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Czy wskaznik efektywnosci zatrudnieniowej
ulega paradoksowi efektywnosci?

Streszczenie: W opublikowanym w 2015 roku raporcie Najwyzszej Izby Kontroli (NIK) na temat sku-
tecznosci wybranych form aktywnego przeciwdziatania bezrobociu znajduja sie wnioski wskazujgce
na mozliwos¢ wystepowania paradoksu efektywnosci. Dotyczy to przede wszystkim stosowanego
przez powiatowe urzedy pracy wskaznika efektywnosci zatrudnieniowej (WEZ). Celem artykutu jest
charakterystyka zjawiska paradoksu efektywnosci oraz ocena mozliwosci jego wystepowania w przy-
padku WEZ. Realizujac cel, analizuje sie dane statystyczne publikowane przez MPiPS i GUS, odnoszace
sie do funkcjonowania aktywnych form przeciwdziatania bezrobociu w okresie od 2009 do 2014 roku
na poziomie wojewddztw. Bada sie rowniez korelacje wskaznika efektywnosci zatrudnieniowej ze sto-
pami odptywu z bezrobocia z tytutu podjecia pracy i zatrudnienia po aktywizacji. Z przeprowadzonej
analizy wynika, ze przedstawiony w raportach MPiPS obraz dziatalnosci powiatowych urzedéw pracy
jest bardziej optymistyczny od rzeczywistego. Jest to zjawisko charakterystyczne dla wystepowania
paradoksu efektywnosci, ktoremu WEZ wydaje sie ulegac.

Stowa kluczowe: paradoks efektywnosci, wskaznik efektywnosci zatrudnieniowej, rynek pracy, efek-
tywnos¢ sektora publicznego
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1. Wprowadzenie

Wraz z pojawieniem si¢ na przetomie lat siedemdziesigtych i osiemdziesigtych XX wie-
ku paradygmatu Nowego Zarzadzania Publicznego (NZP) (ang. New Public Manage-
ment), potozono duzy nacisk na efektywnos¢ funkcjonowania sektora publicznego.
Odzwierciedleniem tego bylo wprowadzanie narzedzi i sposoboéw charakterystycz-
nych dla funkcjonowania sektora prywatnego. Mozna tu wymieni¢ choc¢by: bazowa-
nie na wskaznikach efektywnos$ci w ocenach wewnetrznych i zewngtrznych, zwiek-
szanie roli oraz odpowiedzialnosci menedzeréw, traktowanie petentow jak klientow,
ktorych opinie ksztattujg sposob dzialalnosci sektora etc. (Osoborne, 2006: 378-379;
Christensen, Laegreid, 2015: 207-208). Tworzenie w ten sposob konkurencyjnego §ro-
dowiska miato przynies¢ wiele korzysci w dziatalnosci administracji publicznej (Utz,
2011: 1). Powinny si¢ one pojawi¢ automatycznie, gdyz to, co rynkowe, w wigkszosci
przypadkéw uznaje si¢ za efektywne.

Rynkowe, menedzerskie podejscie (ang. managerialism) skutkowato szere-
giem reform funkcjonowania sektora publicznego, ktérych wzorcami staty sie
takie panstwa, jak Nowa Zelandia, Australia czy Wielka Brytania (van Dooren,
Bouckaert, Halligan, 2015: 48—49; Piwowarski, 2011: 93). Ich sukcesy w efektyw-
nym zarzadzaniu sektorem, zmniejszajagcym koszty jego funkcjonowania, utwier-
dzatly o stusznos$ci podjetych reform!. Pomimo wielu sukcesow i pozytywow ryn-
kowego podejscia do zarzadzania sektorem publicznym w literaturze wskazuje sie
na niebezpieczenstwa jego stosowania. Przede wszystkim odnosi si¢ to do przyj-
mowanych narzedzi (miernikow efektywnosci), ktére mogg prowadzi¢ do para-
doksu efektywnosci (ang. performance paradox).

W opublikowanym w 2015 roku raporcie Najwyzszej 1zby Kontroli (NIK)
na temat skutecznosci wybranych form aktywnego przeciwdziatania bezrobociu
znajduja si¢ wnioski wskazujace na mozliwos¢ wystgpowania paradoksu efek-
tywnosci?. Mialtby jemu ulegaé¢ stosowany przez urzedy wskaznik efektywnosci
zatrudnieniowej. Przyktadowo: w ogdlnej ocenie kontrolowanej przez NIK dzia-
falnosci powiatowych urzedow pracy stwierdza sie: ,,Z ustalen kontroli wyni-
ka, ze mimo wykazywania wysokich wskaznikow efektywnosci zatrudnieniowe;j,
efektywnosc¢ ta — rozumiana jako trwatos¢ zatrudnienia — byta niska. Funkcjonuja-
cy system aktywizacji zachecat z jednej strony do organizowania przez urzedy du-
zej liczby form, za$ z drugiej strony pozwalat tatwo wykazac¢ w sprawozdawczosci
wysokg ich efektywnos¢” (NIK, 2015: 8). Wnioski z raportu sktaniajg do analizy

'W ujeciu globalnym miato to odzwierciedlenie np. w likwidacji deficytéw budzetowych,
a co za tym idzie — w zmniejszaniu udziatu dtugu publicznego w PKB. Wplywato to na zmniej-
szenie wydatkow 1 kosztéw funkcjonowania sektora (Piwowarski, 2011: 95).

2 Kontrola zostata przeprowadzona mig¢dzy 1 stycznia 2011 roku a 31 marca 2014 roku. Nie-
ktore kontrolowane programy rozpoczynaty si¢ jednak juz w 2009 roku. W prowadzonej analizie
przyjmuje si¢ analogiczny okres, tj. od 2009 do 2014 roku.
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funkcjonowania powiatowych urzedéow pracy z punktu widzenia ,,efektywnosci”
prowadzonych dziatan.

Celem artykutu jest charakterystyka zjawiska paradoksu efektywnosci oraz
ocena mozliwosci jego wystepowania w przypadku wskaznika efektywnosci za-
trudnieniowej stosowanego przez powiatowe urzedy pracy (PUP-y) w Polsce. Re-
alizujac cel, analizuje si¢ dane statystyczne publikowane przez MPiPS i GUS,
odnoszace si¢ do funkcjonowania aktywnych form przeciwdziatania bezrobociu
w okresie od 2009 do 2014 roku na poziomie wojewodztw. Bada si¢ rowniez ko-
relacje wskaznika efektywnos$ci zatrudnieniowej ze stopami odptywu z bezrobo-
cia z tytulu podjecia pracy i zatrudnienia po aktywizacji.

2. Paradoks efektywnosci

Sektor publiczny postuguje si¢ r6znego rodzaju miernikami (wskaznikami)?, ktore
majg pokazywac efektywnos¢ dziatania catej organizacji i poszczegdlnych osob.
Powszechnos$¢ ich stosowania stanowi pochodng do$¢ szerokiego wdrazania zasad
NZP w zarzadzaniu sektorem oraz rozwoju spoteczenstw obywatelskich. Jak pod-
kresla P. Smith, stosowanie réznego rodzaju wskaznikow w sektorze publicznym
w Wielkiej Brytanii ,,eksplodowato” w latach osiemdziesiatych XX wieku, sta-
jac si¢ powszechne. Nie bez znaczenia pozostaje roéwniez czynnik odpowiedzial-
nos$ci (ang. accountability), ktory ,,wymusza” na rzadzacych ujawnianie szeregu
informacji, aby pokazac spoteczenstwu efekty dziatalnosci sektora publicznego
(Smith, 1990: 53—54). W zalozeniu przyjmuje si¢, ze wystepuje korelacja migdzy
efektywnym dziataniem a stosownym (zastosowanym) wskaznikiem. Brak Iub
staba zalezno$¢ skutkuje paradoksem.

Paradoks efektywnosci (ang. performance paradox) odnosi si¢ do stabej ko-
relacji miedzy wskaznikiem efektywnosci a samg efektywnos$cig (Meyer, Gupta,
1994: 309-369; Meyer, O’Shaughnessy, 1993: 249-278). Pod wplywem czasu
wskaznik ma tendencje do utraty zdolno$ci mierzenia efektywnosci®, przez co na
jego podstawie nie mozna odrozni¢ efektywnych i nieefektywnych dziatan (za-
chowan). W rezultacie zmniejsza si¢ zalezno§¢ miedzy rzeczywistymi a rapor-
towanymi dziataniami, skutkujac najczesciej zbyt optymistyczng oceng rzeczy-
wistosci (van Thiel, Leeuw, 2002: 271). Paradoks nie odnosi si¢ zatem do samej
dziatalnosci, a do efektdéw jej pomiaru (wskaznik nie pokazuje wlasciwej oceny
rzeczywistosci).

Brak mozliwosci wtasciwego (odpowiedniego) pomiaru dziatan przez wskaz-
nik czgsto pojawia si¢ w sposob niezamierzony, bedacy rezultatem szeregu czynni-

3 Stowa ,,miernik” i ,,wskaznik” bedzie stosowac si¢ zamiennie.
4 Utrata zdolno$ci pomiaru efektywnos$ci przez wskaznik wynika z omawianych w dalszej
czesci artykutu procesow.
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kow’. Naturalne i racjonalne jest, ze podmioty czy organizacje podlegajgce pomia-

rowi dostosowujg swoje dziatania do srodowiska, w jakim funkcjonujg. Chcac by¢

jak najlepiej ocenionymi, beda dazy¢ do spetnienia narzuconych przez wskaznik
kryteriow. Wedtug M.W. Meyera i V. Gupty pojawiajg si¢ wtedy cztery procesy,
ktore powoduja pogorszenie si¢ zdolnosci pomiaru efektywnos$ci przez wskaznik

(Meyer, Gupta, 1994: 330-342):

1) pozytywne uczenie si¢ (ang. positive learning) — polega na utracie wrazli-
wosci do wykrywania ztych zachowan przez wskaznik w wyniku poprawy
dziatalnosci przez podmioty podlegajace ocenie; kazdy z podmiotow staje
si¢ coraz lepszy;

2) odwrotne (przewrotne) uczenie si¢ (ang. perverse learning) — polega na ucze-
niu si¢ 1 skupianiu przez podmioty wytacznie na aspektach podlegajacych
pomiarowi; pozostale wielkosci sg nieistotne, a przez to pomijane przy pro-
wadzonej dziatalno$ci; P. Smith okresla ten proces jako waskie patrzenie
(ang. tunnel vision); przyktadowo: w ramach stosowanego systemu miernikow
koncentruje si¢ na zjawiskach mierzalnych kosztem niemierzalnych; podob-
nymi procesami sg rOwniez suboptymalizacja, polegajaca na wyborze przez
menedzerdéw celow stuzacych ich pozytywnemu odbiorowi, a nie catej orga-
nizacji, czy faworyzowanie mierzalnych celow (ang. measure fixation); w tym
przypadku ktadzie si¢ nacisk na jeden pomiar sukcesu, a nie na lezace u jego
podstaw cele oraz skupia si¢ na tatwo mierzalnych wskaznikach (Smith, 1995:
284-290; Leeuw, 2008: 5);

3) selekcja — sprowadza si¢ do zastgpowania ztych podmiotow przez dobre, w re-
zultacie wszyscy stajg si¢ dobrzy i przestaja wystepowac roznice w wartosci
wskaznika;

4) zahamowanie (ang. suppression) — polega na ignorowaniu réznic w wiel-
kosciach wskaznika; proces ten koresponduje z procesem kostnienia
(ang. ossification) wskazywanym przez P. Smitha; nie rewiduje si¢ ani nie
usuwa wskaznika, ktory nie wypetnia juz swojego celu; mimo to zaleca sig
jego stosowanie®.

Poza wymienionymi wyzej procesami P. Smith wskazuje jeszcze na kilka do-
datkowych, ktore beda skutkowac paradoksem efektywnos$ci (Smith, 1995: 284—
290). Beda to:

1) krotkowzroczno$¢ (ang. myopia), polegajaca na skupianiu si¢ bardziej na krot-
kookresowych niz na dtugookresowych celach;

> Mozna tu wymieni¢ np. btedne zalozenia przyjete przy budowie wskaznika, btedng liczbe
stosowanych wskaznikow etc.

¢ Taka sytuacja ma miejsce, np. gdy menedzerowie dbajg o to, aby sprosta¢ wymaganiom mo-
codawcy odnos$nie wartos$ci wskaznikow, ignorujac przy tym dziatanie organizacji. Nie jest waz-
ne, czy organizacja dziata efektywnie tak dtugo, jak wskaznik (wskazniki) wskazuja, ze tak jest
(van Thiel, Leeuw, 2002: 273).
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2) falszywy obraz (ang. misrepresentation), ktory jest formag oszustwa polegaja-
cego na btgdnym raportowaniu czy zaklocaniu wskaznika w celu wywarcia
dobrego wrazania’;

3) Dbledna interpretacja (ang. misinterpretation), polegajaca na prezentowaniu
nieprecyzyjnych danych statystycznych;

4) hazard (ang. gaming), bedacy celowa gra menedzerow, polegajaca na sterowaniu
wielkoscig wskaznika miedzy okresami rozliczeniowymi, np. aby ,,zabezpieczy¢”
nizsze wielko$ci w kolejnym okresie; ze wzgledu na celowos¢ takiego dziatania
moze ono wybiega¢ poza niezamierzone procesy; mozliwe jest jednak, Zze po-
wyzsze zachowanie nie wynika wylacznie ze ztej woli menedzera; dostosowuje
on swoje zachowania do $rodowiska, w jakim musi funkcjonowac; wydaje sig,
ze za hazard mozna tez uznac¢ zjawisko ,,spijania $mietanki” (ang. cream skim-
ming, cherry picking), bedace tendencja do zachowan polegajacych na dostarcza-
niu ustug tylko tym, ktérzy moga by¢ pokazani ,,we wskazniku jako sukces” (lub
na ich nadreprezentatywnosci w ogolnej liczbie ustugobiorcéw); przyktadowo:
w urzedach pracy nie obstuguje si¢ dtugotrwale bezrobotnych, a w stuzbie zdro-
wia pomija si¢ chronicznie chorych pacjentow (van Thiel, Leeuw, 2002: 274).
Raportowane wskazniki (wyniki) najczgsciej pozostajg glownym zrodtem in-

formacji na temat funkcjonowania organizacji sektora publicznego. Moze si¢ zda-
rzy¢, ze zewnetrzny odbidr w rzeczywistosci zle funkcjonujacej organizacji bedzie
pozytywny. Mozliwe jest rowniez zaistnienie odwrotnej sytuacji, gdy dobrze funk-
cjonujgca organizacja publiczna prezentuje stabe wskazniki efektywnosci. Z tego
wzgledu oceniajac wskazniki efektywnosci, powinno si¢ przyjrzec¢ ich konstrukcji
oraz motywacjom, jakie towarzyszyly ich wdrozeniu i stosowaniu. Warto rowniez
zestawiac ze sobg wskazniki, aby uzyskac¢ jak najszerszy obraz. Nie bez znaczenia
pozostaja takze wzorce, dzigki ktorym mozliwa jest ocena jakosci wskaznika.

3. Cechy dobrego wskaznika

Wedtug E.D. Rosen kazda miara jest wielkoscig arbitralng. Nawet najbardziej na-
ukowe jednostki pomiaru sg wynikiem subiektywnych decyzji (Rosen, 1993: 71).
Pomiar zmiennej jako$ciowej, za jaka czesto uznaje si¢ efektywnos¢, wiaze sie
z przyjeciem arbitralnych rozwigzan. Najczeséciej podmioty sektora publicznego
same formutujg wskazniki, na podstawie ktorych podlegaja ocenie. Nie nalezy
tego faktu interpretowac negatywnie, gdyz sam podmiot najlepiej zna specyfike
wlasnej dziatalnosci i powinien dbac¢ o jej jakos¢. Jak twierdzi H. de Bruijn, gltow-
ng, a zarazem prosta ideg stojacg za mierzeniem efektywnosci jest formutowanie
przez profesjonalng organizacj¢ zaktadanego celu i wskazanie, jak bedzie mierzo-

" Wydaje si¢, ze mozna utozsamiac¢ takie dziatanie z kreatywna ksiggowoscia.
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ny, nastepnie pokazanie, czy cel zostat osiggnigty oraz jakie poniesiono w zwigzku

z tym koszty (de Bruijn, 2007: 7). Takie postgpowanie umozliwia zewngtrznym

podmiotom ocen¢ przyjetego rozwigzania.

Sektor publiczny od przeszto pét wieku promuje stosowanie wskaznikow
efektywnosci (Grizzle, 2002: 363). Maja one na celu: zwiekszac przejrzystosé
dziatalnos$ci sektora (przez co prowadzi¢ do bardziej odpowiedzialnych zachowan),
sprzyja¢ uczeniu si¢ przez korygowanie ztych czy poprawe dobrych zachowan,
przekazywac informacje (powiadamia¢) o prowadzonej dziatalnos$ci oraz oceniac
(sankcjonowac) zarowno zte, jak i dobre zachowania (de Bruijn, 2007: 7).

Powszechnos$¢ uzywania wskaznikéw bedzie skutkowac jakosciowymi roz-
nicami mi¢dzy nimi. Problemem do rozwiazania jest odréznienie dobrego wskaz-
nika od ztego. Chcac rozstrzygna¢ elementarne watpliwosci, mozna odwotac sie
do prostej idei lezacej u podstaw efektywnos$ci. Zgodnie z nig na poczatku for-
mutuje si¢ cel, a nastepnie pokazuje sposob jego osiggnigcia oraz metode pomia-
ru. Pierwsza weryfikacja powinna by¢ zatem konfrontacja zgodnosci miernika
z przyjmowanym przez organizacj¢ celem®. Kolejne oceny odnosza si¢ juz do sa-
mego wskaznika. Wedtug E.D. Rosen mozna wskaza¢ wiele cech, jakim powinien
charakteryzowac¢ si¢ dobry wskaznik, mimo to kilka z nich mozna uzna¢ za naj-
bardziej istotne (Rosen, 1993: 74-75). Beda to:

1) stusznosc¢ i wiarygodnosc (ang. validity and reliability) — stuszno$¢ miernika
odnosi si¢ do wlasciwego sposobu pomiaru tego, co chce si¢ mierzyc¢; przy-
ktadowo: chcac mierzy¢ szybko$¢ dostarczenia przesyiki, nalezy dokladnie
sprecyzowac odcinek, na jakim ma nastgpi¢ pomiar, tj. od jakiego podmiotu
do jakiego, uwzgledniajac czynniki zewngtrzne, niezalezne od podmiotow,
amogace zaklocic ten proces; wiarygodnos$¢ dotyczy niezmienno$ci w czasie
wskaznika oraz jego jednoznacznej interpretacji,

2) jasnos$¢ (ang. clarity) — miernik powinien by¢ zrozumiaty, co implikuje, ze nie
powinien by¢ zbyt skomplikowany;

3) istotno$¢ i mozliwos¢ kontroli (ang. relevancy and controllability) — istotnosé
odnosi si¢ do zapewnienia informacji niezbednych do podejmowania decy-
zji; wlasciwa kontrola polega natomiast na wszechstronnym uwzglednieniu
waznych czynnikow; nalezy pomijac takie, ktore nie podlegaja zmianom czy
maja niewielki wplyw na mierzong wielko$¢;

4) precyzjaielastyczno$¢ (ang. accuracy and sensitivity) — precyzyjna miara nie
powinna mie¢ ,,wbudowanych” sktonnosci do zaklocen czy tendencyjnosci
pomiaru; elastyczno$¢ miernika bedzie polega¢ na uwzglednianiu posrednich
wielkosci; przyktadowo: droga nie powinna by¢ oceniana, czy jest wylacznie
czysta, czy brudna — potrzeba rowniez ocen posrednich;

8 Jezeli przyjety miernik nie jest w stanie zmierzy¢ lub w niewielki sposob mierzy realizo-
wany cel, powinien by¢ odrzucony i zastapiony innym.
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5) praktycznos$¢ (ang. practicality) — stosowanie miernika powinno uwzgledniaé
koszty gromadzenia danych czy tatwo$¢ ich uzyskania; nie powinno to jednak
stanowi¢ przeszkody w stosowaniu dobrego miernika, ktory wart jest wysit-
ku w uzyskaniu danych.

Analizujac powyzsza liste cech, mozna zauwazy¢, ze niektore z jej elemen-
tow przecza sobie. Przyktadowo: chcac zapewni¢ jasnos¢ miernika (czyli jego
prostote), mozna nie uzyska¢ kontroli wszystkich istotnych czynnikow. W takim
wypadku ponownie warto odnies¢ si¢ do celu stosowania miernika i uzasadnic,
dlaczego skupia si¢ na danych jego cechach. Nalezy tez pamigtac, ze w przypadku
zrealizowania zaktadanego przez organizacj¢ celu, zasadnos$¢ stosowania mierni-
ka powinna by¢ ponownie zweryfikowana.

4. Wskaznik efektywnosci zatrudnieniowej (WEZ)
a paradoks efektywnosci

Powiatowe urzedy pracy (PUP-y) w Polsce podlegajg ocenie efektywnosci prowa-
dzonych dziatan. Generalnym celem stawianym przed nimi jest walka z bezrobo-
ciem. Realizowane programy aktywizacji zawodowej majg stuzy¢ wyjsciu z bez-
robocia. Skuteczno$¢ ich realizacji mierzy WEZ.

Wedlug MPiPS efektywno$¢ zatrudnieniowg (tj. wskaznik ponownego za-
trudnienia) definiuje si¢ jako stosunek liczby 0séb bezrobotnych, ktore po za-
konczeniu udziatu w danym roku (np. 2014) w okreslonej formie aktywizacji
uzyskaty w okresie do 3 miesigcy zatrudnienie, tj. wyrejestrowaty si¢ z PUP lub
jezeli w okresie do 3 miesigcy od czasu zakonczenia udziatu w programach nie
zarejestrowaty si¢ w PUP, do liczby osob, ktore danym roku (w tym przypad-
ku 2014) zakonczyty udziat w danej formie aktywizacji (MPiPS, 2015: 5).

Zgodnie z powyzsza definicja wzrost efektywnosci zatrudnieniowej ozna-
cza, ze dziatania urzedow pracy zwickszaja odpltywy z zasobu bezrobocia, przez
co pozytywnie oddziatuja na stope bezrobocia. Jej zmniejszenie jest korzystne
dla gospodarki. Wystepuje teoretyczna zgodno$¢ miedzy zwigkszaniem efektyw-
nos$ci dziatan urzedéw a poprawa sytuacji w gospodarce. Powinno si¢ zatem na-
gradza¢ i promowac¢ najlepiej dziatajace w tym obszarze urzedy. Z tego punktu
widzenia zaproponowane w Ustawie z dnia 20 kwietnia 2005 r. o promocji zatrud-
nienia 1 instytucjach rynku pracy rozwigzania wydaja si¢ zasadne. W ich swietle
otrzymanie dodatkowych srodkow na nagrody dla pracownikéw PUP uzaleznione
jest od osiagganej efektywnosci zatrudnieniowej’. Che¢ wykazywania si¢ wysoki-

? Przepisy dotyczace wielkosci przekazywanej kwoty oraz warunkow, jakie nalezy spetnic,
zawarte sg w art. 108 ust. 1i oraz art. 109 ust. 7h—7j ustawy. Warunek odnoszacy si¢ do efektyw-
nos$ci zatrudnieniowej mowi, ze w roku poprzedzajacym rok ztozenia wniosku WEZ podstawo-
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mi wskaznikami wydaje si¢ zatem do$¢ naturalna. Kierownictwu powiatowych
urzedow pracy bedzie zaleze¢, aby uzyskiwany wskaznik byt jak najwyzszy.

0Od 2009 roku obserwuje si¢ wzrost warto$ci WEZ obliczonego jako $rednia
dla wszystkich urzedow pracy (por. wykres 1), przy czym od 2011 roku odnotowu-
je si¢ znaczne zwickszenie dynamiki wzrostu WEZ. Najbardziej znaczacg zmia-
ng, niecate 13 p.p., odnotowano w roku 2014'°. W pozostatych okresach wzrosty
wahaty si¢ w przedziale od 1 do 5,2 p.p. W latach 2009-2011 obserwowano zmia-
ny wynoszace okoto 1 p.p. W okresie 2009—2014 zmniejszyta si¢ réznica mie-
dzy ,,najlepszym” a ,,najgorszym” urzedem z 24,9 p.p. w 2009 roku do 12,7 p.p.
w 2014 roku. Wydaje si¢, urzedy ,,upodabniajg si¢ do siebie” w swoich dziataniach
dotyczacych poprawy WEZ. Potwierdza to mediana, ktora jest bardzo zblizona
do sredniej, a w latach 2012 i 2014 nawet j3 przewyzszala. Oznacza to, ze wigcej
urzedow jest lepszych niz gorszych. Przyktadowo: w 2014 roku na 340 urzedow
292 poprawito efektywno$¢ zatrudnieniowa (85,9%)!!. Moze to wskazywacé na pro-
ces pozytywnego uczenia sie.
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Wykres 1. Wskaznik efektywnosci zatrudnieniowej w latach 2009-2014 (w %)
Zrodto: opracowanie wiasne na postawie danych MPiPS

wych form aktywizacji zawodowej ma by¢ na poziomie wyzszym niz 2 punkty procentowe poni-
zej Sredniej efektywnosci zatrudnieniowej podstawowych form aktywizacji zawodowej uzyskanej
we wszystkich powiatowych urzedach pracy.

1 Ministerstwo tlumaczy ten wzrost ,,znaczacym wzrostem udziatu $rodkéw na utworzenie
stanowiska pracy, ktorych efektywnos$¢ zatrudnieniowa wynosi 100% oraz faktem, ze w 2014 r.
analiza efektywnosci nie obejmowala prac spotecznie uzytecznych (PSU), ktérych efektywnosé
(czastkowa) znaczaco obnizata efektywno$¢ ogdlna wszystkich form” (MPiPS, 2015: 10).

"'Warto w tym miejscu doda¢, ze efektywno$¢ kosztowa poprawity jednie 183 urz¢dy (MPiPS,
2015: 12,17).
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Obserwowane w ostatnich latach dynamiczne zmiany warto$ci wskaznika
sktaniajg do refleksji nad jego zdolnoscig mierzenia efektywnych dziatan przez
PUP-y. W tym celu analizuje si¢ wewngtrzng strukturg wskaznika'? oraz liczbe
uczestnikow form aktywizacji w latach 2009-2014 (por. tab. 11 2).

Tabela 1. Wskaznik efektywnosci zatrudnieniowej wedtug form aktywizadji
w latach 2009-2014 (w %)

Forma aktywizacji zawodowej/lata 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
Szkolenia 34,3 36,7| 43,1| 42,5| 47,6| 55,6
Prace interwencyjne 71,8 70,8 71,4 74,4 77,5 74,1
Roboty publiczne 48,0 46,0| 53,2 57,3| 60,0| 72,3
Prace spotecznie uzyteczne* 39,8| 39,8 36,1| 33,0| 19,0 —
Przygotowanie zawodowe w miejscu pracy** 52,00 - — — — —
Staze 49,5 48.4| 52,6/ 60,9 65,8 74,1
Srodki na utworzenie stanowisk pracy, w tym: 100,0/100,0{100,0{100,0/100,0{100,0
Podjecie dziatalnos$ci gospodarczej 100,0/100,0{100,0{100,0/100,0{100,0
Wyposazenie i doposazenie miejsca pracy 100,0/100,0/100,0{100,0{100,0| 100,0

* Uwzgledniane we wskazniku do 2013 r.
** Uwzgledniane we wskazniku do 2009 r.

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych MPIPS, 2010-2015

Jedyna forma aktywizacji zawodowej, ktdra na przestrzeni lat 2009-2013
obnizata swoja efektywno$¢, byty prace spotecznie uzyteczne. W sprawozdaniu
MPiPS brak jest szczegdtowego uzasadnienia usunigcia tej formy ze wskaznika
(MPiPS, 2015: 10). Jego wynikiem jest natomiast znaczny wzrost efektywnosci
zatrudnieniowej raportowanej przez urzedy. W przypadku pozostatych form ak-
tywizacji ich efektywno$¢ podlegata wahaniom.

W okresie 2013-2014 odnotowano spadek efektywnosci zatrudnieniowej tyl-
ko dla prac interwencyjnych (o 4,39%). W tym samym okresie dla szkolen, robot
publicznych i stazy obserwowano wzrosty wskaznikow, odpowiednio: 16,81%,
20,5% 1 12,61%.

Ze wzgledu na stosowang przez PUP-y definicje efektywnos$ci zatrudnie-
niowej, srodki na utworzenie stanowisk pracy z zalozenia posiadajg stata war-
tos¢ — 100%. Moze to stanowi¢ zachete do ich promowania, gdyz w ten sposob
wykazuje si¢ duzg efektywno$¢ dziatania organizacji. Najprostszg formg weryfi-
kacji wystepowania takich zachowan jest sprawdzenie ,,popularnosci” form ak-
tywizacji zawodowej, mierzonej liczba ich uczestnikow.

12 Podstawowe formy aktywizacji zawodowej stosowane przez PUP-y w okresie 2009-2014
to: szkolenia, prace interwencyjne, roboty publiczne, prace spotecznie uzyteczne, przygotowanie
zawodowe w miejscu pracy, podjecie dziatalnosci gospodarczej oraz wyposazenie i doposazenie
miejsca pracy.
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Tabela 2. Liczba uczestnikdw podstawowych form aktywizacji zawodowej w latach 2009-2014

LI LT 2009 | 2010 2011 2012 2013 2014

zawodowej/lata
Szkolenia 168 334 182363 53805| 80684| 84919| 78484
Prace interwencyjne 40348| 43 151| 28490 31779| 33932| 31143
Roboty publiczne 54019 74567 22771 30384| 32550| 32639

Prace spotecznie uzytecz- 65768 | 67631 49655 46885| 46479 -
ne*

Przygotowanie zawodowe 7 162 — - - - -
W miejscu pracy**
Staze 256 669 | 299 342| 110 516| 176 698 | 194 157| 219 710

Srodki na utworzenie sta- 92324 121 620| 36765| 61 868| 68 736| 80211
nowisk pracy, w tym:
Podjecie dziatalnos$ci go- 63964| 77017 26108| 39410 45157| 49999
spodarczej
Wyposazenie i doposaze- 28360 44603| 10657| 22458| 23579| 30212
nie miejsca pracy
Razem 684 624 | 788 674| 302 002 | 428 298 | 460 773 | 442 187

* Uwzgledniane we wskazniku do 2013 r.
** Uwzgledniane we wskazniku do 2009 r.

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych MPIPS, 2010-2015

W analizowanym okresie wida¢ znaczacy spadek liczby uczestnikow migdzy
2010 a 2011 rokiem (por. tab. 2). Byt on wynikiem zmniejszenia kwoty $rodkow
z Funduszu Pracy na aktywizacj¢ 0sob bezrobotnych z 5,32 mld zt w 2010 roku
do 1,92 mld zt w 2011 roku, co automatycznie przetozylo si¢ na ograniczone moz-
liwos$ci obstugi duzej liczby bezrobotnych. Od 2011 roku odnotowuje si¢ jednak
systematyczny wzrost srodkow'?, ktoremu towarzyszy wzrost liczby uczestnikow
programow'. W 2014 roku najwiecej osob skorzystato ze stazy, szkolen czy tgcz-
nie srodkow na utworzenie stanowisk pracy. Prace interwencyjne i roboty publicz-
ne wybierano najrzadziej.

Chcac unikng¢ wptywu znaczacego spadku srodkow finansowych, ktore wy-
daja si¢ stanowi¢ czynnik istotnie oddziatujacy na zakres i efektywno$¢ dziatan
urzedow, zaweza si¢ okres badawczy do lat 2011-2014. Przyjmuje si¢ zatem, ze rok
2011 stanowi punkt odniesienia dla dalszych analiz.

W badanym okresie najwyzsze dynamiki wzrostu wsrdd liczby uczestni-
kéw odnotowano dla nastepujacych form aktywizacji: wyposazenie i doposaze-
nie miejsca pracy — 183,4%, staze — 98,8% oraz podjecie dziatalnosci gospodar-
czej — 91,5% (por. tab. 3). W dwoch przypadkach sg to formy, ktére z zalozenia

13 Bylo to 2,46 mld zt dla 2012 r., 3,19 mld zt dla 2013 r. i 3,51 mld zt dla 2014 .
4'W odniesieniu do 2011 roku.
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posiadaja stuprocentowa efektywnos$¢ zatrudnieniowa. Dla stazy odnotowano naj-
wyzszg dynamike wzrostu WEZ (40,9%), ktorej towarzyszyta jedna z najwyzszych
dynamik wzrostu uczestnikow. W przypadku prac interwencyjnych, ktorych efek-
tywnos$¢ zatrudnieniowa wahata si¢ migdzy 71,4 a 77,5%, najnizszej dynamice
wzrostu WEZ (3,8%) towarzyszyla najnizsza dynamika wzrostu liczby uczestni-
kow (9,3%). Dla szkolen i rob6t publicznych stosunkowo wysokiej dynamice wzro-
stu WEZ (odpowiednio 29 i 35,9%), towarzyszylta relatywnie wysoka dynamika
wzrostu liczby uczestnikow (odpowiednio 45,9 1 43,3%).

Tabela 3. Wzrost liczby uczestnikéw form aktywizacji zawodowej i WEZ miedzy 2011
a 2014 rokiem (w %)

Forma aktywizacji zawodowej Wazrost liczby uczestnikow WEZ
Szkolenia 45,9 29,0
Prace interwencyjne 9,3 3,8
Roboty publiczne 43,3 35,9

Prace spotecznie uzyteczne* — —
Przygotowanie zawodowe w miejscu pracy** — —

Staze 98,8 40,9
Srodki na utworzenie stanowisk pracy, w tym: — —
Podjecie dziatalnosci gospodarczej 91,5 0,0
Wyposazenie i doposazenie miejsca pracy 1834 0,0

* Uwzgledniane we wskazniku do 2013 r.
** Uwzgledniane we wskazniku do 2009 r.

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych MPIPS, 2012-2015

Nie bez znaczenia dla ,,popularno$ci” wyboru danej formy aktywizacji moze
by¢ jej koszt. Ze wzgledu na ograniczone $rodki finansowe urzedy mogg ,,prefe-
rowac” tansze programy aktywizacyjne. Do takich zachowan zacheca artykut
109 ustep 7h—7j ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, kt6-
ry nakazuje uwzglednia¢ przy przydziale srodkoéw finansowych na nagrody row-
niez efektywno$¢ kosztowa!®. Przepisy zawieraja zatem teoretyczng motywacje
do efektywnego gospodarowania srodkami pienieznymi przez urzedy.

15 Przez efektywno$¢ kosztowa (koszt ponownego zatrudnienia) MPiPS rozumie wynik po-
dzielenia kwoty poniesionych w danym roku wydatkow (kasowo) na dang forme aktywizacji przez
liczbe 0s0b bezrobotnych, ktdre po zakonczeniu udziatu w danym roku i danej formie aktywizacji
uzyskaly zatrudnienie w okresie do 3 miesi¢cy. Natomiast §rodki finansowe na nagrody s3 wypta-
cane, gdy w roku poprzedzajacym rok ztozenia wniosku osiagnie si¢ wskaznik efektywnos$ci kosz-
towej podstawowych form aktywizacji zawodowej, o ktorej mowa w artykule 4 ustep 11 punkt 2
litera ¢, na poziomie nizszym niz 15% powyzej $redniej efektywnos$ci kosztowej podstawowych
form aktywizacji zawodowej uzyskanej we wszystkich powiatowych urzedach pracy.
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Tabela 4. Efektywnos¢ kosztowa form aktywizacji zawodowej w latach 2011-2014 (w zh)

Forma aktywizacji zawodowej/lata 2011 2012 2013 2014
Szkolenia (ze stypendiami) 5777,51| 5495,00] 5219,30| 4 418,42
Prace interwencyjne 6078,56| 6626,65| 7189,68| 6 831,54
Roboty publiczne 9454,19(10260,32| 11 331,16| 9 333,35
Prace spotecznie uzyteczne 158740 2319,36| 4 601,52 -
Staze 9367,64| 10365,55| 9622,62| 9 530,27
Podjecie dziatalnos$ci gospodarczej 16 081,84 | 17 407,71 | 19 491,80 | 19 667,67
Wyposazenie i doposazenie miejsca pracy | 16 159,70 | 17 355,56 | 19 305,65 | 19 696,18
Ogotem 9020,25] 10 673,66 | 11 309,43 | 11 174,52

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych MPIPS, 2012-2015

Koszt ponownego zatrudnienia ogotem rost od 2011 do 2013 roku (por. tab. 4),
jedynie w 2014 nastapit jego niewielki spadek (o 1,2%). W 2014 roku trzema najbar-
dziej kosztownymi formami aktywizacji byly: wyposazenie i doposazenie miejsca
pracy, podjecie dziatalnosci gospodarczej oraz staze. Sa to trzy formy aktywizacji,
ktore w latach 2011-2014 odnotowaty najwyzsza dynamike wzrostu liczby uczest-
nikow. W tym kontekscie nie mozna stwierdzi¢, ze powiatowe urzedy pracy ,,pre-
ferujg” tansze programy aktywizacyjne. Kwoty wydatkowanych srodkéw na wy-
posazenie i doposazenie miejsca pracy oraz podjecie dziatalnosci gospodarczej
podlegaty systematycznemu wzrostowi w okresie 2011-2014', co nie wpltywato
na ograniczenie liczby uczestnikow tych form aktywizacji. Relatywnie tanie prace
interwencyjne przyciggaly w tym okresie najmniej uczestnikow (por. tab. 2).

Zgodnie z definicja paradoks efektywnosci odnosi si¢ do stabej korelacji mig-
dzy wskaznikiem efektywnosci a wynikajacym z niego efektem dziatan. Chcac
zweryfikowa¢ powyzszg teze, zbadano korelacje wskaznika efektywnosci zatrud-
nieniowej w okresie 2009-2014 (dla 16 wojewodztw) z nastepujacymi wielkoscia-
mi: stopg odptywow z bezrobocia z tytutu podjgcia pracy i stopa odptywow z bez-
robocia z tytutu zatrudnienia po aktywizacji.

Chcac uwzgledni¢ réznice migdzy wojewddztwami, np. w wielkoSci woje-
wodztwa czy liczbie bezrobotnych, zmodyfikowano wspoétczynnik korelacji li-
niowej Pearsona, uzywajac zamiast jednej sredniej dla wszystkich obserwacji,
16 $rednich (inna $rednia dla kazdego wojewodztwa). Do obliczen uzywa si¢ za-
tem dwoch wersji wspotczynnika. W przypadku odptywow z bezrobocia z tytutu
zatrudnienia po aktywizacji liczbg 0sob zaktywizowanych koryguje si¢ o wielkos¢

1 Dynamika wzrostu efektywnosci kosztowej w badanym okresie wyniosta dla: wyposazenia
i doposazenia miejsca pracy 21,9%, a dla podjecia dziatalno$ci gospodarczej 22,3%%. W przypad-
ku prac interwencyjnych bylo to natomiast 12,4%.
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indeksow: wydatkow z Funduszu Pracy i efektywnosci kosztowej'”. W obu przy-
padkach jako wielkosci state przyjmuje si¢ wartosci z 2011 roku.

Tabela 5. Zaleznos¢ miedzy WEZ a stopa odptywdw z bezrobocia z tytutu podjecia pracy i stopa
odptywow z bezrobocia z tytutu zatrudnienia po aktywizadji

. Wspotezynnik korelacji | Poziom
Zmienna o q q s
liniowej Pearsona istotnosci

Stopa odptywow z bezrobocia — podjecie pracy 0,36 p <0,001
Stopa odptywow z bezrobocia — podjecie pracy 0,50 p <0,001
(16 $rednich)
Stopa odptywow z bezrobocia z tytutu 0,16 p=0,128
zatrudnienia po aktywizacji*
Stopa odptywow z bezrobocia z tytutu 0,07 p =0,487
zatrudnienia po aktywizacji* (16 $rednich)

*Wydatki i koszty state z 2011 roku.

Zrédio: obliczenia wiasne na podstawie danych MPIPS i GUS

Dla 96 obserwacji otrzymano wspotczynniki korelacji liniowej Pearsona
przedstawione w tabeli 5. Na ich podstawie stwierdza sig¢, ze wystepuje staba
(0,36) lub umiarkowana (0,50) dodatnia korelacja (16 wojewodztw) (poziom istot-
nosci ponizej 0,1%, p < 0,001) migdzy WEZ a stopa odplywu z bezrobocia z tytu-
tu podjecia pracy'®. Stopa odptywow jest jednak w tym przypadku w niewielkim
stopniu (od okoto 20 do 30%) pochodna podejmowanych dziatan aktywizacyjnych.
Wigkszos$¢ podjec pracy generowana jest przez rynek. Z tego wzgledu otrzymane
wyniki mogg by¢ wielko$ciami pozornymi.

Doktadniejszg miare stanowi stopa odptywu z bezrobocia z tytutu zatrud-
nienia po aktywizacji. W tym przypadku otrzymane wartosci (0,16, p = 0,128
10,07, p = 0,487) wskazuja na brak istotnej zalezno$ci miedzy WEZ a stopa odpty-
wu z bezrobocia z tytutu zatrudnienia po aktywizacji. Otrzymane wyniki moga
wskazywac na wystgpowanie paradoksu efektywnosci, zwtaszcza ze wniosek ten
koresponduje z wezesniejsza analizg danych.

17 Korekcja ta jest niezbedna, aby uzyskad realny wzrost (spadek) migdzy okresami. Przykta-
dowo, w roku 2010 wydatki z Funduszu Pracy wynosity 5,32 mld zt, a w roku 2011 tylko 1,92 mld zt.
Miato to niebagatelny wptyw na nominalng liczbe¢ os6b zaktywizowanych w tych okresach, a przez
to na stopg ich odptywow. Z tego wzgledu nalezato przeliczy¢ liczbe osob zaktywizowanych, przyj-
mujac statg kwote wydatkow dla kazdego okresu od 2009 do 2014 roku i uzyskujac ich realng wiel-
kos$¢. Identycznie postapiono w przypadku efektywnosci kosztowe;.

18 Przy ocenie sity zaleznos$ci migdzy zmiennymi przyjeto przedziaty: <0; 0,2) brak korelacji;
<0,2; 0,4) korelacja staba; <0,4; 0,6) korelacja umiarkowana; <0,6; 0,8) korelacja wysoka; <0,8; 0,9)
korelacja bardzo wysoka; <0,9; 1> zalezno$¢ petna.
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5. Podsumowanie

Na podstawie prowadzonych teoretycznych rozwazan odnoszacych si¢ do paradok-
su efektywnosci oraz w kontekscie przeprowadzonej analizy danych wydaje sie,
ze wskaznik efektywnosci zatrudnieniowej moze traci¢ swoja zdolno$¢ do mierze-
nia efektywnych dziatan przez PUP-y. Ze wzgledu na jego konstrukeje, tj. uwzgled-
nienie form aktywnosci o z gory zatozonej stuprocentowej efektywnosci, wystepu-
je zjawisko spijania Smietanki (ang. cream skimming, cherry picking)®. Z analizy
danych wynika, ze formy aktywizacji posiadajace z gory okreslong stuprocento-
wa efektywnos$¢ miaty w okresie 2011-2014 najwyzsze dynamiki wzrostu liczby
uczestnikow. Jednoczesnie byly to formy o najwyzszych kosztach (niska efektyw-
nos¢ kosztowa). W przypadku pozostatych form aktywizacji stwierdzono, ze sto-
sunkowo wysokiej (niskiej) dynamice wzrostu WEZ towarzyszyta relatywnie wy-
soka (niska) dynamika wzrostu liczby uczestnikow (relatywnie wysoka — staze,
szkolenia i roboty publiczne; relatywnie niska — prace interwencyjne). Wydaje sie,
ze urzedy w sposob ,,naturalny” skupiaja si¢ na tym, co pozwoli wykaza¢ ich efek-
tywnos¢ we wskaznikach oraz otrzymac odpowiednie srodki na nagrody. W tym
konteks$cie mozna stwierdzi¢, ze PUP-y podlegaja procesom pozytywnego i odwrot-
nego uczenia si¢, co znajduje odzwierciedlenie w ciggtym wzroscie od 2009 roku
wartosci wskaznika efektywnosci zatrudnieniowej oraz liczbie urzedow, ktore
w 2014 roku poprawity jego wartos¢ (85,9%). Do takich zachowan motywuja prze-
pisy ustawy o promocji zatrudnienia. Wydaje si¢, ze w wyniku wystepowania po-
wyzszych procesow zdolno$¢ do mierzenia efektywnosci przez wskaznik efektyw-
nosci zatrudnieniowej ulega systematycznemu zmnigjszeniu.

Na uleganie paradoksowi efektywnosci przez WEZ wydaje si¢ tez wskazywac
brak korelacji migdzy nim a stopa odpltywu z bezrobocia z tytutu zatrudnienia po ak-
tywizacji. Natomiast wystepujaca staba lub umiarkowana korelacja migdzy WEZ
a stopg odptywu z bezrobocia z tytutu podjecia pracy moze by¢ tylko pozorna.

Wskazane w prowadzonej analizie stabosci wskaznika efektywnosci zatrud-
nieniowej nie oznaczajg, ze nalezy zrezygnowac z jego stosowania. Nalezy jed-
nak dokona¢ jego modyfikacji. Przede wszystkim wydaje si¢, ze wskaznik nie
spetnia kryterium stuszno$ci i wiarygodnosci, jakim powinien charakteryzowaé
si¢ dobry miernik. Przyjmowany w definicji MPiPS okres do trzech miesigcy
jest nieadekwatny do celu, jakim jest dtugotrwate wyjscie z zasobu bezrobocia.
Temu powinna przede wszystkim stuzy¢ aktywizacja, a jej skutecznos¢ nale-
zy weryfikowa¢ w dtuzszym okresie. Na ten problem zwracata uwage rowniez
NIK. W raporcie z 2015 roku obliczono niektore wskazniki efektywnos$ci za-
trudnieniowej dla roku po okresie aktywizacji. Przyktadowo: w badanych latach

1 Na wystepowanie tego zjawiska zwracata juz uwagge E. Krynska (2009: 29). Zostalo tez ono
zauwazone w ogolnopolskim badaniu w latach 2002-2006 przez E. Strojna (2007).
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2011-2013 skuteczno$¢ stazy wyliczona przez NIK wynosita od 33,1% do 39,4%,
szkolen od 18,6% do 21%. Wartosci te byly zatem znacznie nizsze niz prezento-
wane przez MPiPS (NIK, 2015: 8-9). Przedstawiony w raportach MPiPS obraz
dziatalnosci powiatowych urzedoéw pracy byt zatem znacznie bardziej optymi-
styczny od rzeczywistego. Jest to zjawisko charakterystyczne dla wystepowania
paradoksu efektywnosci.
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Does Employment Effeciveness Indicator Yield a Performance Paradox?

Abstract: In the report about effectiveness of selected Active Labor Market Programs (ALMP) pub-
lished in 2015 by the Supreme Audit Office (NIK) one can find conclusions which may indicate the
occurrence possibility of the performance paradox. This applies primarily to the employment effec-
tiveness indicator (WEZ), which is widely used by the district labor offices in Poland. The aim of the
article is to characterize the phenomenon of the performance paradox and assess the possibility of its
occurrence in the case of WEZ To complete the goal data published by the Ministry of Labour and
the Central Statistical Office relating to ALMP for the years 2009-2014 is analyzed. Moreover, correla-
tion analysis between WEZ and the rates of outflow from unemployment due to employment and
employment after participation in ALMP is conducted. The analysis show that the presented by Min-
istry of Labour reports about effectiveness of district labor offices are more optimistic than the actu-
al. This is a phenomenon characteristic for the performance paradox, which WEZ seems to yield.

Keywords: performance paradox, Active Labor Market Programs (ALMP), public sector effectiveness
JEL: H4,J08

© by the author, licensee £6dZ University —t0dZ University Press, +6dZ, Poland.

This article is an open access article distributed under the terms and conditions

OPEN a AccEss | 0f the Creative Commons Attribution license CC-BY
(http://creativecommons.org/licenses/by/3.0/)

Received: 2016-08-14; verified: 2016-11-14. Accepted: 2016-12-15

FOE 1(327) 2017 www.czasopisma.uni.lodz.pl/foe/



	Pusta strona

