgce do zwiekszania konkurencyjnosci gospodarczej poszczegélnych
regionéw i w rezultacie efektywnego wykorzystania srodkéw publicznych.

Jedng z mozliwosci poprawy atrakcyjnosci gospodarczej i inwestycyjnej
regionu moga by¢ inicjatywy klastrowe oraz polityka rozwoju oparta o klastry,
ktorej zasadnicze elementy czy wrecz calosciowe rozwigzania zostaty
wprowadzone przez wiekszos¢ panstw cztonkowskich OECD24 Na podstawie
analiz teoretycznych i studiéw konkretnych przypadkéw mozna stwierdzi¢, ze
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w ramach efektywnie funkcjonujgcego
klastra przektada sie pozytywnie na poziom produktywnosci oraz prowadzi do
dynamicznej kreacji nowych przedsiebiorstw (gtéwnie MSP). Ma to istotne
znaczenie dla tworzenia nowych miejsc pracy, a tym samym dla sytuacji
regionalnego rynku pracy, ktéry korzystajac w tym celu ze srodkéw publicznych
zwieksza ich efektywnos$¢s,

0] poziomie ponownego zatrudnienia oraz skionnosci pracodawcow
tworzenia nowych miejsc pracy w regionach zap6znionych gospodarczo
decyduje réwniez wysokos¢ kosztow, ktére ponosza pracodawcy w zwigzku
z zatrudnieniem. Poziom tych kosztéw zalezy nie tylko od poziomu ptac, ale
rowniez od wysokosci pozostatych obcigzenn obligatoryjnych. Stad podatek
dochodowy oraz sktadki na ubezpieczenia spoteczne sg czesto uwazane zajednag
z gtownych przyczyn wysokiego bezrobocia i niskiego poziomu zatrudnienia
w Polsce, co rowniez ma swoje odzwierciedlenie w skutecznosci i wskaznikach
efektywnosci aktywnych programoéw rynku pracy. Opinie te zdaja sie podziela¢
pracodawcy, a do pewnego stopnia takze opinia publiczna2s Dlatego zmniej-
szenie obcigzen podatkowych naktadanych na osoby najmniej zarabiajace,
skutkujgce obnizeniem kosztdéw pracy, mogtoby doprowadzi¢ do zwiekszenia
popytu na prace o0s6b niskoproduktywnych oraz w sytuacji wzrostu
wynagrodzen netto doprowadzi¢ do zwiekszenia ich aktywnosci, obnizenia ptacy
progowej i w efekcie takze przynies¢ wzrost podazy pracy oraz wskaznikow
efektywnosci zatrudnieniowej i ekonomicznej w prowadzonej przez parnstwo
aktywnej polityce rynku pracy27.

2 W. Ziemianowicz, J. Szlachta, Bieda i bogactwo w Polsce w uktadzie terytorialnym, Fundacja
Edukacji Ekonomicznej, Warszawa 2001, s. 11.

24 T. Brodzicki, S. Szultka, Koncepcja klastrow a konkurencyjno$¢ przedsigbiorstw, ,Organizacja
i Kierowanie” 2002, nr 4(110).

5 T. Brodzicki, S. Szultka, P. Tamowicz, Polityka wspierania klastréow, IBnGR, Gdarsk 2004, s. 16.

2 Wzrost gospodarczy i zatrudnienie. Rekomendacje polskiego forum strategii lizbonskiej do
narodowego planu reform 2005-2008, Warszawa-Gdansk 2005, s. 10.

27 S. Borkowska, Rynek pracy wobec integracji z Unia Europejska, IPiSS, Warszawa 2002,
s. 272-275.

do
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Jednoczesnie warto podkreséli¢, ze inne instytucje i czynniki strukturalne
maja daleko wiekszy wpltyw na podaz i popyt na prace niz same podatki sensu
stricto i dopiero interakcja tych czynnikéw z opodatkowaniem pracy wywiera
negatywny wpltyw na zatrudnienie w Polsce. Tym samym zmiany tylko po
stronie podatkowej powinny wspiera¢ inne reformy na polskim rynku pracy,
w tym zwlaszcza uregulowania ograniczajgce zakres subsydiéw do czasu
wolnego (transfery spoteczne dla oséb ponizej wieku emerytalnego), a nie by¢
wobec nich pierwotne

Waznym elementem decydujacym o efektywnosci podejmowanych dziatan
aktywizujacych jest odpowiedni dobdér uczestnikéw do udziatlu w programie
aktywnym2. Determinanta doboru grupy celowej do programu aktywnego sg
miedzy innymi posiadane kwalifikacje zawodowe bezrobotnych. Stad
w skutecznosci programéw aktywnych istotne znaczenie odgrywa jakosé¢
ksztatcenia i edukacja. Rozwoj systemu ksztatcenia powinien zapewni¢ szybkie
dostosowanie sie pracownikow (sity roboczej) do zmiany wymagan rynku pracy.
Opdbznienia w podnoszeniu kwalifikacji, wobec zmian technologicznych i zmian
struktury sektorowej zatrudnienia, moga zaowocowaé¢ niedopasowaniami
kwalifikacyjnymi pomiedzy popytem i podazg pracy, a tym samym generowac
bezrobocie strukturalne, mniejszy wzrost gospodarczy i obniza¢ konkuren-
cyjnos¢ gospodarczg danego kraju. Podniesienie poziomu kapitatu ludzkiego,
dzieki upowszechnieniu edukacji na poziomie S$rednim i wyzszym oraz
wyréwnaniu szans edukacyjnych i poprawie jakosci ksztatcenia w diugim
okresie, bedzie miato rowniez wptyw na efektywnos¢ aktywnych instrumentéw
rynku pracy3

V. PODSUMOWANIE

Wprawdzie wiekszo$¢ wnioskdéw zostata juz przedstawiona przy analizie
wskaznikéw efektywnosci zatrudnieniowej i ekonomicznej w przekrojach
regionalnych, niemniej tytutem podsumowania warto przytoczy¢ najwazniejsze
Z nich.

Wzrost nakladoéw finansowych na aktywne programy rynku pracy nie jest
proporcjonalny do efektéw zatrudnieniowych, co z kolei powoduje, ze z roku na
rok koszty realizacji poszczeg6lnych programoéw aktywizujacych sg wyzsze.

Skutecznos¢ aktywnych programéw rynku pracy zalezy od regionu ich
realizacji. R6znice w efektywnosci zatrudnieniowej po programie aktywnym na
poziomie wojewddztw siegajg 17 punktéw procentowych, natomiast skala
wewnetrznego zréznicowania poszczegolnych wojewddztw pod wzgledem
skutecznosci prowadzonej polityki aktywnej jest znacznie wieksza, niz
rozpietos¢ pomiedzy wojewddztwami i w niektdrych z nich wynosi ponad 40

28 M. Bukowski, op. cit., s. 170.

X J. Meller, Przestrzenne zréznicowanie polskiego rynku pracy ijego konsekwencje, w: Dylematy
zatrudnienia w warunkach postepujacej integracji Polski z Unia Europejska, red. J. Orczyk,
Wydawnictwo AE w Poznaniu, Poznan 2001, s. 73.

D S. Borkowska, op. cit,., s. 220.
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punktéow procentowych. Warto podkresli¢, ze niskie wskazniki efektywnosci
zatrudnieniowej w badanym okresie utrzymywaty sie, co moze wskazywac¢ na
utrwalanie sie réznic w rozwoju gospodarczym poszczegdlnych regionow.

Istotnym czynnikiem wplywajgcym na roznice w efektywnosci programow
aktywnych na poziomie wojewoOdztw sg zaszitosci historyczne, warunkujgce
niejednokrotnie poziom rozwoju poszczeg6lnych regiondw. Wojewo6dztwa Polski
pétnocnej i pétnocno-zachodniej, gdzie do przetomu 1989 i 1990 r. przewazato
rolnictwo panstwowe oraz stare regiony przemystowe, opierajace swoje stabo
zdywersyfikowane gospodarki na upadajacych gateziach przemystu, charak-
teryzujg sie niskimi wskaZznikami ponownego zatrudnienia. Dokonywane
przeksztalcenia wiasnosciowe spowodowaty, ze kreacja nowych miejsc pracy
w tych regionach jest bardzo trudna, a atrakcyjnos$¢ inwestycyjna niska.

Analiza wskaznikéw efektywnosci aktywnych programéw rynku pracy na
poziomie powiatéw wskazuje, ze ich lokalizacja w wojewodztwie w sposob
istotny determinuje jego poziom rozwoju gospodarczego, co nie pozostaje bez
znaczenia dla podejmowanych przez panstwo dziatan aktywizacyjnych na
rynku pracy. O nieréwnosciach regionalnych w tym zakresie przesadzajg
gtownie efekty aglomeracyjne, wyrazajgce sie w roznicach chtonnosci rynku.
W powiatach zwigzanych z duzymi aglomeracjami miejskimi, o bogatej
i zréznicowanej wewnetrznie strukturze gospodarczej, wysoki poziom
zgtaszanego popytu oraz korzystna struktura zasob6w podazy pracy sprawia, ze
nowe przedsiewziecia koncentrujg sie w obrebie tych regionow.

Niska skuteczno$¢ programéw aktywnych wskazuje na koniecznos¢
prowadzenia takiej polityki spdéjnosci, ktora bedzie sprzyja¢ rozwojowi
przedsigbiorczosci w regionie, podnoszac jego konkurencyjno$é. Finansowanie
programéw aktywnych w regionach, ktére nie sg do tego gospodarczo
przygotowane nie przyniesie oczekiwanych rezultatéw zatrudnieniowych. Stad
aby osiaggng¢ optymalny poziom efektywnosci trzeba najpierw przygotowaé
region do efektywnej absorpcji srodkéw przeznaczonych na ten cel.

Mgr Anna Reichelt jest doktorantka
Akademii Ekonomicznej w Poznaniu.

REGIONAL DIFFERENCES IN THE EFFECTIVENESS OF ACTIVE LABOUR
MARKET PROGRAMMES IN POLAND

Summary

This paper has been written on the basis of compulsory statistical reports prepared by Polish
labour offices and presents various forms of activation of the unemployed, their efficiency and the
funds spent on realisation of those activities.

The effectiveness of active labour market programmes has been going down since 2001. One of the
reasons of that situation is the difference in the structural and economic development of regions in
Poland. Analyses of the differences in the effectiveness of active labour market programmes (ALMP)
in Polish regions show that those differences have their origin in historic and geographic
determinants. The effectiveness of ALMP in counties (powiat) depends on their location. Those near
large urban agglomerations achieve better employment results upon completion of an active labour
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market programme than those farther from large cities or in rural areas. Areas with high demand for
work and with readily available qualified human resources are more attractive to potential
enterprises. To increase the effectiveness of ALMP it will be necessary to change the social and
economic environment and reduce the cost of labour, to adapt the education and professional training
to the needs of the labour market, and to eliminate the differences in economic and structural

development of Polish regions.



