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Wykaz skrétow:

BAEL - Badania Aktywnosci Ekonomicznej Ludnosci

BO - beneficjent ostateczny

CATI - (Computer Assisted Telephone Interview) wspomagany komputerowo wywiad telefoniczny
CAWI - (Computer Assisted Web Interview) - badanie ankietowe przeprowadzane przez Internet
EFS - Europejski Fundusz Spoteczny

GUS - Gtéwny Urzad Statystyczny

IDI - (In-Depth Interview) indywidualny wywiad pogtebiony

IW - Instytucja Wdrazajaca

IW EQUAL - Inicjatywa Wspdlnotowa EQUAL

IZ - Instytucja Zarzadzajaca

ORP - Obserwatorium Rynku Pracy

PARP - Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci

PEFS (Podsystemu Europejskiego Funduszu Spotecznego) - baza informacji o beneficjentach EFS
PKB - Produkt Krajowy Brutto

PO KL - Program Operacyjny Kapitat Ludzki

PSZ — Publiczne Stuzby Zatrudnienia

PUP - Powiatowy Urzad Pracy

SIMIK - System Informatycznego Monitoringu i Kontroli Finansowej Funduszy Strukturalnych
i Funduszu Spojnosci

SPO RZL - Sektorowy Program Operacyjny Rozwéj Zasobdw Ludzkich

SRP - Stan Realizacji Projektow - baza administrowana przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
zawierajgca informacje o wszystkich Programach

WUP - Wojewddzki Urzad Pracy
ZORP - Zachodniopomorskie Obserwatorium Rynku Pracy

ZPORR - Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego
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1 Streszczenie

Kontekst i cel badania

Kapitat ludzki...
czyli szeroko rozumiana jakos¢ zasobow ludzkich, uznawany jest za jeden z kluczowych czynnikéw
wptywajgcych na wzrost gospodarczy oraz rozwdj spoteczny. Jego rola jest szczegdlnie wazna w
gospodarkach rozwijajgcych sie, takich jak Polska. Wyniki badai teoretycznych i empirycznych
wskazujg, ze z uwagi na kosztownos$¢ inwestycji w edukacje, pozadana jest taka interwencja rzadu,
ktéra moze zwiekszyé dostepnosc¢ ksztatcenia dla oséb najbiedniejszych, a takie wptynga¢ na
rozpowszechnienie ksztatcenia. Za interwencja publiczng przemawia ponadto fakt, ze firmom nie
zawsze optaca sie doszkala¢ swoich pracownikow, poniewaz nabyte umiejetnosci (w szczegdlnosci
ogdlne) mogg zostac przeniesione do innej firmy, oferujgcej wyzsze wynagrodzenie.

Celem badania byfta...
analiza i ocena wptywu realizacji interwencji wspétfinansowanych z Europejskiego Funduszu
Spotecznego (w ramach Sektorowego Programu Operacyjnego Rozwdj Zasobow Ludzkich - SPO RZL,
drugiego priorytetu Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego - ZPORR oraz
inicjatywy EQUAL) w perspektywie 2004-2006 na podniesienie jakosci zasobow ludzkich w Polsce.

Metodologia badania
Badanie zrealizowane zostato z wykorzystaniem szerokiego spektrum metod badawczych: (i)
przegladu dokumentacji (w tym literatury naukowej i dotychczasowych ewaluacji EFS), (ii) analizy
danych statystycznych (ze specjalnie utworzonej bazy, taczacej informacje o wszystkich
beneficjentach EFS w ramach SPO RZL, ZPORR i IW EQUAL w catym kraju; a takze z bazy Stan
Realizacji Projektow), (iii) badania CATI beneficjentéw wszystkich rodzajéw wsparcia, (iv) badania
CATI beneficjentéw dofinansowania rozpoczecia dziatalnosci gospodarczej — wraz z badaniem grupy
kontrolnej i ekonometrycznej analizy wynikéw, (v) indywidualnych wywiadéw pogtebionych z 9
przedstawicielami Instytucji Wdrazajacych i Zarzadzajacej, a takze (vi) panelu ekspertéw oraz badania
studiéw przypadku.

Struktura wydatkowania srodkow na kapitat ludzki i ich beneficjentow

W ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego na poprawe jakosci kapitatu ludzkiego w
perspektywie finansowej 2004-2006 przeznaczono ok. 1,9 mld euro (w wartosciach realnych, tj. w
cenach statych z 2004 r.), w ramach trzech programéw: SPO RZL (Priorytet I i Il), ZPORR (Priorytet Il,
dziatania 2.1-2.5) oraz EQUAL (tematy A, F, G, I). Najwieksza alokacja EFS na poprawe jakosci kapitatu
ludzkiego przypadata na Sektorowy Program Operacyjny Rozwdj Zasobow Ludzkich, alokacja na IW
EQUAL, z uwagi na jej charakter, byta znacznie nizsza.

Struktura wydatkéw: wymiar regionalny
Zrdznicowanie alokacji i struktury wydatkéow miedzy wojewddztwami byto wieksze, niz wynikatoby to
z istniejgcych dysproporcji w wielkosci poszczegdlnych regiondéw, ich poziomu gospodarczego i
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sytuacji na rynku pracy, a wiec czynnikéw uwzglednionych w ustalaniu alokacji regionalnej. W
szczegolnosci, czes¢ Srodkow skierowana do wojewddztwa mazowieckiego byta wieksza, niz
wynikatoby to z liczby jego mieszkancow. Wojewddztwa $laskie, wielkopolskie i matopolskie, ktdre
nalezg do najbardziej zaludnionych terendéw kraju, charakteryzowaty sie wzglednie niewielkim
udziatem w wydatkach na podniesienie jakosci kapitatu ludzkiego. Mozna przypuszczaé, ze w ich
przypadku (w przeciwienstwie do Mazowsza) znaczenie miat relatywnie wysoki PKB per capita i niska,
na tle kraju, stopa bezrobocia. Wyrazne byto takze zréznicowanie regionalne w ramach wybranych
dziatan — przyktadowo wysoki udziat woj. lubelskiego i podkarpackiego w wydatkach w ramach
dziatania 2.2 ZPORR (duzo wyzszy niz ich udziat w przewidzianej w dokumentach programowych
alokaciji).

Struktura wydatkoéw: obszary interwencji
Najwiecej srodkdw przeznaczono na dziatania majace na celu wyréwnywanie szans edukacyjnych i
zawodowych wybranych grup spotecznych i ich integracje zawodowg i spoteczng. Wysokim udziatem,
zarowno w liczbie projektéw, jak i w ich tgcznej wartosci, charakteryzowaty sie rowniez dziatania
wspierajgce edukacje, ksztatcenie ustawiczne, szkolenia i doradztwo zawodowe — tutaj najwazniejszg
role odegraty szkolenia i stypendia, a zdecydowanie mniejsze znaczenie miato doradztwo zawodowe.
Posrdd typdw interwencji, na postawie informacji dla wybranych wojewddztw i tylko dla ZPORR,
mozliwe byto wskazanie, ze najwiekszym zainteresowaniem cieszyly sie stypendia dla uczniéw, na
drugim miejscu plasowaty sie zas szkolenia, a najmniejszej liczbie oséb oferowano wsparcie w ramach
doradztwa i subsydiowanego zatrudnienia.

Struktura beneficjentow wsparcia
Wyrazng wiekszos¢ wsrdd beneficjentéw stanowity kobiety (60 proc.). Ta przewaga utrzymywata sie
w kazdym z wojewddztw, zaréwno wsrdd ludnosci miejskiej, jak i wiejskiej. Ponadto, wsrdd
beneficjentéw wsparcia wyrazna byta nadreprezentacja oséb mtodych i z wyzszym wyksztatceniem
na tle ogdétu populacji (w woj. warminsko-mazurskim, zachodniopomorskim i podkarpackim osoby
ponizej 25 lat stanowity ponad potowe ogétu objetych wsparciem). Taka struktura beneficjentéw po
czesci determinowana byta wysokim udziatem stypendiéw w oferowanym wsparciu. Tym samym,
istotng czes¢ srodkoéw skierowano do osob, ktére, wedtug badan, sg najbardziej mobilne i najlepiej
sobie radza na rynku pracy, majg takze najwieksza motywacje do inwestowania w kwalifikacje.
Struktura wiekowa beneficjentow w miastach byta znacznie bardziej zrbwnowazona, co wynika z
rzadszego korzystania ze wspomnianego wsparcia stypendialnego. Pod wzgledem instytucji
wdrazajgcych, do najliczniejszej grupy beneficjentéw srodki docieraty za posrednictwem instytucji
regionalnych, a do prawie 40 proc. - za pomocg instytucji centralnych. Zdecydowana wiekszo$é
beneficjentéw (ok. 67%) skorzystata z pomocy jednokrotnie. Jednoczesnie jednak, ponad 30% osdéb
skorzystato z niej wiecej niz raz, w tym 10 proc. (wszystkich beneficjentow) 3 razy lub wiece;j.

Skutecznosc¢ i efektywnos¢ poszczegdlnych instrumentow wsparcia

Poréwnanie ocen skutecznosci réznych typow interwencji...
W raporcie podjeto probe wyciggniecia spojnych wnioskéw na temat relatywnej skutecznosci
poszczegdlnych instrumentéw, co byto jednak mocno utrudnione z powodu braku spéjnych i
odpowiednich (poréwnywalnych) metodologicznie badan. Czesto ocena skutecznosci opierata sie
bezposrednio na odpowiedziach respondentéw na pytania o efektywnos¢ danego instrumentu. Tylko
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w niektorych przypadkach prowadzono badania z wykorzystaniem grup kontrolnych, umozliwiajgce
oszacowanie efektu netto realizowanej interwencji.

O skutecznosci interwencji decyduje szereg czynnikow...
Kluczowe jest postawienie wtasciwej diagnozy (odpowiednie zbadanie problemu, identyfikacja grupy
docelowej i dziatan, ktére powinny by¢ dla niej prowadzone). Waziny jest takze potencjat
projektodawcy - jego doswiadczenie, kwalifikacje kadr oraz skuteczne zaprojektowanie mechanizmu
zarzadzania projektem i rekrutacji beneficjentéw. Lepsze skutki odnosity ponadto kompleksowe
interwencje w réznych dziedzinach tematycznych, w poréwnaniu do tych skoncentrowanych na
waskich, wybranych obszarach. Wazine jest takie monitorowanie sytuacji beneficjentéw po
zakonczeniu udziatu w projekcie, ocena skutecznosci zrealizowanych dziatan i ,ulepszanie” na ich
podstawie interwencji.

Dziatania efektywne
Jako efektywne wskazywane sg projekty oferujgce wsparcie rozwojowe dla szkét i przedszkoli, w
szczegblnosci na obszarach wiejskich. Wysoka efektywnoscia wydajg sie cechowac takze projekty
przewidujgce realizacje tzw. twardych szkolen dotyczgcych specyficznych umiejetnosci zawodowych.
Wysoko oceniano réwniez projekty w zakresie komputeryzacji szkét oraz wsparcie dotyczgce
zaktadania dziatalnosci gospodarczej. Niejednoznaczne sg oceny dotyczace interwencji kierowanych
do oséb niepetnosprawnych — ich beneficjentami byty gtéwnie osoby aktywne, co moze wskazywaé
na duzg skale jatowej straty (tj. sytuacji, w ktérej podejmowane interwencje sg zbedne, poniewaz ich
beneficjenci zrealizowaliby dane dziatanie (np. znalezZli prace) takze bez wsparcia).

I mniej...
Negatywne opinie przewazajg przy ocenie programéw stypendialnych - byty one mato efektywne, nie
przyczyniaty sie do eliminacji trudnosci zwigzanych z kontynuowaniem nauki i wyréwnywania szans,
nie wptywajac na wybory edukacyjne.

Szkolenia i rynek szkolen
Istotna cze$¢ Srodkdw w ramach EFS wydatkowana byta na szkolenia. Pozwolito to znaczaco
zwiekszy¢é dostepnos¢ mozliwosci podnoszenia kapitatu ludzkiego, a bariera finansowa w tej
dziedzinie praktycznie przestata istnie¢. Zdecydowanie pozytywnym efektem szkolen byta aktywizacja
zawodowa bezrobotnych i przeciwdziatanie ich apatii i zniecheceniu w szukaniu pracy. Jednoczesnie
jednak, oceny samych szkolen budza wiele zastrzezen, w szczegdlnosci dotyczacych ich praktycznosci
i niezwigzania z potrzebami rynku pracy. Srodki z EFS kierowane byly przede wszystkim do podazowej
strony ksztatcenia ustawicznego: urzeddw pracy oraz publicznych i prywatnych instytucji
szkoleniowych. Przy braku sprawnego mechanizmu, pozwalajagcego na premiowanie najlepszych
instytucji, efektem byto niedopasowanie oferty instytucji szkoleniowych do wymogdw rynku pracy.
Mimo ogromnych srodkéw przeznaczonych na ustawiczne podnoszenie jakosci kapitatu ludzkiego,
liczba oséb dorostych uczestniczacych w ksztatceniu ustawicznym nie ulegta istotnej zmianie na
przestrzeni lat 2001-2008. Ponadto, beneficjenci szkolen byli relatywnie dobrze wyksztatceni,
znacznie lepiej niz przecietna w spoteczenstwie, co moze budzi¢ obawy o skale jatowe;j straty, z uwagi
na to, ze to osoby z najnizszymi kwalifikacjami najrzadziej decydujg sie na podnoszenie swoich
kwalifikacji.

Interwencja z EFS a polityki krajowe
Wdrazanie funduszy unijnych pozytywnie wptyneto na proces projektowania i realizacji polityk
krajowych — poczgwszy od planowania dziatan w perspektywie wieloletniej oraz w sposdb zadaniowy;
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uwzglednianie danych i rzetelng diagnoze w prowadzonych dziataniach, poprzez poprawe w obszarze
samodzielnego ksztattowania polityki na poziomie regionalnym, bardziej dostosowanej do lokalnych
uwarunkowan i potrzeb. Jednym z efektdw wdrazania EFS byty takie wprowadzane zmiany
legislacyjne, w szczegdlnosci w otoczeniu instytucjonalnym rynku pracy (wzmocnienie roli
Publicznych Stuzb Zatrudnienia, wiekszy nacisk na aktywne polityki rynku pracy, zwiekszenie zakresu
wspodtpracy miedzy instytucjami pomocy spotecznej a instytucjami rynku pracy), liberalizacja
przepiséw dotyczacych wsparcia oséb niepetnosprawnych, przygotowanie i uchwalenie ustawy o
zasadach prowadzenia polityki rozwoju, usprawniajacej wdrazanie $rodkéw unijnych oraz regulacja
zasad przyznawania i rozliczania pomocy publiczne;j.

Zmiany we wdrazaniu EFS — sytuacja gospodarcza vs. nieadekwatne zatozenia?
Sposdb realizacji interwencji ulegat modyfikacjom w okresie ich wdrazania, a zmiany te dotyczyty w
szczegdlnosci ZPORR - dziatan 2.3 i 2.4 (wspierajgcych reorientacje zawodowg zatrudnionych w
sektorach objetych restrukturyzacjg lub zagrozonych restrukturyzacjg oraz rolnikéw i domownikdéw
pracujgcych w sektorze rolnictwa). Konieczno$¢ realokacji Srodkéw i modyfikacji zasad ich
przyznawania wynikata przede wszystkim z niewystarczajgcego zainteresowania beneficjentow
projektami i braku realnej mozliwosci wykorzystania petnej puli Srodkéw. Te natomiast
determinowane byty zaréwno niedopasowaniem zaprojektowanych dziatan do potrzeb danego
regionu (brak np. restrukturyzacji przedsiebiorstw na duzg skale), jak i, wraz z uptywem czasu,
zmieniajgcy sie sytuacjg na rynku pracy i w gospodarce. Wysoki wzrost gospodarczy i rosnacy popyt
na prace zmniejszyty intensywno$é restrukturyzacji przedsiebiorstw, uwypuklity natomiast problemy
podazowej strony rynku pracy (nieodpowiednich kwalifikacji bezrobotnych, niedopasowan
terytorialnych).

Interwencja z EFS a zmiany instytucjonalne
Wsparcie EFS miato pozytywny wptyw na system instytucjonalny, w szczegélnosci na instytucje rynku
pracy i ich funkcjonowanie. W tym zakresie duzg role odegraty dziatania rozpoczete w perspektywie
2004-2006, majace na celu istotne wsparcie instytucji rynku pracy w badaniu i analizach
regionalnych rynkéw pracy, wychodzac naprzeciw podkre$lanemu znaczeniu dobrze
zdiagnozowanego problemu dla sukcesu interwencji. Wypracowane w kilku regionach w
perspektywie 2004-2006 rozwigzania i nabyte doswiadczenie okazaty sie duzym sukcesem,
pozwalajgc na lepsze prowadzenie prac badawczych i analitycznych w obszarze rynku pracy przy
wdrazaniu PO KL.

Wspieranie przedsiebiorczosci

Istnieje wiele teoretycznych uzasadnien wsparcia przedsiebiorczosci...
Dotyczg one wystepowania barier informacyjnych i efektdw zewnetrznych. Rynki finansowe i banki
ograniczajg dostep matych firm i poczatkujacych przedsiebiorstw do kapitatu, z uwagi na bariere
braku informacji o doktadnym ryzyku ich dziatalnosci (brak zabezpieczenn finansowych, historii
dziatalnosci). Efekty zewnetrzne wigzg sie z (i) korzySciami wynikajagcymi z wiekszej liczby
przedsiebiorstw, (ii) uczeniem sie z sukceséw/porazek innych firm.

Mikro- i MSP w Polce — wyniki badania



Strona |10

Udziat prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg w Polsce w ogdle zatrudnionych jest wyraznie wyzszy
posrod mezczyzn, rosnie takze wraz z wiekiem. Mata liczba MSP w Polsce korzysta z finansowania
zewnetrznego, a prawie % wskazuje na niedostateczne srodki finansowe jako jedno z gtéwnych
ograniczen rozwoju firmy. Ryzyko zamkniecia dziatalnosci gospodarczej jest najnizsze wsréd oséb,
ktére pracowaty przed zatozeniem wtasnej dziatalnosci gospodarczej. Dodatkowo obniza je
posiadanie wyksztatcenia zawodowego oraz doswiadczenie w zarzadzaniu pracownikami.
Prawdopodobieristwo zamkniecia dziatalnosci gospodarczej jest natomiast wyzsze (i statystycznie
istotne) dla kobiet. Najdtuzszg oczekiwang dtugos¢ zycia wykazuja firmy budowlane oraz zwigzane z
posrednictwem finansowym i obstugg firm. Sposréd dziatan oferujgcych wsparcie przedsiebiorczosci,
wyraznie wyzsze ryzyko upadku wystepuje w 1.2 SPO RZL. Bankructwo odpowiada za tylko ok. 30%
zaprzestanych dziatalnosci. Powody zaprzestania prowadzenia dziatalnosci gospodarczej s3 podobne
miedzy grupa kontrolng a beneficjentami EFS, cho¢ rdznicujg sie miedzy osobami wspartymi przez
SPO RZL i ZPORR.

Wsparcie z SPO RZL i ZPORR
W firmach objetych wsparciem obserwowana jest niewielka przewaga meziczyzn, co na tle ogétu
0s6b fizycznych prowadzgcych wtasng dziatalnos¢ gospodarcza, swiadczy o wzglednej feminizacji firm
wspartych w ramach EFS. Beneficjenci byli takze zdecydowanie mtodsi niz ogét ludnosci Polski (co jest
cecha charakterystyczng ogotu przedsiebiorcow). Byli natomiast znacznie lepiej wyksztatceni na tle
grupy kontrolnej firm.

I jego efekt netto...
Najwyzszg przezywalnoscig charakteryzujg sie firmy objete pomocg w ramach dziatania 2.5 ZPORR.
85 proc. firm objetych wsparciem w ramach tego dziatania przetrwato przynajmniej 2 lata, a w
przypadku Dziatania 1.3 SPO RZL 85 proc. firm przetrwato 7 kwartatéw. W przypadku Dziatan 1.2i 1.6
SPO RZL 85 proc. firm przetrwato 5 kwartatdw, natomiast w grupie kontrolnej - 6 kwartatow.
Pozytywny efekt netto wptywu ZPORR i SPO RZL w obszarze przedsiebiorczosci dotyczyt wzrostu
liczby powstajacych firm, niekoniecznie natomiast zwiekszania ich przezywalnosci. Powstate firmy nie
wyrdzniajg sie istotnie trwatoscig na tle im podobnych, funkcjonujgcych na rynku. Wyjatkiem moga
by¢ firmy objete wsparciem z Dziatania 2.5 ZPORR. W tym przypadku mozna zauwazy¢ pewien
pozytywny wptyw na przezywalnos¢ firm.

Whioski i rekomendacje

W ramach projektu wypracowano rekomendacje, majace stuzyé poprawie realizowanej interwencji w
perspektywie finansowej 2007-2013 oraz dalszych. Dotyczyty one:

* Kontynuacji wspierania wybranych typéw interwencji i modyfikacji/rezygnacji z innych;

*  Optymalizacji alokacji miedzy regionami i typami wsparcia;

e Mozliwych zmian w zakresie szkolen i otoczenia instytucjonalnego rynku szkolen, majgcych
na celu podniesienie efektywnosci realizowanych dziatan;

e Whykorzystania doswiadczen w zakresie rozwigzan instytucjonalnych stuzgcych analizie
regionalnych rynkdéw pracy;

e Mozliwych kierunkéw modyfikacji wsparcia w obszarze dotacji na rozpoczecie wiasnej
dziatalnosci gospodarczej, stuzgcych zwiekszeniu efektywnosci tego instrumentu.
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Executive summary

Background and purpose of the study

Human capital...
..widely understood as quality of human resources is one of the key factors influencing economic
growth and social development. It plays particularly important role in developing economies such as
Poland. The results of theoretical and empirical research indicate that due to the increases in
education costs government intervention is desirable. The outcomes of intervention should increase
the availability of education for the poorest children and spread education in general. The need for
public intervention is also expressed by companies for which investing in employees through training
is not always cost-effective. There is a risk that after the training some employees will transfer their
skills to other companies offering higher wages.

The general objective of the studly...
...was to analyze and evaluate the impact of interventions co-financed by the European Social Fund
(under the Sectoral Operational Programme Human Resources Development - SOP HRD, the second
priority of the Integrated Regional Operational Programme — IROP - and the EQUAL initiative) on
human resources improvement in Poland in the financial framework 2004- 2006.

Methodology
The study was conducted using a wide range of methods including:

- areview of the scientific literature and previous ESF evaluations,

- an analysis of a special database named PEFS (linking information on all beneficiaries of the ESF
under the programs: SOP HRD, EQUAL and IROP in Poland) as well as the SRP database,

- the CATI survey of the beneficiaries of all types of intervention,

- the CATI survey of beneficiaries starting up a business, with a control group study and
econometric analysis,

- in-depth interviews with nine representatives of the Implementing Institutions and the
managing Authority as well as a panel of experts and case studies.

The distribution of spending on human capital and share of beneficiaries

Within the framework of the ESF programs around €1.9 billion (in real terms, i.e. at 2004 prices) were
allocated to improve human capital in the period in the financial framework 2004- 2006. These
resources were divided in three programs: SOP HRD (Priority | and Il), IROP (Priority Il, Measures 2.1-
2.5) and EQUAL (subjects A, F, G, 1). The largest share was allocated to the Sectoral Operational
Programme Human Resources Development. Due to its nature, resources available within the EQUAL
program were considerably lower.
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The structure of spending - the regional dimension
The differences in expenditure structure and allocation between regions were greater than size, GDP

and unemployment rate disparities (i.e. the factors included in the regional allocation) would
suggest. Silesia, Wielkopolska Provinces and Matopolska province that are the most populated
regions of Poland were devoted a relatively small budget share to improve human capital. One can
assume that in their case the relatively high GDP per capita and good labour market situation played
a role, contrary to the case of Mazowieckie. There were also clear differences in priorities — e.g.
Lubelskie and Podkarpackie provinces had much higher share of actual expenditures under the IROP
Measure 2.2 than anticipated by the program documents.

The structure of spending - the areas of intervention
The majority of funds were devoted to activities aimed at equalizing educational opportunities and

career opportunities for selected social groups as well as at strengthening their vocational and social
integration. Support for education, lifelong learning, training and vocational consultancy held great
significance in terms of both the number of projects and their total value. In this case, the training
courses and scholarships played the major role, whereas vocational consulting a minor one.
Considering the types of interventions, scholarships were widely awarded; training courses were
second most common, while consultancy and employment subsidies constituted the smallest share
of beneficiaries. However these results were obtained (and are restricted) only for selected provinces
and for the IROP beneficiaries.

Structure of beneficiaries
Women constituted a clear majority (60 percent) of all beneficiaries. This proportion was maintained
in every province, among urban and rural population. In the sample there was an overrepresentation
of the young (up to 25 years of age) and university-educated — e.g. in provinces: Warminsko-
Mazurskie, Zachodniopomorskie, Podkarpackie people under 25 years of age made up over a half of
the beneficiaries. Such structure of beneficiaries was largely driven by the scholarship projects. That
means that a significant proportion of funding was directed to people who managed at the labor
market and were motivated to invest in skills. The age structure of beneficiaries in urban areas was
much more balanced due to a smaller number of scholarships awarded. Considering the type of
Implementing Institution, the largest share of beneficiaries co-operated with regional bodies, while
nearly 40 percent were assisted by central institutions. The vast majority of beneficiaries (about 67
percent) received assistance only once. At the same time, more than 30 percent were supported
more than once, including 10 percent who benefited at least three times.

The support instruments — effectiveness and efficiency evaluation

Assessment of the effectiveness of the different types of intervention
..the report aimed at drawing coherent conclusions on the relative efficacy of various instruments,
which, however, was difficult due to the lack of methodologically rigorous standards of comparison.
Often the assessment was based directly on the survey of beneficiaries and their subjective
evaluation of the instruments. In few cases, testing was done using control groups to estimate the
net effect of chosen interventions.
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There is a number of factors that determine the effectiveness of intervention...
..but the key one is the accurate ‘diagnosis’ (it is important to investigate the problem, identify

target groups and list activities necessary for them). The characteristics of the project provider are
also important — own experience, staff qualification, effective project management mechanisms and
successful recruitment of beneficiaries. Complex interventions (addressing several problems)
compared with limited interventions (focused on one problem) obtain better results. It is also
important to track the beneficiaries after the project completion in order to assess the effectiveness
of conducted activities and to develop improvement strategy.

Effective actions
According to the study, efficient projects are those concerning support for schools and kindergartens,
particularly in rural areas. Projects that anticipate training for specific skills seem to have high
efficiency. Moreover, projects which aimed at computerization in schools and business startup
assistance are highly evaluated. The evaluation of interventions targeted to disabled people is
ambiguous because the beneficiaries were mainly active on the labour market. This finding indicates
that a large deadweight loss might have occurred.

And those less...
...prevail in the assessment of scholarship programs - they were not very effective, did not solve the
problems in continuing education and did not guarantee equal opportunities as they did not affect
the educational choices.

Training courses and training market...
A substantial part of the ESF funding was spent on training that resulted in a significant increase in
the amount of opportunities to improve human capital. As a consequence, the financial barriers in
this area have vanished. Professional activation of the unemployed and activities preventing their
apathy and discouragement were the main positive effects of training. At the same time the
evaluation of training quality was unsatisfactory, to mention: low practical value and insufficient
response to labor market needs. The ESF resources were directed primarily to the supply side of
lifelong learning, i.e. employment agencies, public and private training institutions. Lack of an
efficient mechanism for rewarding the best institutions resulted in the mismatch between the
training offer and labor market requirements. Despite the substantial funding allocated to lifelong
learning the number of adults accumulating human capital has not changed significantly over the
years 2001-2008. Moreover, the beneficiaries of training were relatively well educated (much better
than the average) which may raise concerns about the size of the deadweight loss, as people with the
lowest qualifications rarely decide to upgrade their qualifications.

The ESF interventions and the national policies
The implementation of the EU funds had a positive effect on designing and introducing national
policies — from planning long-run activities and objectives, incorporating data and reliable diagnosis
into the existing activities, to improving autonomous policy-making at a regional level that is adapted
to local conditions and needs. Other effects of the ESF support are the legislative changes,
particularly in the institutional environment on the labor market, to name few: strengthening the
role of the PES, putting emphasis on active labor market policies, increasing the cooperation
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between the social welfare institutions and labor market institutions. The results in other areas are
as follows: liberalization of regulations concerning the rights of the disabled persons, preparation and
implementation of a bill on the development policy enhancing the implementation of the EU funds
and the regulation on award and settlement of public resources.

Changes in the implementation of the ESF funds — are they the consequences of the economic
situation or the inadequate assumptions?
The intervention process itself was modified during the implementation period. Main changes were
introduced in the IROP measures 2.3 and 2.4 (these measures support vocational reorientation of
employees in the restructured enterprises and farmers and their households members). The need for
the reallocation of resources and modification of allocation rules resulted primarily from observed
insufficient interest in programs and infeasibility of spending all resources. These limitations were
both determined by the mismatch between designed activities and needs of the region (e.g. lack of
large-scale corporate restructuring) and changing labor market situation and economic conditions.
Strong economic growth and rising demand for labor decreased the intensity of the restructuring
process but highlighted the problems concerning the supply side of the labor market.

The ESF interventions and institutional changes
The ESF support had a positive impact on the institutional system, especially on labor market
institutions and their functioning. The activities started in the financial framework 2004 -2006 aimed
at facilitating monitoring of the local labor markets and played an important role in this respect,
addressing the necessity of working out good diagnosis for successful interventions. The solutions
developed in several regions in the term 2004-2006 and the gained experience proved to be a great
success that enabled successful labor market research during the implementation of the OP HC.

Entrepreneurship support

There are theoretical justifications for entrepreneurship support...
..which refer mainly to the information barriers and externalities. Financial market participants and
banks restrict the access to capital for the small and start-up businesses because of lack of reliable
information to evaluate risk associated with their activities (mainly financial security data and credit
history). Externalities are connected with (i) the benefits resulting from a larger number of
enterprises — effect of scale and (ii) learning from success and failure of other companies.

Microenterprises and SMEs in Poland - the results of the study
The share of entrepreneurs in the overall employment in Poland is significantly higher for men and
increases with age. A small number of SMEs in Poland have sufficient external source of funding and
almost three-quarters of them point insufficient financial resources as the main limitation for supply
growth. The risk of closure is the lowest for those who worked before establishing own business. In
addition, a vocational education and experience in managing people reduce this risk. However, the
risk of closure was higher (and statistically significant) for women. The life expectancy of construction
companies, financial intermediaries and service companies is the longest. Concerning the type of
supporting measures significantly higher risk of collapse occurred in the SOP HRD 1.2. Only in the 30
percent of cases bankruptcy was the reason for the closure of business activity. The indicated
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reasons were similar between the control group and the ESF beneficiaries but varied among
individuals supported by the SOP HRD and the IROP.

Support under the SOP HRD and the IROP
In the companies supported by the SOP HRD and the IROP projects men slightly outnumbered
women. This finding compared with the structure of natural persons in Poland suggests a relative
feminization of companies supported under the ESF programs. The beneficiaries were also much
younger than the average for Poland which is common characteristic of all entrepreneurs. The
beneficiaries were significantly better educated compared to the control group of companies.

The net effect of the received support
The companies which were supported under the IROP Measure 2.5 had the highest survival rates. 85
percent of them survived at least 2 years. The beneficiaries of the Measure 1.3 the corresponding
share survived 7 quarters, and in case of the beneficiaries of the SOP HRD 1.2 and 1.6 — it was five
quarters long. In the control group, 85% of firms survived 6 quarters. The positive effects of the SOP
and the IROP are related to the raise in the number of start-ups and not necessarily to increase in
their survival. Newly established businesses did not stand out significantly against companies
operating in the market with the exception of the firms set up under the IROP Measure 2.5. In this
case, a positive effect on survival of companies was observed.

Conclusions and recommendations

Presented study has provided the basis for the policy recommendation in the period from 2007 to
2013 and for further terms. The main recommendations concern:

e Continuation of support to the chosen interventions and modification of others (or
resignation from others);

¢ Resource allocation optimization between regions and types of support;

e Possible changes in the training courses and training institutions aimed at improving the
effectiveness of aid;

e Use of experience to improve the local labor market analysis;

¢ Some possible modification of the support for start-ups aimed at improving the effectiveness
of this action.
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2 Wprowadzenie.

O ile kapitat ludzki byt zaliczany do sktadowych kapitatu juz przez Adama Smitha w XVIII w., to w
kolejnych latach jego rola jako determinanta wzrostu gospodarczego zostata zapomniana. Dopiero w
drugiej potowie XX w. zauwazono ponownie jego znaczenie dla rozwoju gospodarczego i spotecznego
kraju. W 1964 r. Becker zdefiniowat wydatki na edukacje, szkolenia, opieke zdrowotng, itp. jako
inwestycje w kapitat ludzki. W odréznieniu od kapitatu fizycznego, ten rodzaj aktywdw jest
nieodfagcznie zwigzany z ludzmi, ktérzy go mogg wnies¢ i wynies¢ z firmy (Becker, 1993). Korzysci z
akumulacji kapitatu ludzkiego wystepujg zaréwno na poziomie indywidualnym, jak i dla catego
spotfeczenstwa.

W przypadku korzysci jednostki, wyzszy poziom kapitatu ludzkiego wigze sie z rosngcym
wynagrodzeniem i wiekszym prawdopodobiefnstwem zatrudnienia. W zwigzku z tym, kapitat ludzki
ttumaczy m.in. ponizsze zjawiska zidentyfikowane w réznych panstwach (Becker, 1993):

Zarobki zwykle rosng z wiekiem (ale w coraz wolniejszym tempie),
Stopa bezrobocia w danej grupie spoteczno-demograficznej jest negatywnie skorelowana z jej
przecietnym poziomem umiejetnosci,

3. Firmy w krajach stabiej rozwinietych zdajg sie w wiekszym stopniu utrzymywaé statych
pracownikdéw niz firmy w krajach rozwinietych,

4. Miodsze osoby czesciej zmieniajg prace i uczestniczg w réznych formach ksztatcenia w
ramach pracy (on-the-job training) niz osoby starsze,

5. Rozktad dochoddéw z pracy jest prawostronnie skosny, tzn. ze ws$réd oséb najlepiej
zarabiajgcych wystepuje najwieksze zréznicowanie wynagrodzen i takich oséb jest relatywnie
mato,

6. Zdolniejsze osoby w wiekszym stopniu uczestniczg w ksztatceniu i rdéinego rodzaju
szkoleniach (efekt mnoznika umiejetnosci),

7. Osoba inwestujgca w kapitat ludzki jest sktonna ponies¢ wieksze ryzyko i moze czesciej
popetniac¢ btedy niz osoba inwestujgca w kapitat fizyczny.

Wiekszo$¢ z ww. zjawisk zauwazalna jest takze w Polsce. Osoby z niskim poziomem kapitatu
ludzkiego cechuje najnizsze prawdopodobienstwo znalezienia pracy i utrzymania jej (Kotowska et al.
2007; Bukowski et al. 2007), a co za tym idzie, takze najwyzszy poziom stopy bezrobocia i biernosci
zawodowej. Jak pokazujg inne badania (Czapinski, Panek et al. 2009; Liwinski, Sztanderska 2006),
zdobycie nowych kwalifikacji zwieksza istotnie szanse znalezienia pracy.

W literaturze uksztattowat sie poglad dotyczacy roli kapitatu ludzkiego jako jednego z najwazniejszych
czynnikdow decydujgcych o produktywnosci pracy (zaréwno na poziomie zagregowanym, jak i
indywidualnym), co nastepnie przektada sie na zwiekszong innowacyjnos¢ gospodarki i wyzsze tempo
wzrostu gospodarczego (Lucas 1988; Nelson, Phelps 1966; Barro 1999; Cahuc, Zylberberg 2004;
Nomura 2009; OECD 2008). Kapitat ludzki wptywa pozytywnie réwniez na ograniczenie nieréwnosci
dochodowych (Acemoglu 2001) oraz na rozwdj regiondw — z badan empirycznych wynika, ze te
regiony, ktére zdecydowaty sie na inwestycje w kapitat ludzki rozwijaty sie szybciej od pozostatych,
niezaleznie od poczatkowego poziomu zamoznosci (Cardenasa, Ponton 1995; Di Liberto, Symons
2001; de la Fluente 2002).
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Inwestycje w edukacje sg kosztowne, w zwigzku z czym pozadana jest taka interwencja rzadu, ktéra
moze zwiekszy¢ dostepnos¢ edukacji i poziom kapitatu ludzkiego dla oséb najbiedniejszych, a takze
wptyngé na rozpowszechnienie ksztatcenia ustawicznego (Acemoglu 2001, Barret, O’Conell 2001,
Brunello, de Paola 2004). Za interwencjg publiczng przemawia ponadto fakt, ze firmom nie zawsze
optaca sie doszkala¢ swoich pracownikéw’, poniewaz nabyte umiejetnosci mogg zostaé przeniesione
do innej firmy, oferujacej wyzsze wynagrodzenie.

Dostepnos$¢ edukacji i szkolerh moze by¢ wyréwnywana réznego rodzaju politykami (Acemoglu, 2001).
Ich skutecznos$¢ zalezna jest od odpowiedniego doboru narzedzi, poniewaz czes$¢ z nich uznaje sie za
komplementarne, a cze$¢ za substytucyjne. Skupiajg sie one przede wszystkim na zmniejszaniu
kosztéw (policies targeted at marginal costs), rzadziej spotykane sg polityki ukierunkowane na
zwiekszanie przychoddw (policies targeted at marginal benefits). Tradycyjnym przyktadem drugiego
rodzaju interwencji jest uksztattowany w Niemczech system stazdw (rodzaj on-the-job training),
finansowanych przez firmy, potgczonych ze zdobywaniem doswiadczenia zawodowego (podczas
szkolenia pracownik otrzymuje nizsze wynagrodzenie). Kurs konczy sie otrzymaniem certyfikatu
(potwierdzajgcego zdobycie pewnych kwalifikacji) i wzrostem wynagrodzenia (zapisanym w
kontrakcie podpisanym przed rozpoczeciem stazu). Otrzymanie certyfikatu mozliwe jest tylko w
przypadku odbycia catego szkolenia, a uczestnicy niejednokrotnie zobowigzani s3 do pozostania w
danej firmie przez ustalony okres czasu. W ten sposéb pracownik ma motywacje do podnoszenia
kwalifikacji, a pracodawca ma pewnos$¢, ze przeszkolona osoba nie odejdzie z firmy po zakorczeniu
odbywania stazu.

Do polityk nastawionych na zmniejszanie kosztéw zalicza sie natomiast réznego rodzaju subsydia dla
edukacji wyzszej, stypendia, zwolnienia z ptacenia czesnego dla wybranych kierunkéw, zwiekszanie
dostepnosci kredytu na cele edukacyjne, zachety do podejmowania nauki na poziomie $rednim
(szczegdlnie dla oséb najbiedniejszych), bony edukacyjne, zwiekszajgce szanse na podjecie nauki w
renomowanych szkofach, programy typu ,pierwsza praca”, wyrdwnujgce szanse rdéznych grup
spotecznych na rynku pracy oraz polityki umozliwiajgce podjecie nauki przedszkolnej w
najbiedniejszych rodzinach. Kazde z narzedzi posiada zaréwno szereg zalet, jak i wad, jednak
odpowiednia ich kombinacja moze w znacznym stopniu poprawi¢ poziom kapitatu ludzkiego w
gospodarce. Za przyktad optymalnej polityki podaje sie kierowanie wsparcia na poziomie
przedszkolnym i szkolnym do oséb pochodzacych z najbiedniejszych rodzin, zas szkolen w pracy — do
0s6b z rodzin bogatszych. Takie rozwigzanie pozwala w najwiekszym stopniu zwiekszy¢ zwrot z
edukacji (Cuhna et al. 2006, Woessmann 2006).

W niniejszym opracowaniu kapitat ludzki, jako miernik jakosci zasobdw ludzkich, zostat zdefiniowany
w nastepujacy sposéb: $cisle powigzane z wyksztatceniem specyficzne i techniczne umiejetnosci
wykonywania pracy w danym zawodzie, ale tez umiejetnosci ogdlne, umoiliwiajace

! Becker (1962) wprowadzit rozréznienie na szkolenia ogdlne i specyficzne. Pierwsze z nich dotycza
umiejetnosci, ktére moga by¢ wykorzystane réwniez w innych firmach, drugie za$ majg zastosowanie jedynie w
danym przedsiebiorstwie. Badania empiryczne wskazujg, ze na rynku doskonale konkurencyjnym firmy nie sg
zainteresowane organizacjg zadnych szkolen, poniewaz cata renta przypada pracownikowi (ro$nie motywacja
pracownikéow do podnoszenia kwalifikacji), zas w przypadku rynkéw niekonkurencyjnych wystepuje pewnego
rodzaju monopson pracodawcy, ktdremu przypada nadwyzka wynikajagca z rosngcej luki pomiedzy
produktywnoscig a wynagrodzeniem pracownikow. W literaturze nie ma konsensusu co do tego, jakiego typu
szkolenia firmy sg chetne oferowac w takiej sytuacji — Acemoglu (2001) pokazuje, ze tylko szkolenia ogdlne, za$s
Brunello, de Paola (2004) dodaja do nich réwniez szkolenia specyficzne.
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interpretowanie informacji, skuteczne rozwigzywanie probleméw i podejmowanie w oparciu o nie
trafnych decyzji (Bukowski et al. 2005). Innymi stowy, pojecie kapitatu ludzkiego obejmuje zesp6t
podstawowych cech decydujacych zaréwno o indywidualnym powodzeniu poszczegéinych oséb na
rynku pracy, jak i w ujeciu rozszerzonym - oddziatujacych na catg gospodarke.

Wykorzystywane srodki z Europejskiego Funduszu Spotecznego (w ramach Sektorowego Programu
Operacyjnego Rozwdj Zasobdw Ludzkich (SPO RZL), drugiego priorytetu Zintegrowanego Programu
Operacyjnego Rozwoju Regionalnego (ZPORR) oraz inicjatywy EQUAL) miaty wyjs¢ naprzeciw
opisanym wyzej problemom - dotyczy to zaréwno podniesienia jakosci zasobéw ludzkich ogdétem, jak
i wyrédwnania szans pomiedzy osobami o najnizszych i najwyzszych kwalifikacjach. Dziatania te
zaktadaty, ze zostanie osiggniety szybszy i przede wszystkim bardziej spéjny rozwdj tak ekonomiczny,
jak i spoteczny, polskiego spoteczenstwa. W tym kontekscie niezwykle wazna dla prowadzenia dalszej
polityki zwigzanej z wykorzystaniem $rodkéw z EFS, jak i polityki gospodarczej rozumianej w szerszym
kontekscie, jest ocena wptywu tych interwencji zaréwno na zmienne mikro-, jak i makro-
ekonomiczne. Byto to gtéwnym celem niniejszego badania.

W niniejszym opracowaniu zostat poddany analizie wptyw interwencji w ramach dziatan
wspodifinansowanych z EFS na podniesienie jakosci zasobdw ludzkich, zaréwno pod katem ich wptywu
na sytuacje poszczegdlnych jednostek (m.in. wptyw na poziom wynagrodzen, prawdopodobienstwo
zatrudnienia), ale tez na wyniki catej gospodarki. Badanie uwzgledniato takze wptyw interwencji na
regionalne i lokalne rynki pracy oraz spdéjnosé tych interwencji z prowadzong politykg spoteczno-
gospodarczg panstwa. Przedstawione ponizej wyniki stuzy¢ majg programowaniu kolejnych
interwencji w ramach szeroko rozumianej polityki spoteczno-gospodarcze;.

Badanie koncentruje sie na analizie SPO RZL i ZPORR. Relatywnie mniejsza uwaga poswiecona
Inicjatywie EQUAL wynika zaréwno ze znacznie mniejszej alokacji finansowej na ten Program, jak i z
samych jego zatozen. IW EQUAL nie byta poswiecona bezposrednio wsparciu na rzecz zatrudnienia, a
stuzyta wypracowaniu narzedzi, ktére utatwiaja to wsparcie w programach gtéwnego nurtu EFS.

Raport sktada sie z 9 czesci. W pierwszej z nich (rozdziat 3) pokrétce oméwiono metodologie badania.
Rozdziat 4 poswiecony jest przedstawieniu dziatarh na rzecz podnoszenia kapitatu ludzkiego w Polsce
w latach 2004-2009, w szczegodlnosci alokacji Srodkdw i strukturze ich beneficjentéw. Kolejny rozdziat
analizuje interwencje EFS wedtug obszaréw i typdw wsparcia, oceniajgc m.in. ich skutecznos¢ i
wspotzaleznosci z politykami krajowymi. Szczegdlng role poswiecono w nim ocenie rynku szkolen
oraz rozwigzan instytucjonalnych, stuzgcych analizie regionalnych rynkéw pracy. Rozdziat 6
przedstawia mikro- i makro-ekonomiczng analize skutecznosci wsparcia z EFS dla oséb
rozpoczynajgcych dziatalnos$¢ gospodarczg. Raport zamyka podsumowanie najwazniejszych wnioskow
i prezentacja rekomendacji z nich wynikajgcych. Zatagczone Aneksy zawierajg Tabele rekomendacji
oraz szczegotowy opis metodologii poszczegdlnych badan.
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3 Metodologia i Zrédta danych i informacji

3.1 Baza SRP

Baza danych Stan Realizacji Projektéw (SRP) administrowana jest przez Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego. Zawiera ona informacje o wszystkich Programach Operacyjnych (z wyszczegdlnieniem
konkretnych dziatan) finansowanych w ramach perspektywy finansowej 2004-2006, z czterech
funduszy strukturalnych: Europejskiego Funduszu Spotecznego, Europejskiego Fundusz Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej, Finansowego Instrumentu
Orientacji Rybotéwstwa oraz z Funduszu Spdjnosci. Baza SRP uzupetnia informacje zawarte w
Systemie Informatycznego Monitoringu i Kontroli Finansowej Funduszy Strukturalnych i Funduszu
Spéjnosci (SIMIK). SRP uzupetniana byta przez Instytucje Zarzadzajgce poszczegdlnych programow, a
takze w przypadku programu ZPORR - przez Instytucje Posredniczace.

Baza SRP zawiera podstawowe dane nt. projektédw, ktére uzyskaty dofinansowanie i zostaty
zrealizowane. Znajdujg sie w niej m.in. nastepujgce informacje: tytut projektu, nazwa beneficjenta
(projektodawcy), kategoria beneficjenta (np.: przedsiebiorstwo, JST, organizacja pozarzgdowa),
catkowita wartos¢ projektu (w PLN), warto$¢ wkiadu wspdlnotowego (w PLN), obszar, na ktdrym
skupiat sie projekt (miejski/wiejski), lokalizacja projektu (wojewddztwo, powiat, gmina), kod typu
interwencji. Duzym minusem jest fragmentarycznos$¢ czesci bazy i spore obszary bez wypetnionych
informacji. Projekty znajdujgce sie w bazie SRP rozliczane byly w latach 2004-2009. Wykonawca
korzystat, na potrzeby badania, z przekazanej przez Zamawiajacego bazy wg stanu na dzien
31.03.2010.

3.2 Baza PEFS

Podstawowe charakterystyki beneficjentow analizowanych projektéw zostaty przedstawione na
podstawie bazy Podsystemu Europejskiego Funduszu Spotecznego (PEFS). Baza ta ma charakter
rozproszony — dysponentami jej czesci sg instytucje wdrazajgce poszczegdlne Dziatania. W ramach
ZPORR oraz SPO RZL byty to 44 instytucje, w tym wszystkie Urzedy Marszatkowskie oraz Wojewddzkie
Urzedy Pracy. W ramach projektu udato sie scali¢ wszystkie bazy danych z tych instytucji w jedna
taczng baze zawierajagcg dane o 2,52 min beneficjentéw. Jednak, ze wzgledu na rdéiny poziom
wypetniania pdl przez instytucje, znaczna cze$¢ charakterystyk ma charakter jedynie
fragmentaryczny. Dla przyktadu, dla 25 proc. beneficjentéw brakowato poprawnego numeru
telefonu, a dla potowy - informacji o wyksztatceniu. Szczegétowa liczbe beneficjentéw wedtug
instytucji prezentuje Btad! Nie mozna odnalei¢ zrédta odwotania. w Aneksie.

Baza PEFS byta podstawg wnioskowania o strukturze beneficjentéw ze wzgledu na pted,
wyksztatcenie, wojewddztwo oraz wielko$¢ miejsca zamieszkania. Ta ostatnia wielko$¢ zostata
otrzymana za pomocg przypisania wielkosci miejsca zamieszkania do kodéw pocztowych.

3.3 Badanie CATI beneficjentow SPO RZL i ZPORR

Bazy dostarczone przez instytucje wdrazajgce zapewnity informacje o 2,52 min beneficjentow
ostatecznych. Z tego dla 1,8 min dysponowano petnymi informacjami o miejscu pochodzenia oraz o
numerze telefonu. Te baze uznano za populacje beneficjentéw badanych dziatan i potraktowano jako
operat do losowania préoby. Wylosowano jg warstwowo. Wyrdzniono 32 warstwy (podziat na
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wojewddztwa oraz miasto/wies$). Z kazdej z nich wylosowano réwne préby do badania. W wyniku
realizacji badania otrzymano probe sktadajgcg sie z 1001 (zrealizowanych) obserwacji, w
poszczegdlnych warstwach byto ich pomiedzy 25 a 48. Wskaznik zgody na rozmowe z ankieterem
wyniost 25 proc.

W celu uzyskania reprezentatywnosci dla wojewddztw oraz podziatu miasto/wie$, zastosowano wagi
analityczne rowne odwrotnosci prawdopodobienstwa znalezienia sie w probie. Uzyskano je zgodnie z
ponizszym wzorem®:

# beneficjentéw Programu i wwojewédziwie j na ternie k
# obserwacii z Programu i w wojewadzstwic j na tornic Ik

Wik =

i e [ZPORE,5P0O RZL}
k e fmiasto, wies}

Wyniki uogdélniono dla 2,4 min beneficjentdw — réwniez na tych bez telefondw, dla ktérych dostepne
byly podstawowe dane. Warto jednak pamietaé, ze ze wzgledu na liczebnos$¢ préby, wnioski na
poziomie krajowym sg zdecydowanie bardziej wiarygodne niz te na poziomie regionalnym.

3.4 Badanie CATI dla beneficjentow, ktorzy otrzymali wsparcie
pomostowe badz na otwarcie dziatalnosci gospodarczej

Operatem losowania beneficjentéw, ktdrzy otrzymali wsparcie pomostowe lub na zatozenie wtasnej
dziatalnosci jest baza PEFS z Dziatania 2.5 ZPORR oraz Dziatan: 1.2, 1.3 oraz 1.6 SPO RZL. Liczebnos¢
poszczegdlnych programéw przedstawia Tabela 1. Poniewaz tylko czesé¢ beneficjentéw pomocy
otrzymata wsparcie finansowe na rozpoczecie lub kontynuowanie prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, operat losowania musiat zosta¢ zawezony. Informacje zawarte w bazie PEFS nie
umozliwity jednoznacznego wyodrebnienia tych osdb. Stad wynikta koniecznos$é zastosowania
kryteridow, pozwalajgcych przyblizy¢ populacje oséb, ktére otrzymaty wsparcie na otwarcie lub
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej.® Nieco rézna dostepnos$é danych o programie ZPORR i SPO
RZL wymagata osobnego potraktowania tych dwoch programéw. Badanie zostato zrealizowane w
okresie lipiec-sierpien 2010.

W przypadku Dziatania 2.5 ZPORR jako operat losowania potraktowano osoby, ktére otrzymaty
wsparcie na poziomie przynajmniej 7 tys. zf. Uznano, Ze mniejsze wsparcie z duzym
prawdopodobieristwem oznacza inng forme pomocy (szkolenia, doradztwo etc.?) lub tez wsparcie na
tyle nieistotne, ze nie ma znaczenia dla dziatania firmy. Celem badania byta ocena oddziatywania
instrumentu, jakim jest wsparcie finansowe dla nowo-otwartych dziatalnosci gospodarczych, w

> W badaniu tym nie zostali uwzglednieni beneficjenci IW EQUAL, ze wzgledu na pdine dostarczenie bazy
danych od IW, niemniej ich wiaczenie do préby nie zmienitoby wynikdéw, z uwagi na relatywnie niska liczebnos¢
populacji beneficjentéw IW EQUAL w stosunku do SPO RZL i ZPORR.

3 informacje o rodzaju wsparcia czesto nie byty wypetniane, jedynie wartos¢ projektu dla ZPORR jest dostepna
dla znacznej czesci rekordéw w bazie PEFS. To byta jedyna zmienna pozwalajaca przyblizyé, czy dana osoba
otrzymata wsparcie na otwarcie/prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Na ten fakt jest zwracana uwaga przy
interpretacji wynikow, a zwtfaszcza w poréwnaniach z innymi badaniami.

*z uwagi na braki informacji w bazie PEFS nie byto mozliwe wyodrebnienie wsparcia finansowego na
rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej explicite.
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szczegdlnosci poréwnanie efektywnosci wsparcia w ramach ZPORR i SPO RZL’. Z tego wzgledu
zdecydowano sie na przyjecie minimalnego progu wsparcia w ramach ZPORR. Analiza rozktadu
wartosci dofinansowania wskazuje, ze przyjecie granicy na poziomie pomiedzy 2 a 10 tys. zt nie
wptywa na strukture préby. Otrzymana liczebnos¢ operatu na poziom ok. 3 tys. oséb, ktdre otrzymaty
wsparcie jest istotnie zanizona w stosunku do faktycznej liczby oséb, ktére takie wsparcie otrzymaty,
ze wzgledu na:

¢ Braki danych o wartosci wsparcia w przypadku znacznej czesci rekordéw;
¢ Mozliwe nizsze niz 7 tys. zt wartosci wsparcia na otwarcie wtasnej dziatalnosci gospodarczej.

W przypadku Dziatan 1.2, 1.3 oraz 1.6 SPO RZL osoby otrzymujace pomoc finansowg na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej zostaty wyodrebnione na podstawie informacji o rodzaju udzielonej
pomocy, ktdra znalazta sie w bazie PEFS. Warto jednak zaznaczy¢, ze byta to informacja, ktorej
brakowato w znacznej czesci rekordéw. Stad operat losowania réwniez w tym przypadku moze by¢
znacznie zanizony. Przyblizong liczbe beneficjentéw poszczegdlnych Dziatan, ktérzy otrzymali
wsparcie finansowe na rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej, daje badanie CATI wsréd
beneficjentéw wszystkich Dziatan. Poniewaz jednak oba badania byty realizowane réwnolegle, jego
wyniki nie mogty zostaé¢ wykorzystane na etapie losowania préby przedsiebiorstw.

Tabela 1 Charakterystyka populacji i proby beneficjentéw, ktérzy otrzymali wsparcie na
otwarcie dziatalnosci gospodarczej badz wsparcie pomostowe

Dziatanie Liczba Szacowana’ liczba Udziat oséb objetych Liczba beneficjentow
beneficjentow beneficjentow wsparcia jednorazowym przebadanych w
Dziatania finansowego na wsparciem na ramach badania CATI
(tacznie BAZA otwarcie dziatalnosci rozpoczecie dziatalnosci przedsiebiorcéw
PEFS) gospodarczej na gospodarczej wsrod
podstawie danych PEFS poszczegdlnych Dziatan
(operat losowania) na podstawie wynikow

badania CATI wszystkich
beneficjentow

ZPORR 2.5 15615 3159 88% 420
SPORZL 1.2 324 804 5389 18% 118
SPORZL1.3 274 538 16 142 35% 401
SPO RZL 1.6 55627 2011 38% 161
SUMA 670 584 26 701 (Srednio) 28 % 1100

Zré6dio: Opracowanie wiasne.

Ze wzgledu na niepewnos¢ co do populacji generalnej oséb, ktére otrzymaty wsparcie w ramach tych
dziatan, zdecydowano sie nie przewazaé¢ otrzymanych wynikéw. Wskaznik zgody na wypetnienie
ankiety wynidst 25 proc. Ponizej przedstawiona jest struktura proby. W ramach losowania dgzono do
zapewnienia podobnej liczebnosci w ramach kazdej z warstw wyznaczonych przez cechy:
wojewddztwo i obszar (miasto/wie$). W przypadku wojewddztw: warmifisko-mazurskiego,
dolnoslgskiego oraz podkarpackiego zastosowano losowanie przesiewowe wsréd wszystkich
beneficjentéw Dziatania 2.5. ZPORR, gdyz nie wszystkie bazy zawieraty petng informacje o wysokosci

® Gdzie dostepne byty informacje o wsparciu polegajgcym stricte na dofinansowaniu otwarcia dziatalnosci
gospodarczej, oddzielone od informacji o szkoleniach w tym zakresie.
6 . . P .

Szacunki z uwagi na braki informacji w PEFS.
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otrzymanego wsparcia. Baza beneficjentéw ZPORR z wojewddztwa opolskiego zostata przystana juz
po przeprowadzeniu badania i dlatego nie zostata uwzgledniona w losowaniu.

Tabela 2 Struktura préby przebadanych przedsiebiorstw

Wojewddztwo Razem W tym:
ZPORR SPO RZL Wie$ Miasto

dolno slaskie 44 7 37 20 24
kujawsko-pomorskie 69 31 38 32 37
lubelskie 86 42 44 36 50
lubuskie 75 32 43 37 38
toédzkie 67 17 50 27 40
matopolskie 82 43 39 39 43
mazowieckie 58 19 39 21 37
opolskie 40 0 40 22 18
podkarpackie 66 15 51 39 27
podlaskie 80 32 48 33 a7
pomorskie 77 23 54 32 45
$laskie 84 47 37 39 45
Swietokrzyskie 67 32 35 &3 34
warmi Asko-mazurskie 64 20 44 25 39
wielkopolskie 78 27 51 46 32
zachodniopomorskie 63 33 30 30 33
razem 1100 420 680 511 589

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie danych PEFS.

3.5 Badanie CATI w probie kontrolnej firm zalozonych bez wsparcia EFS

W celu wyodrebnienia efektu netto realizowanych dziatan w obrebie wsparcia prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej konieczne jest poréownanie wynikéw firm objetych wsparciem do tych,
ktére nie korzystaty ze wsparcia. Prébe kontrolng wylosowano z bazy firm Eniro (wydawca Panoramy
Firm), ktéra to baza zawiera informacje o ok. 1,1 min firm (zaréwno dziatajgcych, jak i
zlikwidowanych) powstatych po 2002 i zatrudniajacych do 5 osdb’. Ograniczenie operatu do firm
spoza niektorych rodzajéw dziatalnosci (np. stacje benzynowe, szpitale, baseny) i typéw (fundacje,
spotki z o.0., etc.), pozwolito otrzymaé operat losowania wielkosci ok. 1 min firm. Z tej grupy
wylosowano firmy, z ktérymi przeprowadzono analogiczng ankiete, jak w przypadku firm objetych
dofinansowaniem. Zrealizowana liczebnos¢ préby wyniosta 1205 firm i losowano jg z réwnych
warstw, wydzielonych ze wzgledu na wojewddztwo oraz obszar miasto/wies. Wskaznik zgody na
wywiad z ankieterem wynidst 25 proc. Strukture préby kontrolnej przedstawia Tabela 3.

Charakterystyki tej préoby postuzyty jako punkt odniesienia przy charakterystyce firm-beneficjentéw.
W analizie efektdw netto, z powyiszej préby kontrolnej dopasowano przedsiebiorstwa do

7z uwagi na strukture wielkos$ci zatrudnienia mikroprzedsiebiorstw, konieczne byto ograniczenie préby
kontrolnej do najmniejszych firm, limit 5 oséb narzucony byt dostepnoscia informacji w bazie Eniro — niemniej,
wielko$¢ ta dobrze oddaje rozktad wielkosci zatrudnienia w nowo-otwartych dziatalnosciach gospodarczych
0s6b fizycznych.
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przedsiebiorstw-beneficjentow. W zwigzku z tym, efekt netto zostat policzony na podstawie podproéb
powyzej scharakteryzowanej préby.

Tabela 3 Struktura préby przedsiebiorstw w grupie kontrolnej

wies miasto razem
dolno slaskie 38 37 75
kujawsko-pomorskie 32 32 64
lubelskie 44 36 80
lubuskie 39 32 71
toédzkie 38 34 72
matopolskie 45 42 87
mazowieckie 42 42 84
opolskie 44 24 68
podkarpackie 40 37 77
podlaskie 37 41 78
pomorskie 41 38 79
Slaskie 31 36 67
Swietokrzyskie 43 40 83
warmi nsko-mazurskie 40 39 79
wielkopolskie 37 35 72
zachodniopomorskie 32 37 69

razem 623 582 1205

Zré6dio: Opracowanie wiasne.

3.6 Panel ekspertow

Metodg badawczg, jaka zostata wykorzystana w celu odpowiedzi na pytania dotyczace wptywu
funduszy strukturalnych na rynek szkolen byt panel ekspertéw. Uczestniczyto w nim 6-ciu ekspertow,
w tym:

e Przedstawiciel duzej prywatnej firmy szkoleniowej;

¢ Przedstawiciel matej prywatnej firmy szkoleniowej;

e Przedstawiciel duzej publicznej instytucji szkoleniowej;

e Pracownik naukowy zajmujacy sie problematyka kapitatu ludzkiego i rynku szkolen;

* Przedstawiciel instytucji publicznej zajmujgcej sie wdrazaniem projektéw edukacyjnych ze
Srodkéw Unii Europejskiej;

* Przedstawiciel instytucji otoczenia biznesowego reprezentujgcej firmy szkoleniowe.

Scenariusz panelu przedstawiono w Aneksie.

3.7 Indywidualne wywiady poglebione
Jednym z pierwotnych Zrddet informacji wykorzystanych w badaniu byly indywidualne wywiady
pogtebione. tgcznie zrealizowano ich 9, z przedstawicielami:

e Instytucji Zarzadzajgcej SPO RZL (1);

*  Instytucji Wdrazajacych SPO RZL (4: MPiPS, MEN, PARP, PFRON);

e Instytucji Wdrazajgcych SPO RZL/ ZPORR na poziomie regionalnym (3: WUP);
e Instytucji Wdrazajacej Dziatanie 2.5 ZPORR (w woj. lubelskim);
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W realizowanych wywiadach poruszano tematy dotyczgce nie tylko ,specjalizacji” danej instytucji
(wdrazajacej przyktadowo ZPORR). Scenariusz wywiadu byt elastyczny, a dyskutowane zagadnienia
dopasowywane byly do kompetencji rozmdéwcy, ktéry nierzadko posiadat doswiadczenie we
wdrazaniu szerszego (niz np. tylko SPO RZL) zakresu dziatan.

3.8 Analiza ekonometryczna i statystyczna

W przeprowadzonych analizach zastosowano standardowe metody statystyczne i ekonometryczne.
Na szczegdlng uwage zastuguja dwie bardziej zaawansowane techniki:

¢ Analiza historii zdarzen (Survival analysis);
e PSM (Propensity Score Matching).

Obie powyzsze metody zostaty zastosowane do oszacowania efektywnosci wsparcia przedsiebiorstw.
Analiza historii zdarzen pozwala wyznaczac¢ funkcje przezycia firm w poszczegdlnych kategoriach (np.
objetych réznymi dziataniami) oraz badan wptywu charakterystyk zatozyciela na ryzyko upadku firmy.
Funkcje przezycia zostaty oszacowane metodg Kaplana-Maiera, por. (David Machin, 2006). W
przypadku badania determinant ryzyka upadku zastosowano model Cox-a oraz parametryczny model
regresji o log-normalnym rozktadzie czasu porazki. Ten drugi model zostat wybrany dla sprawdzenia
wrazliwosci wynikdw na zatozenie o statym ryzyku bankructwa na podstawie informacyjnego
kryterium Akaike. Surowe oszacowania modelu mozna znalez¢ z aneksie metodologicznym. Dla
stwierdzenia istotnosci réznic w poszczegdlnych funkcji przezycia uzyto testu log-rank na 5 proc.
poziomie istotnosci.

W celu dobrania préby kontrolnej zastosowano matching na podstawie najblizszego sgsiedztwa, z
wykorzystaniem procedury psmatch2 w pakiecie STATA. Jako zmienne kontrolne zastosowano: pte¢,
grupy wieku, wyksztatcenie, status na rynku pracy, wielko$¢ miasta, grupe pkd, region oraz rok
powstania firmy. Wybrano osobno trzy grupy kontrolne: jedng dla catej préby firm wylosowanych z
PEFS oraz po jednej dla ZPORR i SPO RZL. Dopasowanie ze wzgledu na wszystkie zmienne kontrolne
uznano za dobre, zwtaszcza ze rozktady brzegowe nie réznity sie w sposéb statystycznie istotny.
Liczebnosci poszczegdlnych grup przedstawia ponizsza tabela. Ze wzgledu na zastosowang technike,
w przypadku dopasowania danej obserwacji z préby kontrolnej do kilku jednostek préby PEFS, wyniki
odpowiednio przewazono.

Tabela 4 Liczebnos$ci proby kontrolnej

Liczba dopasowanych Liczba dopasowanych

obserwacji z préby obserwacji z préby
PEFS kontrolnej
tacznie 582 356
ZPORR 171 138
SPO RZL 323 247

Zr6dio: Opracowanie wiasne.

W ostatnim etapie analizy poréwnano funkcje przezycia w dopasowanych prébach, co byto podstawa
do wnioskowania o efektywnosci netto badania.
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4 Dzialania na rzecz podnoszenia kapitatu ludzkiego w Polsce w
latach 2004-2009

Przedmiotem prac badawczych przedstawionych w tej czesci raportu jest struktura wydatkowania
$rodkdéw na podnoszenie kapitatu ludzkiego w Polsce oraz struktura ich beneficjentéw.® Punktem
wyjscia przeprowadzonych analiz byty dane z systemu PEFS, dane ze sprawozdan z realizacji
projektéw wspotfinansowanych ze srodkéw europejskich, dane o wydatkach publicznych zapisanych
w budzecie panistwa oraz wyniki badania CATI zaprojektowanego na potrzeby tej czesci ewaluacji.

4.1 Rola EFSi polityk krajowych

Wsparcie kapitatu ludzkiego w Polsce dokonywane jest z bardzo wielu Zrédetf. Jednym z nich,
najoczywistszym, jest system edukacji publicznej, zapewniajgcy ksztatcenie ludnosci od wczesnych
etapoéw szkolnych, az po edukacje zawodowg i uniwersytecka. Ze srodkéw publicznych finansowane
s3 rowniez zaktady doskonalenia zawodowego, utatwiajgce osobom dorostym zdobywanie
dodatkowych kompetencji zwigzanych z wykonywaniem pracy zarobkowej. Ponadto, dla wielu grup
zawodowych, na przyktad nauczycieli, lekarzy badz urzednikéw administracji publicznej,
uruchomiono dedykowane programy uzupetniania i aktualizacji kwalifikacji.

Waznym zrédtem krajowych wydatkow na wsparcie kapitatu ludzkiego w Polsce jest Fundusz Pracy.
Jest to panstwowy fundusz celowy, ktérego zadaniem jest finansowanie aktywnych i pasywnych
polityk rynku pracy. Ze srodkéw Funduszu Pracy realizowane sg przede wszystkim szkolenia dla oséb
bezrobotnych®. Szkolenia te organizowane sa przez Publiczne Stuzby Zatrudnienia, w szczegdlnosci
Powiatowe Urzedy Pracy. Struktura oraz dynamika poszczegdlnych kategorii wydatkéw Funduszu
Pracy zostaty opisane w podrozdziale 4.2.1.

Odrebnym zrédtem finansowania dziatan podnoszacych kapitat ludzki ludnosci sg fundusze
szkoleniowe, gromadzone przez publiczne i prywatne przedsiebiorstwa, a przeznaczone na
ksztatcenie ustawiczne pracownikéw i pracodawcéw. Instrument ten przez dtugi czas spotykat sie z
umiarkowanym zainteresowaniem ze strony przedsiebiorstw. Dopiero od 2009 r. tworzenie i
powiekszanie funduszy szkoleniowych spotyka sie ze znacznymi zachetami ze strony panstwa w
postaci ulg podatkowych oraz dotacji ze srodkéw Funduszu Pracy. W efekcie, mogg one odegrac
wiekszg role w finansowaniu akumulacji kapitatu ludzkiego w Polsce. Poniewaz jednak s3 one
instrumentem relatywnie nowym i nie byly wykorzystywane na szerszg skale przed 2009 r., nie
zostaty szerzej omdéwione w niniejszym raporcie.

Wraz ze wstgpieniem Polski do Unii Europejskiej coraz wiekszg role w polityce wsparcia akumulacji
kapitatu ludzkiego odgrywa Europejski Fundusz Spoteczny (w perspektywie finansowej 2004-2006

& w niniejszym raporcie oraz w dalszym badaniu, stowo ,beneficjent” bedzie rozumiane jako osoba lub firma,
ktéra jest bezposrednim odbiorca projektu wspoétfinansowanego z funduszy strukturalnych, niezaleznie od tego,
czy w mysl danego program operacyjnego jest beneficjentem, beneficjentem ostatecznym, czy beneficjentem
koncowym.

° 0d niedawna mozliwe jest takze wspieranie innych oséb w szczegdlnej sytuacji na rynku pracy, np. starszych
pracownikéw zagrozonych zwolnieniem.
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poprzez Zintegrowany Program Rozwoju Regionalnego (ZPORR), Sektorowy Program Operacyjny
Rozwéj Zasobéw Ludzkich (SPO RZL) oraz Inicjatywe Wspdlnotowg EQUAL). Srodki te z jednej strony
wspieraty rozwdj programéw edukacyjnych oraz infrastruktury szkolnej na wszystkich poziomach
ksztatcenia, uzupetniajgc krajowe wydatki na ten cel. Z drugiej strony, zostaty wykorzystane na
realizacje programow szkoleniowych skierowanych do szerokich grup ludnosci. Tym samym byty
komplementarne w stosunku do programéw Funduszu Pracy (czesto je wspétfinansujac). Ze wzgledu
na znaczng skale funduszy strukturalnych oraz ich wptyw na rozwdj kapitatu ludzkiego w Polsce,
zostaty one szeroko oméwione w podrozdziale 4.2.2.

4.2 Ocena struktury wydatkowania srodkow

4.2.1 Wsparcie akumulacji kapitatu ludzkiego ze Srodkéw krajowych

Akumulacja kapitatu ludzkiego, jak juz wspomniano wczesniej, dokonuje sie w bardzo szerokim
zakresie poprzez system edukacji publicznej. Obejmuje on, co do zasady, wszystkich obywateli i ma
na celu uczenie przede wszystkim wiedzy i umiejetnosci o charakterze ogdélnym, stanowigcych
podstawe do dalszej akumulacji kapitatu ludzkiego, wykorzystywanego w konkretnej pracy
zawodowej. Zakres oraz specyfika systemu edukacji publicznej sprawia, ze jego ocena wykracza poza
ramy niniejszego opracowania. W dalszej czesci rozdziatu przeanalizowane zostang jedynie wydatki
Funduszu Pracy, stanowigcego najwazniejsze zrédto krajowych srodkéw finansowych, z ktérych
finansowane sg ukierunkowane interwencje wspierajgce akumulacje kapitatu ludzkiego przez
wybrane grupy ludnosci. Z pieniedzy Funduszu Pracy finansowane s3g przede wszystkim koszty
szkolenn oraz stypendia szkoleniowe dla oséb niepracujgcych, poszukujgcych zatrudnienia (i
zarejestrowanych jako bezrobotne w urzedzie pracy).

Rysunek 1: Wydatki Funduszu Pracy na wsparcie ksztatcenia ustawicznego w latach 2003-2010 w
cenach z 2004 r. (dane w mld zt)

3500

m szkolenia
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® przygotowanie zawodowe dorostych
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koszty szkolenia kadr PSZ i OHP
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Uwagi: Dane za rok 2010 zostaty ustalone na podstawie zaplanowanych wydatkéw Funduszu Pracy w ustawie budzetowe;j
na 2010 r. W pozostatych przypadkach wydatki byty ustalane na podstawie danych o ich przewidywanym wykonaniu,
zawartych w ustawach budzetowych na rok kolejny.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie ustaw budzetowych
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Wydatki Funduszu Pracy, przeznaczone na wsparcie akumulacji kapitatu ludzkiego, systematycznie i
szybko wzrastaty (por. Rysunek 1). W 2003 r. wynosity zaledwie ok. 190 min zt, dwa lata pdzniej
osiggnety kwote 1 mld zt.; w 2007 r. byto to juz 1,5 mld zt, zas planowane wydatki Funduszu w 2010 r.
wynoszg prawie 3 mld zt (w cenach z 2004 r.). Dominujaca kategorig wydatkdéw (w ramach wspierania
kapitatu ludzkiego) stanowig niezmiennie stypendia szkoleniowe. Poczawszy od 2009 r. mozna
zaobserwowaé powstanie trzech nowych znaczgcych kategorii wydatkéw, jakimi sg przygotowanie
zawodowe dorostych, dofinansowanie pracodawcom kosztéw ksztatcenia mtodocianych
pracownikéw oraz specjalizacje i staze zawodowe lekarzy. Struktura wydatkowania omawianych
Srodkéw odpowiada (w zdecydowanej wiekszosci przypadkow) celom ustawowym Funduszu Pracy.

4.2.2 Wsparcie akumulacji kapitatu ludzkiego ze sSrodkéw UE

W ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego na podnoszenie kapitatu ludzkiego w perspektywie
finansowej 2004-2006 przeznaczono ok. 1,9 mld euro (w cenach statych z 2004 r., tj. uwzgledniajac
inflacje)1%, w ramach trzech programéw: SPO RZL (Priorytet | i Il), ZPORR (Priorytet Il, dziatania 2.1-
2.5)" oraz EQUAL (tematy A, F, G, I"?). Najwieksza alokacja przypadata na Sektorowy Program
Operacyjny Rozwdj Zasobdéw Ludzkich. Alokacja na IW EQUAL, z uwagi na jej charakter byta znacznie
nizsza (por. Tabela 5).

Sktadanie wnioskéw o dofinansowanie i podpisywanie uméw rozpoczeto sie w 2004 r., a faktyczne
wyptacanie srodkéw miato miejsce od 2005 r. Do korica 2009 r. rozdysponowano i wyptacono ok.
90% alokacji finansowej na lata 2004-2006 (por. Rysunek 2 i Tabela 5).

Rysunek 2 Roczne wydatkowanie srodkédw z programéw ZPORR, SPO RZL i EQUAL jako odsetek
alokacji na lata 2004-2006: wydatki poniesione w danym roku i wydatki tgczne (wykres prawy)13
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Zrédto: opracowanie wiasne IBS na podstawie danych pochodzacych ze sprawozdar rocznych wykonania NPR, ZPORR oraz
z bazy SRP

1% Jest to suma wartosci dofinansowania z EFS zapisanych w dokumentach programowych SPO RZL, ZPORR, IW
EQUAL (tylko dziatania i tematy interesujgce w kontekscie badania, wymienione powyzej).

" W ramach ZPORR z EFS wspotfinansowane byto takie Dziatanie 2.6 (Regionalne strategie innowacyjne i
transfer wiedzy), nie bedace przedmiotem analiz niniejszego badania z uwagi na jego odmienny charakter i cele
(koncentracje na wzmocnieniu wspdtpracy miedzy sektorem badawczo- rozwojowym a gospodarka).

1 Odpowiadaty one odpowiednio za: (A): Utatwianie wchodzenia i powrotu na rynek pracy osobom majacym
trudnosci z integracja lub reintegracja na rynku pracy, celem promowania rynku pracy otwartego dla
wszystkich; (F) Wspieranie zdolnosci przystosowawczych przedsiebiorstw i pracownikéw do zmian
strukturalnych w gospodarce oraz wykorzystania technologii informacyjnych i innych nowych technologii; (G)
Godzenie zycia rodzinnego i zawodowego oraz ponowna integracja kobiet i mezczyzn, ktérzy opuscili rynek
pracy, poprzez wdrazanie bardziej elastycznych i efektywnych form organizacji pracy oraz dziatan
towarzyszacych; (I) Pomoc w spotecznej i zawodowej integracji osob ubiegajacych sie o status uchodzcy.

B Ceny state z 2004 r.
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Wydatkowanie s$rodkéw w ramach poszczegélnych programéw odbywato sie relatywnie
rownomiernie, przy czym szybciej rozpoczeto sie wydawanie Srodkéw z SPO RZL, a najwolniej ZPORR
(por. Rysunek 2, wykres prawy). Do roku 2007 wydatkowano ok. potowy sSrodkéw, jednoczesnie w tym
roku wydatki rosty najszybcie;j.

Tabela 5 Srodki wyptacone w ramach poszczegdlnych programéw do korica 2009 r. i ich odsetek w
catkowitej alokacji w perspektywie finansowej 2004-2006 (PLN, ceny sta’re)14

ZPORR SPO RZL PIW EQUAL RAZEM
Wartos¢ dofinansowania do 1469023 343,8 5307222259,5 347560064,4 7123836661,5
korica 2009 r.
Alokacja na lata 2004-2006 1604903187,9 5911059422,0 371713890,7 7887676500,6
% wykorzystania do korica 2009 91,53% 89,78% 93,50% 90,32%

Zrédto: opracowanie wtasne IBS na podstawie danych pochodzacych ze sprawozdar rocznych wykonania NPR, ZPORR oraz z
bazy SRP

Struktura wydatkéw wg regionéw

O ile w ramach programu ZPORR mozliwe byto jedynie realizowanie projektéw na poziomie
wojewddzkim, to w przypadku SPO RZL i PIW EQUAL dopuszczalne byty réwniez projekty o zasiegu
ogélnokrajowym. W zwigzku tym, w celu przedstawienia struktury wydatkéw wedtug wojewddztw,
na potrzeby niniejszego raportu zsumowane zostaty wartosci projektéw ze wszystkich trzech
programow, z pominieciem projektow ogdlnokrajowych lub takich, ktére byty realizowane na terenie
kilku wojewddztw™. Ponizsze mapy przedstawiajg udziat poszczegdlnych wojewddztw w catkowitych
wydatkach poniesionych w latach 2004-2009 oraz ich udziat w liczbie ludnosci w Polsce (Rysunek 3).

Rysunek 3 Udziat wojewddztw w wydatkach na podnoszenie kapitatu ludzkiego z EFS (po lewej) i
ludnos¢ Polski wedtug wojewddztw (po prawej) w latach 2004-2009 (w %)

Udziat wojewdidztwa w liczhie ludnosci w kraju
W 8500137 (8
B srdo 25 (3
E 3700 57 (5)
O 26d0 37 (4

Utdziat wojewd tztwa w wydatkach
W 55d0 221 (5)
W 5540 65 (2)
0 4840 55 (9
O z2d0 43 (5

Zrédto: opracowanie wtasne IBS na podstawie danych pochodzacych ze sprawozdan rocznych wykonania NPR, ZPORR, SPO
RZL oraz z bazy SRP.

" w czesci 4.2, jesli przyjmowano ceny state z 2004 r., to wartosci w euro przeliczane byty na ztotéwki po
kursach EBC z tego samego dnia (koniec grudnia kazdego roku), co wartosci podawane w sprawozdaniach z
wykonania NPR i ZPORR.
15 s .

Ich wartosci zaprezentowane zostang osobno.
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Rozktad ten determinowany jest algorytmem, wedle ktdrego zaktadano alokacje Srodkéw miedzy
wojewddztwa. Uwzgledniat on wielkos¢ wojewddztw (populacje), ich sytuacje gospodarczg (poziom
PKB per capita) oraz sytuacje na rynku pracy (poziom bezrobocia). Z poréwnania obu map wynika, ze
wielkosci otrzymanego dofinansowania nie mozna w petni powigzaé z populacja danego
wojewddztwa — wyraznie widoczna jest nadreprezentacja woj. mazowieckiego, ktdére, pomimo
relatywnie dobrej sytuacji na rynku pracy i wysokiego PKB per capita, uzyskato wieksze srodki, niz
wynikatoby to tylko z liczby ludnosci. Jego udziat w populacji wynosi 13,7%, a w wydatkach z EFS na
podnoszenie kapitatu ludzkiego — 22,1 %. Mniej zaskakujgce mogg by¢ duze rozbieznosci zauwazalne
w przypadku wojewddztw: Slgskiego, wielkopolskiego, matopolskiego, ktére nalezg do najbardziej
zaludnionych terenéw kraju. Ich udziat w wydatkach na projekty wspétfinansowane z UE, majgce na
celu podniesienie jakosci kapitatu ludzkiego, byt relatywnie mniejszy, na co wptyw miata relatywnie
dobra — na tle kraju — sytuacja na rynku pracy oraz wzglednie wysoki poziom rozwoju gospodarczego.

Ciekawych informacji dostarcza analiza wartos$ci dofinansowania przypadajgcego na 1 mieszkanca
poszczegdlnych wojewddztw. Srednia wartoé¢ dla kraju'® wynosi 198,75 PLN i istotnie podnosi ja
wojewddztwo mazowieckie (por. Rysunek 4). W ramach projektow ogdlnokrajowych na jedng osobe
przypadato ok. 72,1 PLN dofinansowania z EFS. Za najwiekszych beneficjentéow mozna uznad
mieszkancow wojewddztwa mazowieckiego, gdzie wydano fgcznie ok. 204,75 PLN na osobe. Wysokie
wydatki przypadaty tez na mieszkancéw wojewddztw warminsko-mazurskiego, lubelskiego oraz
Swietokrzyskiego, najnizsze za$ (ponizej 100 PLN na osobe) odnotowano w woj. matopolskim,
tédzkim, wielkopolskim i slgskim. Mozna wiec wnioskowa¢, ze za wyjatkiem mazowieckiego, wyisze
wydatki na rozwdj zasobow ludzkich ponoszono w regionach o nizszym poziomie kapitatu ludzkiego.
Z analizy przecietnej wartosci projektu per capita wedtug wojewédztw wynika natomiast, ze w woj.
mazowieckim zrealizowano bardzo duzo projektéw (1222 z 7688 ogdtem) o niskiej wartosci, zas w
woj. opolskim (253 projektéw) srednia wartosé projektu byta dwukrotnie wyzsza niz na Mazowszu,
natomiast suma wszystkich wydatkéw na mieszkanca byta o potowe nizsza (por. Rysunek 4).

Rysunek 4 Wartos$¢ dofinansowania z EFS i Srednia wartos¢ projektu per capita (po prawej) w
latach 2004-2009 (PLN, ceny biezgce)

Przeciging warodt projektu per capita (PLN/Ds0ba)
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Zrédto: opracowanie IBS na podstawie danych ze sprawozdan rocznych wykonania NPR, ZPORR, SPO RZL oraz bazy SRP.
Uwagi: mapa po lewej pokazuje sume dofinansowania wszystkich projektéw w danym wojewddztwie podzielong przez
jego liczbe ludnosci, a mapa po prawej — ten iloraz podzielony dodatkowo przez liczbe projektéow w danym regionie.

16 suma wartosci wszystkich projektéw wojewddzkich i ogélnokrajowych w relacji do przecietnej liczby ludnosci
z lat 2004-2008.
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Warto réwniez przeanalizowac rozdysponowanie srodkéw z EFS pomiedzy poszczegdlne dziatania w
ramach omawianych programéwl7. Najwyzszym udziatem w wydatkach przecietnie dla wszystkich
wojewddztw charakteryzowaty sie dziatania 1.2 (24,03%), 1.3 (21,2%) SPO RZL oraz 2.2 ZPORR™
(17,7%), zas$ najnizszym — pozostate dziatania w ramach Priorytetu | SPO RZL (1.4 - 2,35% , 1.5 -
2,25%, 1.6 - 1,54%). Alokacja Srodkéw z EFS pomiedzy dziatania z Priorytetu | SPO RZL i Priorytetu |
ZPORR byta jednak bardzo zréznicowana w poszczegdlnych wojewddztwach. Dziatanie 1.2 SPO RZL
cieszyto sie wyjatkowag popularnoscia w woj. kujawsko-pomorskim (34% catkowitej wartosci
dofinansowania), dziatanie 2.2 ZPORR natomiast w woj. lubelskim i podkarpackim (udziat tych dziatan
w rzeczywistych wydatkach byt duzo wyzszy niz ich udziat w przewidzianej w dokumentach
programowych alokacji). To samo dziatanie byto mniej popularne w woj. podlaskim, gdzie stanowito
tylko 6,6% wartosci dofinansowania z EFS™.

Tabela 6 Wartos¢ dofinansowania projektow ogdlnokrajowych w ramach poszczegdlnych
programéw (PLN, ceny bieZaceZO)

SPO RZL SPO RZL ZPORR PIW EQUAL™ RAZEM
Priorytet | Priorytet Il Dziatania 2.1-2.5
projekty 489 524 513,40 2013758 0 19224732,21 2522507 761,00
ogdlnokrajowe 515,40
Ogoétem 2916 063 2673 644 1611225 353 368 7 554 301 800,31
148,40 394,00 350,20 907,71
odsetek 16,80% 75,30% 0,00% 5,75% 33,39%

projektow
ogolnokrajowych

Zrédto: opracowanie wiasne IBS na podstawie danych pochodzacych ze sprawozdarn rocznych (2004-2008) wykonania NPR,
ZPORR oraz z bazy SRP

Na podstawie danych o tych dwdch priorytetach mozna réwniez wnioskowaé na temat wartosci
projektéw w poszczegélnych wojewddztwach. Z poréwnania srednich wartosci projektéw z ich
mediang okazuje sie, ze we wszystkich regionach ponad potowa projektéw ma wartos$¢ nizszg niz
$rednia w wojewddztwie, zas np. w przypadku woj. opolskiego - ponizej sredniej wartosci znajduje sie
niemal 75% wszystkich projektéw. Oznacza to, ze projekty o mniejszej wartosci realizowane sg duzo

v Dezagregacji danych dokonano w przypadku Priorytetu | SPO RZL oraz ZPORR (Priorytet 1), natomiast w
przypadku Priorytetu Il SPO RZL nie bylo to mozliwe, poniewaz na podstawie bazy SRP nie jest mozliwe
ustalenie, na terenie ktérych wojewddztw byty realizowane projekty.

1 Popularnos¢ tego dziatania zostata odzwierciedlona w klasyfikacji pod wzgledem obszaréw interwenciji.
Obszar Wyréwnywanie szans edukacyjnych i zawodowych wybranych grup, integracja zawodowa i spofeczna
posiada zaréwno najwiekszg liczbe projektow, jak i gtéwny udziat w wydatkach.

Pw woj. opisanych powyzej udziat w r alokacji byt wyzszy niz przewidziano, zas w podlaskim byt nizszy.

% Tabela prezentuje wartosci w cenach biezacych, poniewaz pochodza one z bazy SRP i sprawozdania
koricowego o wykonaniu SPO RZL. S3 to wartosci nominalne, ktérych nie mozna poréwnywac z wartosciami z
Tabela 5.

! Dane dot. realizacji projektéw w ramach PIW EQUAL s3 wartos$ciami szacunkowymi podanymi na podstawie
sprawozdania dot. stanu realizacji wedtug priorytetow i wojewddztw (w PLN) (stan na 10.01.2010, Zatacznik 5
do sprawozdania), projekty przyporzadkowano do wojewddztw na podstawie siedziby administratora, a mogty
by¢ realizowane na terenie kilku wojewddztw. W zwigzku z tym, dane te nie byty wykorzystywane do obliczen
prezentowanych na rysunkach Rysunek 3 i Rysunek 4.
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czesciej niz projekty o bardzo duzej wartosci. Z analizy zréznicowania® wielkosci dofinansowania
projektéw wynika natomiast, ze najmniejsze zréznicowanie wartosci projektow wystepowato w woj.
warminsko-mazurskim, Swietokrzyskim i tddzkim, zas najwieksze w S$lgskim, podlaskim i
mazowieckim. Fakt, ze zrdznicowanie byto najwieksze na Mazowszu prowadzi do wniosku, ze w
regionie tym, obok licznych projektdw o relatywnie niskiej wartosci, zrealizowane zostaty nieliczne
projekty o bardzo duzej wartosci.

Pod wzgledem wielkosci dofinansowania najwiekszy udziat w projektach ogélnokrajowych miaty te
zrealizowane w ramach Priorytetu Il SPO RZL (Rozwdj spotfeczeristwa opartego na wiedzy) — stanowity
one ok. 75% wszystkich srodkéw z EFS przeznaczonych na ten priorytet. Ogétem w perspektywie
finansowej 2004-2006 z poziomu krajowego realizowano projekty o wartosci stanowigcej ok. 1/3
catosci dofinansowania rozwoju jakosci zasobow ludzkich w Polsce (Tabela 6).

Struktura wydatkéw wg obszaréw interwencji

W niniejszej analizie obszary interwencji zostaty wydzielone w nastepujacy sposéb — w pierwszej
kolejnosci przypisano dziatania poszczegdlnym obszarom, jezeli zas§ w ramach danego dziatania
projekty mozna byto przypisa¢ wiekszej liczbie obszaréw, to wyboru dokonywano na podstawie
tytutu projektu®. W zwiazku z tym:

e wszystkie projekty majgce na celu szkolenia i promowanie ksztatcenia ustawicznego
przypisano do obszaru A, oprdcz przypadkow, w ktérych w nazwie projektu zapisano, ze ma
on na celu podniesienie jakosci kadr (obszar B) lub podniesienie umiejetnosci zwigzanych z
obstugg komputera (obszar C),

e analizy rynku pracy zdecydowano sie przypisa¢ do obszaru D, poniewaz ich celem jest
zazwyczaj zidentyfikowanie grup wykluczonych zawodowo lub spotecznie i wyrédwnanie ich
szans na rynku pracy*’.

Tabela 7 Obszary badanych interwencji wspotfinansowanych z EFS

Obszar Obszar/program SPO RZL ZPORR Priorytet Il PIW EQUAL
A Edukacja, ksztatcenie ustawiczne, Priorytet | (dz. 1.1, Dz.2.1,dz. 2.3, z. F
szkolenia, doradztwo zawodowe 1.3,1.4,1.6), 2.4,
B Podnoszenie jakosci kadr Prioryief Il (dz. 2.3) Dz.2.1,dz. 2.5, F

przedsiebiorstw, granty na podjecie
dziatalnosci gospodarczej

C Rozwdj spoteczenstwa Priorytet Il (dz. 2.1, Dz.2.1, F
informacyjnego, komputeryzacja 2.2)
D Wyréwnywanie szans edukacyjnych i Priorytet | (dz. 1.2, Dz.2.1,Dz.2.2 W szczeg.
zawodowych wybranych grup, 1.4,1.5,1.6), tematy A, G,
integracja zawodowa i spoteczna Priorytet Il (dz. 2.1) |
E Mobilnos¢ zawodowa i przestrzenna, Dz.2.1, F

zwiekszanie elastycznosci czasu pracy

Zrédto: opracowanie wtasne IBS.

* |loraz sredniej wartosci projektu gérnego decyla do $redniej w dolnym decylu.

= Przypisanie projektdw obszarom interwencji zdefiniowanym w SIWZ jest utrudnione poprzez odmienng ich

klasyfikacje w bazach danych. Niniejszy rozdziat opisuje probe jak najlepszego przyblizenia obszaréw z SIWZ.

24 . . . . . . . .
Ponadto, w badanej perspektywie finansowej powstaty tylko 2 obserwatoria, wiec przypisanie tych 2

projektéw do innego obszaru nie doprowadzitoby do zmiany wnioskdéw.
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Wedtug tak zdefiniowanej klasyfikacji, zdecydowanie najwiecej projektéw realizowanych w latach
2004-2009 mozna zaliczyé do obszaru D (wyréwnywanie szans edukacyjnych i zawodowych
wybranych grup, integracja zawodowa i spoteczna), zaréwno pod wzgledem liczby zrealizowanych
projektéw (3859), jak i Srodkdw na nie przeznaczonych (3,2 mld PLN). Niemal potowa projektow byta
realizowana w ramach dziatania 2.2 ZPORR (Wyréwnywanie szans edukacyjnych poprzez programy
stypendialne), kolejne 850 pochodzito z dziatania 1.2 SPO RZL (Perspektywy dla mtodziezy). Wysokim
udziatem, zaréwno w liczbie projektéw, jak i w ich fgcznej wartosci, charakteryzuje sie rdwniez obszar
A (Edukacja, ksztatfcenie ustawiczne, szkolenia, doradztwo zawodowe). WSréd pozostatych obszarow
interwencji zdecydowanie wyrdznia sie obszar C - Rozwdj spofeczeristwa informacyjnego,
komputeryzacja, w ramach ktérego zrealizowano 87 projektéw na tgczng kwote 1,16 mld PLN, czyli
ok. 15% catkowitych wydatkéw do korica 2009 r. Wynika to oczywiscie z kosztownych inwestycji w
sprzet komputerowy. Najmniejszym zainteresowaniem cieszyt sie obszar E — Mobilnos¢ zawodowa i
przestrzenna, zwiekszanie elastycznosci czasu pracy — w jego ramach zrealizowano jedynie 16
projektéw na tgczng sume 22 min PLN.

Rysunek 5 Udziat poszczegdlnych obszarow interwencji w catkowitych wydatkach (ceny biezace) i
w liczbie projektéow

’ M udziat w catkowitych wydatkach
E

M udziat w liczbie projektow

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45% 50%

Zrédto: opracowanie wiasne IBS na podstawie danych pochodzacych ze sprawozdar rocznych wykonania NPR, ZPORR oraz
z bazy SRP

Dodatkowych informacji o strukturze wydatkowania $rodkéw weditug obszaru interwencji
dostarczytyby dane o ich typach, czyli szkoleniach, stypendiach i innych rodzajach realizowanych
dziatan. Niestety, informacje dotyczace typu interwencji podawane s3 w formularzu, ktérego
wypetnianie nie jest obligatoryjne, w zwigzku z czym dane te nie sg dostepne dla wszystkich
wojewddztw. W przypadku projektéw z IW EQUAL nie byty one w ogdle podawane, zas dla projektow
realizowanych w ramach ZPORR zebrano dane dla 6 wojewddztw: lubelskiego, lubuskiego,
opolskiego, podkarpackiego, warminsko-mazurskiego oraz wielkopolskiego. Nie wiadomo takze, jaka
cze$¢ wnioskodawcow w tych regionach podawata informacje dotyczace typow interwencji, dlatego
nie jest pewne, czy ponizsze dane dobrze odzwierciedlajg rzeczywistg sytuacje w tych szesciu
wojewddztwach (ani w jakim stopniu mogg odzwierciedlaé rozktad typow interwencji w catym kraju).
Bardziej szczegdtowe dane dla SPO RZL przedstawione sg osobno ponize;j.
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Rysunek 6 Odsetek osdob objetych poszczegdlnymi typami interwencji w catkowitej liczbie osdéb
objetymi nimi w latach 2004-2009 w wybranych wojewddztwach

a%  2%0%

56%
28%

m stypendia dla ucznidéw m szkolenia m stypendia dla studentow

® poradnictwo doradztwo subsydiowane zatrudnienie

Zrédto: opracowanie wtasne IBS na podstawie danych ze sprawozdar rocznych wykonania NPR, ZPORR oraz z bazy SRP

Posrod typdw interwencji, najwiekszym zainteresowaniem cieszyly sie stypendia dla uczniéw — objeto
nimi ponad 198 tys. oséb (sposrod fgcznej liczby 355 tys. oséb objetych wszystkimi rodzajami
interwencji), na drugim miejscu plasowaty sie zas szkolenia (por. Rysunek 6). Najmniejszej liczbie oséb
oferowano wsparcie w ramach doradztwa (7238) i subsydiowanego zatrudnienia (819%°). Popularnos¢
szkoleni i stypendiéw odzwierciedla zaprezentowane powyzej zainteresowanie przede wszystkim
projektami zwigzanymi z integracjg zawodowg, wyréwnywaniem szans (obszar D) i szkoleniami oraz
edukacjg (obszar A).

W ramach programu SPO RZL realizowano wiecej typow interwencji, w zwigzku z tym, bardziej
szczegdtowe dane dla tego programu przedstawione sg w osobnej tabeli (dane obejmujg
beneficjentdw z catej Polski).

Tabela 8 Liczba oséb objetych poszczegdlnymi typami interwencji w ramach SPO RZL (w tys.
0sbb)

Typ interwencji tys. oséb
Pomoc w poszukiwaniu pracy 630
Szkolenia 553
Poradnictwo zawodowe 550
Posrednictwo pracy 500
Szkolenia dla przedsiebiorcow i pracownikéw 475
Staze 200
Subsydiowanie wydatkéw zwigzanych z zatrudnieniem u 122
przedsiebiorcy
Jednorazowe srodki na podjecie dziatalnosci gospodarczej 56

»z czego 728 w woj. podkarpackim i 91 w wielkopolskim.
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W ramach programu SPO RZL najwieksza liczba oséb objeta zostata pomocg w poszukiwaniu pracy
(630 tys.), szkoleniami i poradnictwem zawodowym, za$ najrzadziej podejmowang interwencjg byta
wypftata srodkéw na podjecie dziatalnosci gospodarczej.

4.3 Struktura beneficjentow wsparcia

4.3.1 Spoteczno-demograficzna struktura populacji beneficjentow

Zbudowana na potrzeby projektu baza beneficjentéw Srodkéw z Europejskiego Funduszu
Spotecznego w ramach SPO RZL, ZPORR i IW EQUAL (w oparciu o dane z systemu PEFS) miata na celu
m.in. opis spoteczno-ekonomicznej struktury beneficjentéow. Wiedza ta jest niezbedna do
whnioskowania o skutecznosci i odpowiednim ukierunkowaniu interwencji.

Pod wzgledem liczby beneficjentéw najwiekszym programem byt SPO RZL (w bazie 1,5 min osdb,
zgodnie ze sprawozdawczoscig MRR - 1,63 min 0sdb), ZPORR objat mniej - ok. 1 min osdéb (zgodnie ze
sprawozdawczoscig - 1,13 min oséb), a program EQUAL miat znaczgco mniejsze znaczenie, obejmujac
ok. 20 tys. oséb (zgodnie ze sprawozdawczoscia - 48,8 tys.).”® W ramach SPO RZL beneficjenci
najczesciej korzystali ze szkolen w ramach Dziatania 2.3, natomiast w ramach ZPORR z programoéw
stypendialnych dla mtodziezy (Dziatanie 2.2).

Rysunek 7 Struktura beneficjentow poszczegdlnych dziatan (w tys).
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych PEFS.

Do najliczniejszej grupy beneficjentéw $rodki docieraty za posrednictwem instytucji regionalnych,
zwtaszcza WUP-6w oraz Urzeddw Marszatkowskich. Dla prawie 40 proc. beneficjentéw instytucjami
wdrazajgcymi projekty byly instytucje centralne, takie jak KPRM, MEN, MPiPS, PARP czy PFRON.

% podawane sg wartosci zaréwno dla oficjalnej sprawozdawczosci MRR, jak réwniez zgodnie z liczbg rekordéw
w zgromadzonej bazie PEFS. Wszelkie wartosci w dalszej analizie bazuja na zgromadzonej w ramach projektu
bazie PEFS.
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Rysunek 8 Struktura beneficjentéw wedtug rodzaju instytucji wdrazajgcej

Polska |

miasto >100 tys.

miasto 20-100 tys.

miasto< 20tys. |
wies
ZACHODNIOPOMORSKIE
WIELKOPOLSKIE
WARMINSKO-MAZURSKIE
§WIETOKRZYSKIE
SLASKIE
POMORSKIE
PODLASKIE
PODKARPACKIE
OPOLSKIE
MAZOWIECKIE
MALOPOLSKIE
tODZKIE

LUBUSKIE |

LUBELSKIE |

KUJAWSKO-POMORSKIE |

DOLNOSLASKIE

0% 20% 40% 60% 80% 100%

= WUP H ARR UM u KPRM u MEN u MPiPS PARP PFRON INNE

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych PEFS.

Wyrazng wiekszo$¢ wsrdd beneficjentow stanowity kobiety (60 proc.). Ta przewaga kobiet
utrzymywata sie w kazdym z wojewddztw, zaréwno wsrdd ludnosci miejskiej, jak i wiejskiej. Ponadto,
zdecydowanie przewazajg osoby mtode, do 25 roku zycia (40 proc.). Jest to determinowane przede
wszystkim popularnoscig programéw stypendialnych w ramach Dziatania 2.2 ZPORR. Przy tym, w
niektérych wojewddztwach (warminsko-mazurskie, zachodniopomorskie, podkarpackie) beneficjenci
mtodzi (ponizej 25 roku zycia) stanowili ponad potowe objetych wsparciem. Wyraznie widoczne jest,
ze struktura wiekowa beneficjentdw w miastach byta znacznie bardziej zréwnowazona, co jest
efektem rzadszego korzystania ze wsparcia stypendialnego w miastach. Potwierdza to fakt, ze prawie
potowa beneficjentéw na obszarach wiejskich otrzymata pomoc w ramach Dziatania 2.2 ZPORR,
skierowanego do oséb uczgcych sie, a 1/8 w ramach Dziatania 1.2 SPO RZL czyli dziatania
skierowanego do mtodziezy W przypadku ludnosci wiejskiej grupa wiekowa 15-24 lata stanowita
ponad 60 proc. beneficjentéow, podczas gdy w miastach tylko 27 proc. Dodatkowo, na terenach
wiejskich w znacznie mniejszym stopniu niz na terenach miejskich, udato sie dotrze¢ do oséb powyzej
44 roku zycia, a beneficjenci Dziatan skierowanych nie do mtodziezy, ucznidw i studentéw stanowili
tam tylko ok. 40 proc. beneficjentéw, podczas gdy w miastach prawie 80 proc
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Rysunek 9: Struktura wiekowa beneficjentow. Rysunek 10: Struktura beneficjentéw wzgledem
wyksztatcenia
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych PEFS.

Uwagi: Wyksztatcenie byto czesto brakujgcg zmienng w otrzymanych bazach (zwtaszcza w przypadku programu
ZPORR) i charakteryzuje populacje 1 357 tys. beneficjentéw, pozostate rozktady na podstawie danych o
ok. 2 500 tys. beneficjentéw.

Wyksztatcenie beneficjentow jest zdecydowanie wyzsze niz przecietnie wsrdd ludnosci Polski, o czym
$wiadczy fakt, ze 40 proc. beneficjentéw posiadato wyksztatcenie wyzsze. Wyraznie widoczne jest
zwtlaszcza wysokie przecietnie wyksztatcenie mieszkaricow miast. Struktura geograficzna ludnosci
wedtug wyksztatcenia przektada sie réwniez na rozktad beneficjentéw. Lepiej rozwiniete regiony, jak
$lgskie czy mazowieckie wykazujg sie wyzszym przecietnym wyksztatceniem beneficjentéw. Podobnie
jak w przypadku struktury wiekowej, wydaje sie to by¢ skutkiem rdéinego poziomu urbanizacji
wojewddztw. Te bardziej zurbanizowane wykazujg sie jednoczesnie wyiszym poziomem
wyksztatcenia beneficjentéw oraz ich wyzszym wiekiem. Wynika stad, ze znaczna cze$¢ pomocy
trafita do najbardziej mobilnej czesci spoteczeristwa (osoby mtode, wyksztatcone lub zdobywajgce
wyksztatcenie, mieszkancy $rednich i duzych miast), a bardzo mata do oséb starszych niz 35 lat i
mieszkajgcych na wsi lub w matych osrodkach miejskich. Osoby z wyzszym wyksztatceniem stanowity
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zdecydowang wiekszo$¢ beneficjentéw Dziatan: 1.1, 2.2 i 2.4 SPO RZL, czyli skierowanych do
pracownikéw edukacji i administracji.

Rysunek 13 Liczba wystgpien beneficjentow w Rysunek 14 Udziat beneficjentow,
bazie PEFS korzystajagcych ze wsparcia co najmniej
dwukrotnie, w ogdlnej liczbie beneficjentéow
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych PEFS.

Dane PEFS pozwalajg takze wyrdznic¢ udziat wybranych grup w ogdle beneficjentéow. W szczegdlnosci,
w ramach dziatania 2.4 SPO RZL wsparcie kierowane byto na wzmacnianie zdolnosci
administracyjnych. Wsréd beneficjentéw SPO RZL 13 tys. byto urzednikami, co stanowi ok. 2 proc.
beneficjentdéw Il Priorytetu SPO RZL oraz 0,9 proc. wszystkich beneficjentéw SPO RZL. W 70 proc. byty
to kobiety (co odpowiada strukturze urzednikdw wzgledem ptci), a ok. 10 proc. z nich mieszka na wsi.
Znacznie wyzszy byt udziat nauczycieli jako grupy beneficjentéow SPO RZL — prawie 70 tys., co
stanowito 4,5 proc. beneficjentdw SPO RZL oraz 11 proc. beneficjentéw Il Priorytetu tego Programu.
Tutaj takze przewazat udziat kobiet (prawie 90 proc.), a 35 proc. beneficjentéw mieszkato na wsi.

Zdecydowana wiekszoé¢ beneficjentéw (ok. 67%) skorzystata z pomocy jednokrotnie.”’” Jednoczesnie
jednak, ponad 30% oséb skorzystato z niej wiecej niz raz, w tym 10 proc. (wszystkich beneficjentéw) 3
razy lub wiecej. Zdecydowana wiekszos¢ osdb, ktére byty przynajmniej dwukrotnie beneficjentami
pomocy, to osoby korzystajace ze wsparcia stypendialnego w ramach dziatania 2.2 ZPORR (40 proc.).
Istotng czes¢ stanowili takie beneficjenci Dziatania 2.3 SPORZL (Rozwdj kadr nowoczesnej
gospodarki). Bioragc pod uwage liczebnos$¢ beneficjentéw poszczegdlnych dziatan, najwiekszy udziat
powtarzajgcych sie beneficjentow stwierdzono w dziataniach: 1.1 SPO RZL, czyli Rozwoju i
modernizacji rynku pracy oraz dziataniu 2.2 ZPORR (stypendia).

7 Statystyki policzone na podstawie numeréw PESEL beneficjentow. Wadliwe lub brakujgce numery PESEL
stanowity mniej niz 3 promile rekordéw w bazie.
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4.3.2 Struktura beneficjentow na podstawie badania CATI
Badanie CATI dostarcza dodatkowych informacji na temat populacji beneficjentéw, w szczegdlnosci
ich cech spoteczno-demograficznych. Okazuje sie, ze zdecydowanie dominujg w nich osoby
zonate/zamezne — stanowig one 60 proc. wszystkich respondentéw. Drugg liczebnosciowo grupg s3

panny i kawalerowie (33 proc.). Wiekszos¢ beneficjentdw nie posiada dzieci, a po okoto % z nich

posiada jedno lub dwoje. Wieksza liczba dzieci jest rzadkoscig — posiadanie tréjki deklaruje co 12.
badany, czwérki lub wiecej co 20. Wielkosci te rdznig sie miedzy wojewddztwami — najwiecej singli
kawaleréw i panien®® byto beneficjentami w wojewddztwach mazowieckim i zachodniopomorskim, a

najwiecej rodzin wielodzietnych korzystato z wsparcia w kujawsko-pomorskim, lubelskim i warmirsko

mazurskim. Co ciekawe, wojewddztwa rdznig sie miedzy sobg znacznie bardziej pod wzgledem

wielkosci rodzin, niz w przekroju miasto/wies.

Rysunek 15 Charakterystyki beneficjentéw ostatecznych.
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® Najwiekszg czes¢ singli stanowig studenci i uczniowie.
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie wynikéw badania CATI.

Zrealizowane badanie ankietowe pozwolito tez spojrze¢ w szerszym kontekscie na strukture
beneficjentéw wzgledem wyksztatcenia. W ankiecie zadano pytanie o poziom wyksztatcenia nie
,ukonczonego,”, lecz ,ukonczonego lub w trakcie nauki.” Z uwagi na fakt, ze istotng czesc
beneficjentéw stanowia studenci®®, udziat oséb z wyksztatceniem ,wyzszym lub w trakcie nauki na
poziomie wyzszym” siega w niektérych wojewddztwach az 80 proc., co sugeruje, ze posrod
beneficjentéw prawie wszystkie osoby z wyksztatceniem srednim podejmujg dalsze studia, co jest
skutkiem duzego udziatu ucznidw i studentéw w ogdle beneficjentéw. Réznica miedzy miastem a
wsig jest najbardziej widoczna w udziale oséb z wyksztatceniem zasadniczym zawodowym i wyzszym.
Tych pierwszych jest o 5 pkt. proc. wiecej, a tych drugich o 8 pkt. proc. mniej na wsi niz w miescie.

W okresie od przeprowadzenia projektu do czasu badania prawie potowa oséb z wyksztatceniem
gimnazjalnym zdobyta lub zaczeta zdobywac¢ wyksztatcenie Srednie. Interesujacy jest rowniez fakt, ze
1/5 os6b z wyksztatceniem zasadniczym zawodowym podjeta ksztatcenie o profilu bardziej ogélnym.
Jednak tylko co dwudziesta osoba z wyksztatceniem zasadniczym zawodowym rozpoczeta w
miedzyczasie (po zdobyciu matury) studia, podczas gdy ta sama statystyka dla oséb z wyksztatceniem
(na etapie realizacji projektu) gimnazjalnym wyniosta ponad 20 proc. i prawie 30 proc. dla oséb z
wyksztatceniem Srednim.

Badanie CATI pozwolito takze na przedstawienie bardziej szczegétowej struktury beneficjentéw pod
wzgledem wielkos$ci miejsca zamieszkania (por. Rysunek 15).

Ciekawych informacji dostarcza odpowiedz na pytanie o liczbe programéw pomocowych
finansowanych ze srodkéw publicznych, w jakich beneficjenci uczestniczyli w ciggu ostatnich 5 lat.
60 proc. beneficjentéw uczestniczyto tylko w jednym programie, 20 proc. w dwadch, 10 proc. w 3, a
kolejne 10 - w wiecej niz 3. Sg to podobne wielkosci jak te otrzymane na podstawie powtarzalnosci
numerdw PESEL w bazie PEFS. Potwierdza to wczesniejszy wniosek, ze wiekszo$é¢ beneficjentéw
uczestniczyta w jednym programie, a 10-20 proc. wielokrotnie korzystato z jakiejs formy wsparcia.
,Powtarzalnos¢” beneficjentdw najczesciej miata miejsce w wojewddztwie dolnoslgskim, najrzadziej
charakteryzowata natomiast region zachodniopomorski (por. Rysunek 15).

2z uwagi przede wszystkim na popularnosé programoéw stypendialnych w ramach Dziatania 2.2 ZPORR.



Strona |40

Rysunek 16 Struktura dochodowa beneficjentéw
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie wynikéw badania CATI

Pod wzgledem dochoddw najwiekszg grupe stanowig osoby deklarujgce 2-5 tys. zt (miesiecznego
dochodu netto), ktéra stanowi 33 proc. wszystkich beneficjentow. Taki sam byt udziat oséb
zarabiajgcych mniej niz 1500 zt.,, a do tej grupy zaliczaja sie (najczesciej) uczniowie i studenci.
Zrdznicowanie poziomu dochoddéw miedzy beneficjentami poszczegdlnych regionéw odzwierciedla
réznice w poziomach dochodéw i wynagrodzen obserwowanych w badaniach pracownikéw i
gospodarstw domowych prowadzonych przez Gtéwny Urzad Statystyczny®°.

Wiekszos$¢ oséb (70 proc.) zostata objeta jakas formg szkolen, a potowa z nich szkoleniami z obstugi
komputera. Warto zaznaczyé¢, ze szkolenia zawodowe s3g znacznie bardziej popularne w miescie,
natomiast stypendia na wsi. Stagd tez pochodzi przewaga oséb miodych na wsi — tam zostaty w
wiekszym stopniu skierowane programy stypendialne, a mniejszym szkoleniowe dla pracownikéw.
Takie dziatanie wzmacnia kapitat ludzki wsréd mtodych ludzi, przyczyniajac sie jednocze$nie do
odptywu mtodych oséb ze wsi do miast. Z drugiej strony wsparcie rolnikdéw w starszym wieku w
przekwalifikowaniu sie byto zdecydowanie rzadsze, gdyz objeto 14 proc. beneficjentéw pomocy na
wsi. Posrednictwo pracy dotyczyto ok. 30 proc. oséb. Wsparcie juz dziatajgcej firmy lub dotacje na
zatozenie wiasnej objety ok. 10 proc. beneficjentéw. Zgodnie z deklaracjami beneficjentéw w ramach
Dziatania ZPORR 2.5, 88 proc. z nich otrzymato jako wsparcie dotacje inwestycyjng na otwarcie
wiasnej firmy, natomiast w przypadku Dziatan 1.2, 1.3 i 1.6 SPO RZL byto to odpowiednio 13, 34 i 38
proc. (por. Rysunek 17). Sg to wartosci wysokie, zwtaszcza w przypadku ZPORR, i niemozliwe do
zweryfikowania w oparciu o baze PEFS.

30 Np. Badanie struktury wynagrodzen wg zawoddéw, Badanie Budzetéw Gospodarstw Domowych.
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Rysunek 17 Typy dziatan, ktérymi objecie zostali beneficjenci

T dziatan liczebnosé
ey proby 983

Stypendium na podjecie bgdz kontynuowanie nauki

Wsparcie dla wtasnej juz istniejgcej firmy |mmm miasto
— - wied

Jednorazowa dotacja inwestycyjna na rozwoj wies

dziatalnosci M Polska

Dotacje na zatozenie wtasnej firmy

Szkolenie w zakresie przedsiebiorczosci, zatozenia i
prowadzenia firmy

Przekwalifikowanie do innego zawodu

Staz badz czasowe zatrudnienie, wspétfinansowane ze
srodkéw publicznych

Posrednictwo pracy, pomoc w znalezieniu zatrudnienia

Poradnictwo/doradztwo zawodowe, informacja o rynku
pracy

Szkolenie z zakresu obstugi komputera

Szkolenie w ramach wyuczonego/petnionego zawodu

%

o
N
o
IS
o
o))
o

80

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie wynikéw badania CATI

4.4 Ocena adekwatnoSci alokacji Srodkow
4.4.1 Ocena wsparcia na podstawie badania CATI i analizy sprawozdawczosci

Ponad 96 proc. badanych oséb ukonczyto projekt. Wsrdd tych, ktérzy zrezygnowali, najczesciej
pojawiajg sie takie powody jak: zmeczenie, inne zajecia, zmiana planéw zyciowych oraz utrudnienia w
wypetnianiu obowigzkdw rodzinnych. Tylko 5 proc. sposrdd tych, ktérzy zrezygnowali, zrobito to ze
wzgledu na dostrzezony brak pozytecznosci projektu. Ta perspektywa stawia realizowane projekty w
pozytywnym swietle.

Badanie wskazato, ze wséréd beneficjentéw okoto potowe stanowity osoby ze szczegélnych grup
spotecznych, przede wszystkim mieszkancy wsi lub matych miast z wysokim poziomem bezrobocia
(ponad 30 proc. wszystkich beneficjentéw). Powyzej 10 proc. respondentéw stanowili pracownicy
branz zagrozonych restrukturyzacjg oraz restrukturyzowanych zaktadéw pracy. Relatywnie niewielki
byt (deklarowany) udziat oséb z najwyzszym ryzykiem marginalizacji spotecznej, w szczegdlnosci oséb
uzaleznionych, bezdomnych, a takze tych korzystajgcych z pomocy spotfecznej, czy tez mtodziezy
zagrozonej wypadnieciem z systemu edukacji (por. Rysunek 18).



Rysunek 18: Szczegdlne grupy beneficjentéw
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie wynikéw badania CATI.
Uwagi: Ankietowani mogli wybraé wiecej niz jedna odpowiedz.
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Wsrod beneficjentdw projektow widaé wyrazng tendencje do wzrostu szans znalezienia pracy.
Analiza przeptywdw na rynku pracy wskazuje, ze ponad 43 proc. bezrobotnych i prawie 30 proc.

biernych zawodowo podjeto prace w okresie od 6 miesiecy po zakoriczeniu projektu, w ktérym
uczestniczyli, do czasu zrealizowanego badania (w 2010 r., por. Rysunek 19). Duze przeptywy z

biernosci do zatrudnienia sg skutkiem wchodzenia absolwentéw na rynek pracy. Natomiast znaczne

natezenie przeptywdw z bezrobocia do zatrudnienia moze sugerowacé skutecznos$¢ programoéow w

zwiekszaniu szans zatrudnienia.

Rysunek 19 Przeptywy na rynku pracy
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badania CATI.
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Pewng wskazowkg pozwalajacg oceni¢ alokacje Srodkéw i dziatan jest analiza oceny efektow
programow wsrdd ich beneficjentéw. Negatywne opinie o zrealizowanych projektach dotyczg ok. 5-6
proc. beneficjentow, ale az 1/3 beneficjentdéw zgadza sie ze stwierdzeniem, ze otrzymana pomoc nie
miata wiekszego wptywu na ich sytuacje (por. Rysunek 20). Zwraca to uwage na istotng czesc jatowej
straty wystepujacej w realizowanych projektach. W aspekcie pozytywnym warto podkredli¢, ze 20
proc. beneficjentéw uznato, ze pomoc umozliwita im znalezienie pracy, a kolejnym 10 proc.
znalezienie lepszej pracy. Pozostaje wiec spore pole dla zwiekszenia efektywnosci dziatan.

Rysunek 20 Ocena projektéw przez ich beneficjentéw
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie wynikéw badania CATI

4.4.2 Ocena wsparcia w Swietle IDI

Przedstawiciele administracji publicznej, z ktérymi przeprowadzono rozmowy w ramach
indywidualnych wywiadéw pogtebionych, adekwatnosé alokacji srodkéw unijnych oceniali bardzo
niejednoznacznie. Cze$¢ z nich (na przyktad przedstawiciel PARP) wskazywata, ze projekty
szkoleniowe byty niedopasowane do potrzeb beneficjentow ostatecznych. Wynikato to z faktu, ze
czes$¢ wnioskodawcow nauczyta sie skutecznie pisa¢ wnioski o dofinansowanie, tak ze spotykaty sie z
pozytywng oceng komisji konkursowych ale ich wartos¢ merytoryczna byta niewielka. Z drugiej
strony, wskazywano réwniez na niesatysfakcjonujgcg alokacje $rodkéw pomiedzy poszczegdlnymi
dziataniami w ramach okreslonego programu. Na przykfad, zdaniem przedstawiciela jednego z
Wojewddzkich Urzeddw Pracy, stosunkowo duze Srodki przeznaczono na dziatanie 2.4. ZPORR —
Reorientacja zawodowa 0s6b zagrozonych procesami restrukturyzacyjnymi, podczas gdy w okresie
dobrej koniunktury gospodarczej (w latach 2004-2008 r.) niewiele przedsiebiorstw przechodzito
restrukturyzacje badz upadtosé i $rodki te nie zostaty najefektywniej wykorzystane®. Z drugiej strony,
relatywnie mato srodkéw przeznaczono na dziatanie 2.3 ZPORR - Reorientacja zawodowa 0s6b

3z opinig ta nie zgadza sie przedstawiciel 1Z, twierdzac, ze wykorzystano tyle srodkéw, na ile byto
zapotrzebowanie, a reszte przesunieto na inne typy wsparcia.
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odchodzqgcych z rolnictwa, ktére okazato sie bardzo potrzebne. Problemem byty dosé sztywne
procedury dotyczgce alokacji Srodkéw z funduszy europejskich, utrudniajgce dopasowanie wsparcia
do potrzeb beneficjentéw (zagadnienia te szerzej omawiane s3 w kolejnym rozdziale). Jednoczesnie,
czes¢ respondentéw IDI podkreslata, ze, wraz z uptywem czasu, zaréwno administracja publiczna, jak
i wnioskodawcy projektéw, uczyli sie odpowiedniej realizacji wsparcia finansowanego ze $rodkdéw
europejskich. Pozytywnie wptyneto to na adekwatnosé poszczegdlnych projektéw w stosunku do
potrzeb beneficjentdw, a takze dopasowanie catych programéw do potrzeb regionu.

4.5 Podsumowanie i wnioski czastkowe
Oceniajac alokacje srodkéw na podnoszenie jakosci kapitatu ludzkiego konieczne jest wziecie pod
uwage jej trzech wymiaréw:

e regionalnego, wskazujgcego, na ile alokacja s$rodkéw odpowiadata regionalnemu
zréznicowaniu sytuacji na rynku pracy i jakosci zasobdéw ludzkich miedzy wojewddztwami;

e typow interwencji — tj. oceny, na ile ich rozktad odpowiadat realnemu zapotrzebowaniu na
konkretne dziatania;

e spofeczno-demograficznego, wskazujgcego na adekwatno$é realizowanych dziatan i ich
beneficjentdéw, z uwzglednieniem grup szczegdlnie zagrozonych i wymagajacych wsparcia.

Analiza regionalnej alokacji srodkdw nie jest jednoznaczna. Istotna ich czes¢ wykorzystana zostata w
wojewddztwie mazowieckim — znacznie wiecej, niz wynikatoby z wielkosci jego populacji, majgc na
uwadze relatywnie dobrg sytuacje na rynku pracy i wysokie na tle kraju PKB per capita (a wiec
czynniki, ktére powinny zmniejsza¢ jego udziat wedtug algorytmu podziatu srodkéw). Wojewddztwa
Slgskie, wielkopolskie i matopolskie, ktére nalezg do najbardziej zaludnionych terendéw kraju,
charakteryzowaty sie relatywnie niewielkim udziatem w wydatkach na podniesienie jakosci kapitatu
ludzkiego. Taki podziat Srodkdéw nie w petni odzwierciedlat dysproporcje w jakosci zasobdéw ludzkich,
co nie jest zaskakujace, jako ze w algorytmie ich alokacji de facto tylko poziom PKB per capita jest
silnie skorelowany z poziomem kapitatu ludzkiego. Wytaczajac region Mazowsza, widaé jednak
wieksze naktady w regionach o najnizszych poziomach przecietnego wyksztatcenia. Ponadto, analiza
alokacji sSrodkéw nie wskazuje na jednoznaczng zaleznosé ich wielkosci od sytuacji na rynku pracy, co
wydaje sie zrozumiate — majgc na uwadze z jednej strony algorytm ich podziatu, a z drugiej fakt, iz
Srodki kierowane byty do oséb o niskim poziomie kwalifikacji i do oséb mtodych (przewazajgcych w
wojewddztwach wschodnich, o wysokim udziale rolnictwa w strukturze produkcji — ale i relatywnie
dobrej sytuacji na rynku pracy pod wzgledem stopy bezrobocia i wskaznikdw zatrudnienia®?).

Istotnie zrdznicowana byfa alokacja srodkéw z EFS pomiedzy wojewddztwami w ramach dziatan
Priorytetu | SPO RZL i Priorytetu Il ZPORR. W szczegdlnosci widoczny jest wysoki udziat woj.
lubelskiego i podkarpackiego w rzeczywistych wydatkach w ramach dziatania 2.2 ZPORR (duzo wyzszy
niz ich udziat w przewidzianej w dokumentach programowych alokacji) i réznica na tle np. regionu
Podlasia, podobnego pod wzgledem zaréwno zasobu kapitatu ludzkiego, jak i sytuacji na regionalnym
rynku pracy.

Pod wzgledem typdw projektow, w latach 2004-2009 najwiecej srodkow przeznaczono na dziatania
majgce na celu wyréwnywanie szans edukacyjnych i zawodowych wybranych grup spotecznych i ich
integracje zawodowa i spoteczng. Jest to zgodne z teoretycznymi przestankami wspierania rozwoju

3 Wynikajgcej, oczywiscie, z niskiej produktywnosci sektora rolnictwa i skali ukrytego bezrobocia.
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kapitatu ludzkiego i kierowania pomocy do wybranych, dobrze zidentyfikowanych grup
wymagajacych takiego wsparcia. Wysokim udziatem, zaréwno w liczbie projektdw, jak i w ich tgcznej
wartosci, charakteryzowat sie rowniez obszar Edukacja, ksztatcenie ustawiczne, szkolenia, doradztwo
zawodowe. W jego ramach najwazniejszg role odegraty szkolenia i stypendia, a zdecydowanie
mniejsze znaczenie miato doradztwo zawodowe. Kolejny rozdziat posSwiecony jest porédwnaniu
efektywnosci réznych typow podejmowanej interwencji.

Analiza alokacji pod wzgledem struktury spoteczno—demograficznej beneficjentéw wskazuje na
istotng nadreprezentacje oséb mtodych i dobrze wyksztatconych na tle ogétu populacji®*. Moze to
wskazywaé na pewng skale jafowej straty realizowanych dziatan, jako ze istotng czes¢ srodkow
skierowano do oséb najbardziej mobilnych i najlepiej sobie radzacych na rynku pracy, majacych takze
najwiekszg motywacje do inwestowania w kwalifikacje (co pokazuje miedzy innymi zestawienie
poziomu osiggnietego wyksztatcenia z dalszym jego podnoszeniem). Pewnym uzasadnieniem dla
takiej alokacji Srodkdw moze by¢ bardzo trudna sytuacja oséb mtodych na rynku pracy w okresie,
kiedy przygotowywane byty dokumenty programowe (lata 2002-2004). Podobne uwagi odnies¢
mozna do alokacji srodkéw w ramach niektérych innych dziatan (omawianych szerzej w kolejnym
rozdziale), np. tych dotyczacych restrukturyzacji przedsiebiorstw — wydatkowanych w okresie bardzo
dobrej koniunktury gospodarczej, kiedy zapotrzebowanie na tego typu dziatania bylo bardzo
niewielkie.

¥ Jednoczeénie jednak struktura ta silnie determinowana jest przez udziat stypendystéw korzystajacych z
relatywnie niskiego (w wymiarze finansowym) wsparcia w ramach dziatania 2.2 ZPORR.
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5 Analiza interwencji EFS wedlug obszarow i typow wsparcia

Ten rozdziat raportu poswiecony jest szczegdtowe] analizie poszczegdlnych dziatan realizowanych w
ramach SPO RZL i ZPORR, majacych na celu podnoszenie jakoéci kapitatu ludzkiego w Polsce®*. W jego
pierwszej czesci przedstawiamy podsumowanie dotychczas zrealizowanych badan efektywnosci i
skutecznosci poszczegdlnych instrumentdw wsparcia, korzystajac takze z opinii uzyskanych w trakcie
wywiaddw z przedstawicielami Instytucji Wdrazajacych i Instytucji Zarzadzajgcej SPO RZL. Szczegdlna
uwaga poswiecona zostata problematyce efektywnosci szkoleri, w tym zmian na rynku szkolen pod
wptywem interwencji z EFS. Kolejne czesci rozdziatu omawiajg zalezno$ci miedzy dziataniami w
ramach EFS i politykami krajowymi, a takze oceniajg rozwigzania instytucjonalne stuzgce analizie
regionalnych rynkéw pracy.

Ocena wptywu interwencji na podnoszenie jakosci kapitatu ludzkiego jest zadaniem niezwykle
trudnym, ze wzgledu na niejasnos$¢ sformutowanych poje¢ i trudnos¢ mierzenia tego zasobu.
Punktem wyjscia dla analizy skutecznosci interwencji bedzie z jednej strony diagnoza zawarta w SPO
RZL i ZPORR, a z drugiej zalecenia OECD (z raportu OECD Economic Surveys 11/2006 [OECD1])
odnosne podnoszenia kapitatu ludzkiego w Polsce.

Diagnoza zawarta w SPO RZL prezentuje szereg problemdw polskiego rynku pracy, ktére mogty byé
rozwigzywane przy pomocy dziatan realizowanych w ramach programu. W szczegdlnosci zwraca sie
uwage na znaczacy udziat dtugotrwale bezrobotnych oraz wysoki wskaznik bezrobocia wsréd
absolwentéw. Ponadto, postuluje sie dwutorowy kierunek interwencji — obejmujacy z jednej strony
wspieranie jakosci zasobéw ludzkich, a z drugiej - utatwianie wchodzenia i pozostawania na rynku
pracy. Ponadto, wskazuje sie na konieczno$¢ instytucjonalnego wzmocnienia rynku pracy, w tym
poradnictwa oraz doradztwa zawodowego. SPO RZL okresla takze szereg dziatan w zakresie promocji
integracji spotecznej i przedsiebiorczosci, takich jak integracja oséb niepetnosprawnych, wzrost
znaczenia ksztatcenia ustawicznego czy wzmocnienie udziatu kobiet na rynku pracy. Jakkolwiek,
podkresli¢ nalezy, ze interwencja projektowana byfa w latach 2002-2003, kiedy sytuacja na rynku
pracy byta zupetnie inna niz w latach 2007-2008, kiedy wydatkowano wiekszos¢ Srodkow. W
konsekwencji, czes¢ dziatan mogta byé prowadzona w sposéb nieefektywny, gdyz srodki kierowane
byty na minimalizacje problemdw, ktére zostaty juz wczesniej rozwigzane przez zmiane sytuacji na
rynku pracy.

Diagnoza, bedaca czescig ZPORR, jest w duzej mierze podobna do tej zawartej w SPO RZL i innych
dokumentach strategicznych. Wskazuje sie na spadek zatrudnienia po transformacji ustrojowe;j, a
takze na zrdinicowanie miedzyregionalne, wyrazajgce sie, z jednej strony, odmienng strukturg
sektorowg pracujacych, a z drugiej charakterem bezrobocia strukturalnego. Ponadto, diagnoza
ZPORR wskazuje na spadajgcg aktywnos¢ zawodowa. Istotng czescig jest wskazanie obszaréw, na
ktérych bezrobocie jest najbardziej dotkliwe i identyfikacja przyczyn tego zjawiska, ktére istotnie
wptyneto na zaprojektowanie narzedzi stuzgcych minimalizacji jego negatywnych skutkéw. Warto
réwniez zwrdci¢ uwage na te czes$¢ diagnozy, ktéra dotyczy ksztatcenia ustawicznego, gdyz szkolenia

3 Cytowane badania zamieszone zostaty w zatgczniku 9.3, umieszczony przy cytacie numer [] odnosi sie do
odpowiedniej pozycji w Tabeli.
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w ramach ZPORR pozwalajg czesciowo wyeliminowa¢ problemy wynikajgce z niskiej popularnosci
tego typu edukacji w Polsce.

Zatozenia te, co do zasady, sg spdjne z wytycznymi organizacji miedzynarodowych w zakresie rozwoju
kapitatu ludzkiego w Polsce. Opracowanie OECD Economic Surveys 11/2006 [OECD1] wskazuje na
szereg barier ograniczajacych rozwdj kapitatu ludzkiego, ktére mogtyby by¢ wyeliminowane przy
pomocy interwencji wspotfinansowanej ze S$rodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego.
Przedstawione w dokumencie rekomendacje s3 w duzej mierze komplementarne do diagnozy
zawartej w SPO RZL i ZPORR. Zwraca sie uwage na konieczno$¢ zwiekszenia powszechnosci edukacji
na poziomie przedszkolnym oraz poprawy jakosci edukacji na wszystkich etapach ksztatcenia.
Ponadto, istnieje wyraZna potrzeba lepszego dostosowania kierunkdéw ksztatcenia zawodowego i
wyzszego do potrzeb pracodawcéw — zwrot z dziatan edukacyjnych, zgodnie z diagnoza, byt
stosunkowo niski.

Szczegdlnie istotne w kontekscie niniejszego badania sg rekomendacje odnoszace sie do ksztatcenia
ustawicznego, ktére jest stabo rozpowszechnione. Autorzy raportu OECD podkreslajg
niewystarczajgce wykorzystanie aktywnych polityk rynku pracy, a takze zbyt wysokie zasitki dla
bezrobotnych, ktdre ograniczajg bodzce do pracy, szczegdlnie wsrdd osdb gorzej wykwalifikowanych.
Publiczne Stuzby Zatrudnienia powinny by¢ wspierane zaréwno poprzez inwestycje w kapitat ludzki
pracownikow, jak tez zakupy odpowiedniej infrastruktury (przede wszystkim informatycznej),
pozwalajgcej na usprawnienie prowadzonych dziatan.

Reasumujac, wsparcie kapitatu ludzkiego w Polsce powinno by¢ wdrazane dwutorowo — z jednej
strony nalezy zwieksza¢ poziom kapitatu ludzkiego (poprzez poprawe jakosci i powszechnosci
edukacji na wszystkich poziomach), a z drugiej - dgzy¢ do reintegracji zawodowej os6b wykluczonych
z rynku pracy i wyréwnywania szans oraz zwiekszania mobilnosci. Dziatania okreslone w ramach SPO
RZL s3, co do zasady, spdjne z tymi wytycznymi, jakkolwiek efektywnos$¢ poszczegdinych
instrumentéw w dazeniu do tego celu jest zréznicowana. W szczegdlnosci, w ramach prowadzonych
w Polsce ewaluacji zidentyfikowano wady i zalety kazdego z narzedzi, a takze wskazano mozliwe
modyfikacje, ktére moga przyczynié¢ sie do zwiekszenia ich skutecznosci.

5.1 Ocena skutecznosci i efektywnosci interwencji wspétfinansowanej ze
srodkow EFS, z uwzglednieniem perspektywy regionalnej

W czasie wdrazania funduszy unijnych w perspektywie 2004-2006 przeprowadzono liczne badania
ewaluacyjne, umozliwiajgce ocene skutecznosci i efektywnosci interwencji. Wiekszosé z nich opiera
sie o podobny warsztat metodologiczny - wywiady telefoniczne, ankiety internetowe, wywiady
pogtebione. Czesto spotykanymi narzedziami sg réwniez: analiza literatury (desk research) i
podstawowe modele ekonometryczne. Ich rezultaty takze nie sg zbyt zréznicowane. W zwigzku ze
sposobem zadawania pytan, w zasadzie w kazdym przypadku beneficjenci ostateczni w duzej mierze
doceniali skuteczno$¢ réznego rodzaju dziatai.> Dodatkowo, nalezy podkresli¢ niedoskonatosci

metodologiczne prowadzonych wczesniej ewaluacji, ktére utrudniajg, badz wrecz uniemozliwiaja,

s Sytuacja taka wynika ze sposobu prowadzenia wywiadéw — jezeli beneficjent dowiaduje sie, ze badanie jest
prowadzone na zlecenie instytucji przyznajgcej srodki, to deklaruje wysokg efektywnos¢ projektu, gdyz jest
zainteresowany intensyfikacjg wsparcia w przysztosci.
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rzetelne porédwnanie ich wynikédw. Do rzadkosci nalezy analiza prowadzona przy uzyciu bardziej
sformalizowanych metod, w szczegdlnosci zapewniajgca poréwnywalnosé uzyskiwanych wynikéw. W
tej sytuacji, syntetyczne poréwnanie wynikdw ewaluacji nie jest mozliwe i konieczne jest opisowe
przedstawienie wynikéw dotychczasowych badan, jest to rdéwniez przyczyna dla ktérej
metaewaluacja nie moze odegraé znaczacej roli w niniejszym badaniu — rdznice (a takze btedy)
metodologiczne czesto nie pozwalajg na wyciggniecie zadnych adekwatnych wnioskéw.
Potencjalnym rozwigzaniem tego problemu w przysztej perspektywie finansowej jest opracowanie
jednolitych standardéw ewaluacji umozliwiajgcych poréwnywanie ich wynikow (np. stworzenie listy
wskaznikéw, ktérych przedstawienie bytoby obowigzkiem ewaluatora, badz jednolitych standardéw
oceny). Alternatywng drogg jest zlecanie mniejszej liczby bardziej kompleksowych badan,
obejmujacych poszczegdlne aspekty programu (a nie wylgcznie pojedynczych dziatan). Wobec
wysoce niezadowalajacej jakosci badan ewaluacyjnych®®, ten pierwszy sposéb wydaje sie bardziej
skuteczny — drugi niesie bowiem ryzyko wydatkowania znaczacych srodkdw na badania nie niosgce za
sobg znacznej wartosci dodane;.

5.1.1 Ogodlna i relatywna skutecznosé poszczegdlnych rodzajow projektow

W ramach ewaluacji oceniano zaréwno skuteczno$é ogdlng interwencji, jak rédwniez relatywna
efektywnos¢ poszczegdlnych jej rodzajéw. Warto zaznaczyé, ze czesto ocena skutecznosci opierata sie
bezposrednio na odpowiedziach respondentéw na pytania o efektywnos¢, co rzadko gwarantuje
odpowiedni poziom wiarygodnosci. Nieliczng grupe stanowia ewaluacje, w przypadku ktérych
prowadzono badania z wykorzystaniem grup kontrolnych — ich wyniki s3 niejednoznaczne i
przedstawiajg interwencje w ramach funduszy w mniej optymistycznym swietle. Okreslenie przyczyn,
dla ktérych badania ewaluacyjne z wykorzystaniem grup kontrolnych prowadzone s3 tak rzadko
wymagatoby przeprowadzenia badan z udziatem firm ewaluacyjnych i zleceniodawcéw tego typu
analiz. Ewaluacje prowadzone z wykorzystaniem grup kontrolnych zostang bardziej szczegétowo
opisane w kolejnych akapitach.

Odpowiedzi respondentéw na pytania o skutecznos¢ mogg wynika¢ z rdéinych czynnikdw.
Przyktadowo, Badanie beneficjentow ostatecznych pomocy udzielonej w ramach SPO RZL 2004-
2006[1], wskazuje, ze niemal 61% beneficjentéw dziatan 1.2, 1.3 i 1.5 nie miato sprecyzowanych
oczekiwari pod adresem prowadzonych projektéw®’. W tej sytuacji nie dziwi pozytywna ocena
projektu wsréd 80% badanych osdéb. Jakkolwiek, pét roku po zakoriczeniu projektu bez pracy
pozostawata nieco mniej niz potowa badanych, a wsrdd tych, ktérzy znaleZli zatrudnienie, dwie
trzecie twierdzito, ze udziat w projekcie pomdgt im w poszukiwaniu pracy. Taki rozktad odpowiedzi
wskazuje na pewng efektywnos¢ wdrazanych projektéw.

Na skutecznos$¢ wdrazania instrumentéw finansowanych ze srodkédw unijnych wptyw majg liczne
czynniki. Cze$¢ ewaluacji podejmuje prébe ich okreslenia — zardwno poprzez analize studidéw
przypadkéw, jak réwniez badania ankietowe. Badanie Sciezek prowadzqcych osoby zagrozone
wykluczeniem spotecznym do zatrudnienia w ramach dziatania 1.5 SPO RZL 2004 — 2006 [2] wskazuje

3 Podstawowymi zarzutami wobec zdecydowanej wiekszosci badan ewaluacyjnych s3: zastosowanie wcigz tych
samych metod badawczych nieadekwatnych do przedmiotu badania, sptycanie wnioskéw badz wycigganie ich
na podstawie niewystarczajacych przestanek, brak osadzenia badan w szerszym kontekscie i nieodwotywanie
sie do wynikow innych autordw, itd.

% Badanie obejmowato beneficjentéw dziatart 1.2, 1.3 i 1.5.
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na szereg czynnikéw, ktore wptywajg na skutecznosé dziatan w obszarze wykluczenia spotecznego. W
szczegdlnosci wskazuje sie na potencjat projektodawcy, wynikajgcy z doswiadczenia, wysokich
kwalifikacji kadry czy jego kapitatu spotecznego, warunki zewnetrzne, takie jak trafna diagnoza
potrzeb beneficjentéw i pracodawcdw, a takze skuteczne zaprojektowanie mechanizmu zarzadzania
projektem i rekrutacji beneficjentéw. Autorzy wskazujg, ze najwiekszy skutek odnosi kompleksowa
interwencja w réznych dziedzinach tematycznych. Konieczne jest réwniez monitorowanie sytuacji
beneficjentéw po zakonczeniu udziatu w projekcie, a takze przygotowanie dziatarn wspierajacych,
ktére w przypadku wykluczenia spotecznego, w znacznym stopniu podnoszg trwatos¢ rezultatéw. Do
podobnych wnioskéw dochodzg autorzy badania ewaluacyjnego wykorzystujgcego ankiete
internetowga (CAWI) pt. Badanie ankietowe dotyczqce realizacji projektéw w ramach Dziatania 1.2 i
1.3 Sektorowego Programu Operacyjnego Rozwdj Zasobdw Ludzkich([3].

Probe kompleksowej oceny oddziatywania polityki spdjnosci na jakos¢ zatrudnienia w Polsce
podejmuje raport PAG Uniconsult, zatytutowany Wpfyw polityki spdjnosci na poziom i jakosc
zatrudnienia w Polsce (Warszawa, lipiec 2010). Metodologia tego badania wykorzystuje szerokie
spektrum metod badawczych, na uwage zastuguje w szczegdlnosci wykorzystanie wynikéw innych
badan z wykorzystaniem modeli makroekonomicznych (m.in. EUlmpactMod Il, MaMor3), oraz
metody PSM pozwalajacej na oszacowanie efektdéw netto interwencji.® Cho¢ wnioski z badania
wskazujg, ze rola, ktérg odgrywaty fundusze strukturalne w poprawie poziomu i jakosci zatrudnienia
w Polsce nie byfa pierwszoplanowa,* to bezposredni i znaczacy wptyw interwencji zobserwowano w
przedsiebiorstwach, ktére otrzymaty dotacje. Ponadto, zgodnie z raportem przeszto % tworzonych
miejsc pracy nalezy uznac za trwate. Ponadto, autorzy raportu wskazujg na istotny problem dotyczacy
wszystkich przeprowadzanych w Polsce badan, a wiec brak spdjnych i kompletnych danych na temat
efektow projektéw. Problem ten jest redukowany dopiero w obecnej perspektywie.

Relatywna skutecznos$¢ poszczegdlnych narzedzi polityki jest istotnym czynnikiem wptywajgcym na
alokacje srodkéw na nie przeznaczonych. W konsekwencji, zagadnieniu temu poswiecono liczne
badania ewaluacyjne. Szczegdlnie duzo miejsca zajmuje ocena dziatann 1.2 i 1.3 SPO RZL, a wiec
odpowiednio: Perspektywy dla mtodzieZy i Przeciwdziatanie i Zwalczanie dtugotrwatego bezrobocia.
Ewaluacja na podstawie badania internetowego Urzedéw Pracy (CAWI) Badanie ankietowe dotyczgce
realizacji projektow w ramach Dziatania 1.2 i 1.3 Sektorowego Programu Operacyjnego Rozwdj
Zasobow Ludzkich[3] wskazuje na dominacje wsrdd projektdow stazy, szkolen i doradztwa
zawodowego — te narzedzia byty rowniez, zdaniem respondentéw, najbardziej przydatne. Ponadto,
stwierdzono istotng réznice pomiedzy Srednimi ocenami poszczegdlnych form wsparcia — niskie
oceny dla tzw. programéw specjalnych realizowanych przez PUP czy przygotowania zawodowego,
wdrazanego w miejscu pracy, wskazuja na brak umiejetnosci korzystania z mniej popularnych
narzedzi wsréd pracownikéw PUP-6w. Ocena pracownikdéw Instytutu Socjologii Uniwersytetu
Jagiellonskiego Ewaluacja dziatari 1.2 i 1.3 SPO RZL[4] wskazuje, ze zawezenie katalogu form wsparcia
do tych zdefiniowanych w ustawie o promocji zatrudnienia (w ramach schematu a) powoduje, ze
srodki unijne zastgpity budzietowe finansowanie ustawowych zadan, przyczyniajac sie tylko do
zwiekszenia biurokracji — procedury konkursowe zamiast umozliwia¢ wytanianie najefektywniejszych

38 Wiecej o metodzie PSM w ramce 1.

39 . . s .. . ; . . ..
Wskazuje sie rowniez na mato istotny wptyw programdéw na konwergencje wewnetrzng i brak korelacji
pomiedzy srodkami wydatkowanymi w poszczegdlnych wojewddztwach i wskaznikiem zatrudnienia.
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projektéw powodujg natozenie dodatkowych obowigzkéw na powiatowe urzedy pracy. W
konsekwencji, prowadzone dziatania nie sg efektywne, a ich efekt netto jest marginalny.

Podobne rezultaty zostaty przedstawione w Badaniu ewaluacyjnym dziatann na rzecz ksztatcenia i
szkolenia w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego[5]. Okazuje sie, ze najefektywniejsze sg
projekty oparte na lokalnej diagnozie potrzeb, w szczegdélnosci wsparcie rozwojowe dla szkét i
przedszkoli. Jak zauwazajg ewaluatorzy, projekty tego typu czesto odnoszy sie wprost do potrzeb
lokalnej spotecznosci i wynikajg z identyfikacji zjawisk problemowych. Na szczegdlng pochwate
zastuguja dziatania na rzecz rozbudowywania nowych form edukacji przedszkolnej na obszarach
wiejskich, gdzie sg one relatywnie mato rozpowszechnione. Stosunkowo stabo oceniono skutecznos¢
programow stypendialnych — s3 one nadmiernie zbiurokratyzowane i nie spetniajg potrzeb ucznidw.
Stwierdzono réwniez niedostatki w zakresie zarzgdzania o$wiatg i brak wspdtpracy partnerskiej, ktére
negatywnie oddziatujg na efektywnos¢ realizowanych projektow. Wsrdd czynnikow, ktére maja
istotny wptyw na skutecznos$¢ wsparcia wymieniono zdolnosci absorpcyjne podmiotdéw, kwalifikacje i
doswiadczenie kadry i wtadz lokalnych, zréznicowanie beneficjentéw, a takze dostepnosé srodkéw na
wspoéffinansowanie.

Istotnym celem wdrazania srodkéw w ramach EFS powinna by¢ pomoc dla oséb niepetnosprawnych
— w tej dziedzinie ukazaty sie dwie istotne ewaluacje (Ewaluacja projektow podnoszgcych jakos¢
obstugi osob niepetnosprawnych poszukujgcych pracy wsrod beneficjentow i uczestnikéw projektow
Dziatania 1.4 SPO RZL[6], Ewaluacja zdolnosci absorpcyjnych systemu integracji zawodowej 0séb
niepetnosprawnych([7]). Wnioski obu badan sg podobne — okazuje sie, ze beneficjentami byty gtéwnie
osoby aktywne, ktére juz wczesniej interesowaty sie réznego rodzaju inicjatywami i wsparciem
wobec o0s6b niepetnosprawnych. Ponadto, czestym problemem, negatywnie wptywajgcym na
efektywnos$¢, jest sam proces promocji i jego ukierunkowanie. Skupia sie on na réinego rodzaju
ulotkach i plakatach, uniemozliwiajgc dotarcie do oséb mniej aktywnych (Ewaluacja projektow
podnoszqcych jakosc¢ obstugi oséb niepetnosprawnych poszukujgcych pracy wsréd beneficjentow i
uczestnikéw projektow Dziatania 1.4[6]). Ponadto, rekomendacje dotyczg zmian lub zniesienia
formalnych ograniczern procesu sktadania wnioskéw, intensyfikacji promocji oraz wzmocnienia
nadzoru nad realizacjg projektéw. Podobnie jak w przypadku innych tego typu dziatan, skutecznosé
realizowanych projektéw zalezy w duzej mierze od kompleksowego podejscia. Ewaluacja zdolnosci
absorpcyjnych systemu integracji zawodowych o0séb niepetnosprawnych[7] wskazuje, ze w celu
poprawy potencjatu projektodawcéw, a wiec zwiekszenia efektywnosci i skutecznosci
dofinansowywanych wnioskow, konieczne sg dziatania promocyjne i edukacyjne wsréd potencjalnych
beneficjentéw, zachecanie pracodawcéw do zatrudniania oséb niepetnosprawnych, a takze
wzmochienie wspoétpracy pomiedzy poszczegdlnymi instytucjami.

Préobe kompleksowej oceny wszystkich dziatan ZPORR, ukierunkowanych na podnoszenie jakosci
kapitatu ludzkiego, podejmuje raport ARC Rynek i Opinia, zatytutowany Raport z badania
beneficjentow ostatecznych Priorytetu 2 ZPORR (Warszawa, czerwiec 2008). Cho¢ generalna ocena
beneficjentéw, wyrazona w ankietach, jest pozytywna, to préba poréwnania wskaznikéw osigganych
przez uczestnikow projektéw z osobami z grupy kontrolnej, przebadanymi w ramach innych ankiet,
wskazuje na bardzo niewielki efekt netto interwencji.*® Ponadto, autorzy tego badania wskazujg na

*® poréwnanie to jest jednak niedoskonate, gdyz wykorzystywane sg wyniki innych badan prowadzonych przez
ARC Rynek i Opinia, a rezultaty badan przeprowadzonych wsrdéd specjalnie dobranych respondentow
odpowiadajacych charakterystyka beneficientom ZPORR. Uzyskanie wiarygodnych wynikdw dotyczacych efektu
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relatywnie niskg skutecznos$¢ programéw stypendialnych, wynikajacg z formuty przyznawania
wsparcia. Analiza ARC Opinia, wskazuje, ze tylko wsparcie w ramach Dziatania 2.3 ZPORR wywarto
zauwazalny wptyw na sytuacje beneficjentow.

Ramka 1. Poréwnywanie skutecznosci réinych dziatan metodami formalnymi na

podstawie aktywnych polityk rynku pracy

Raport Zatrudnienie w Polsce 2007 (MPiPS, 2008) prezentuje przeglad metod oceny skutecznosci
aktywnych polityk rynku pracy. W podobny sposéb mozna przeprowadza¢ ocene skutecznosci
innych narzedzi interwencji, bezposrednio angazujgcych beneficjentéw. W szczegdlnosci, dobrym
przyktadem sformalizowanych badan mikroekonometrycznych interwencji s3 modele logitowe i
metoda PSM (ang. Propensity Score Matching).

Modele logitowe — model logitowy ocenia prawdopodobienstwo wptywu udziatu w ALMP na
znalezienie pracy. Wymaga okreslenia postaci funkcyjnej modelu (ktéra najczesciej wynika z
osiggniec teorii ekonomii) oraz grupy referencyjnej, a takze innych czynnikéw, ktére moga wptywac
na to prawdopodobienstwo (takich jak wiek, pteé¢, wyksztatcenie, itp.). Dzieki oszacowaniu
parametrow modelu mozliwe jest precyzyjne okresSlenie wptywu netto polityk na
prawdopodobienstwo znalezienia pracy pod warunkiem statosci innych charakterystyk
uwzglednionych w modelu.

Metoda PSM - metoda PSM polega na dopasowaniu do kazdego beneficjenta polityki osoby o
maksymalnie zblizonych charakterystykach z puli nieuczestniczagcych w interwencji, a nastepnie
poréwnanie $rednich wartosci interesujgcych wskaznikow (np. wskaznika zatrudnienia) wsréd
beneficjentéw, na dopasowanej grupie kontrolnej. Dzieki temu unika sie efektu selekcji (tzw.
selection bias), polegajacego na tym, ze do uczestnictwa w programach wybiera sie osoby
charakteryzujace sie okreslonymi cechami spoteczno-demograficznymi badz miejscem zamieszkania.
Dzieki temu mozliwe jest precyzyjne okreslenie efektu netto oddziatywania polityki. Dodatkowg
przewagg tej metody w stosunku do modeli logitowych jest brak koniecznosci specyfikacji modelu, a
takze uchylenie zatozenia o jednakowym wptywie polityki na wszystkie jednostki (jak podkresla np.
Martin, Grubb, 2001, niektére formy wsparcia pomagajg gtdwnie kobietom badZ osobom nisko
wykwalifikowanym).

Wybdr metody badan powinien wynika¢ z zatozen badania, potrzeb ewaluatora oraz dostepnosci
danych. Wiecej o obu metodach oraz sformalizowana analiza skutecznosci aktywnych polityk rynku
pracy znajduje sie w opracowaniu Zatrudnienie w Polsce 2007*.

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie MPiPS (2008).

Ewaluacje, przeprowadzone osobno dla poszczegdlnych dziatan, wskazujg na relatywnie wysoka
skutecznos¢ wsparcia dla przedsiebiorczosci (Badania ewaluacyjne dotyczace wdrazania dziatania 2.5

netto interwencji mozliwe jest jedynie w przypadku jednoczesnego badania beneficjentéw i specjalnie dobranej
pod katem innych charakterystyk, grupy kontrolnej.

4 Prosta ocene efektu netto wykorzystano w raporcie ARC Opinia pt. Raport z badania beneficjentéow
ostatecznych Priorytetu 2 ZPORR (Warszawa, czerwiec 2008). Opisany tam pomiar jest poréwnaniem wartosci
wskaznika oddziatywania uzyskanych w wyniku badan wtasnych i badania beneficjentéw ZPORR. Trudno méwic
wiec w tym przypadku o formalnej analizie skutecznosci netto wsparcia.
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ZPORR na Dolnym Slasku) i niska programéw stypendialnych (Badanie ankietowe beneficjentéw
ostatecznych dziatania 2.2 ZPORR. Ocena wptywu wsparcia otrzymanego przez uczniéw i studentéw
na rozpoczecie przez nich edukacji w szkole wyzszej lub uzyskanie wyiszego wyksztatcenia).
Skutecznos$é projektow szkoleniowych, prowadzonych w ramach pozostatych dziatarht ZPORR, okazata
sie zréznicowana i zalezna od przeprowadzajgcego szkolenie (Ocena biezgca projektéw w ramach
Dziatan 2.1, 2.3 i 2.4 ZPORR), cho¢ dominowaty pozytywne oceny przydatnosci tego typu inicjatyw.
Generalnie mniej przydatne okazaty sie projekty badawcze finansowane w ramach ZPORR — na
podstawie dostepnych informacji nie udato sie jednak ocenié na ile wynikato to z braku zrozumienia
dla tego typu projektéw wsréd odbiorcéw, a na ile z niskiej jakosci prowadzonych prac badawczych.

Waznym zrédtem informacji na temat efektywnosci projektéow wspétfinansowanych ze srodkéw EFS
s indywidualne wywiady pogtebione przeprowadzone w ramach realizacji niniejszego projektu.
Zdaniem wielu rozméwcdéw wysoka efektywnoscig cechujg sie projekty przewidujace realizacje tzw.
twardych szkoled dotyczacych specyficznych umiejetnosci zawodowych, na przyktad spawania,
tokarstwa lub bukieciarstwa. Wysoko oceniano réowniez projekty w zakresie komputeryzacji szkot
oraz wsparcie dotyczgce zaktadania dziatalnosci gospodarczej. Respondenci IDI wskazywali rowniez
konkretne dziatania, ktdre, ich zdaniem, cechowatly sie ponadprzecietng efektywnoscia. Byty to:
Dziatanie 2.3. ZPORR — reorientacja zawodowa oséb odchodzgcych z rolnictwa oraz Dziatanie 1.1. SPO
RZL — rozwdj i modernizacja instrumentéw i instytucji rynku pracy. Z negatywng oceng wielu
rozmowcow IDI spotkaty sie natomiast szkolenia ogdlne, niezwigzane bezposrednio z praca
zawodowa, na przyktad z umiejetnosci interpersonalnych, badZ radzenia sobie ze stresem i
wypaleniem zawodowym. Opinia ankietowanych w ramach badania przedstawicieli IW ZPORR
odnosnie relatywnej skutecznosci poszczegdlnych dziatan jest zbiezna z wnioskami badan
ewaluacyjnych. Zasadniczo pozytywnie oceniane byty projekty dotyczace szkolen, przy czym udziat w
tych inicjatywach przyczyniat sie raczej do aktywizacji bezrobotnych i budowania ,miekkich”
umiejetnosci niz ksztatcenia rzeczywistych kwalifikacji przydatnych na rynku pracy. Ponadto, najlepiej
oceniane byly projekty w ramach dziatania 2.5 ZPORR, skierowanego do poczatkujgcych
przedsiebiorcéw — respondenci podawali przyktady spektakularnych sukceséw firm, ktére powstaty
na skutek przyznania dotacji. Zwracano réwniez uwage na niewielkg skuteczno$é¢ programoéw
stypendialnych finansowanych w ramach dziatania 2.2, wynikajacg z trudnosci proceduralnych
zwigzanych z uzyskaniem dofinansowania.

Z raportu Zatrudnienie w Polsce 2007 (MPiPS, 2008), oceniajgcego relatywng skutecznos¢ réznych
narzedzi aktywnych polityk rynku pracy (por. Ramka 1), wynika, ze najwiekszg skutecznoscig
charakteryzujg sie szkolenia i ksztatcenie ustawiczne oraz wsparcie dla zaktadania dziatalnosci
gospodarczej, przy czym nawet w tym przypadku wystepuje efekt tzw. jafowej straty. Z kolei wptyw
posrednictwa pracy i doradztwa zawodowego na szanse znalezienia pracy jest niemal nieistotny.
Wyniki te sg zbiezne z rezultatami badan ankietowych, przy czym opracowanie Zatrudnienie w Polsce
2007 oferuje szerszy wachlarz metod, a ocena skutecznosci narzedzi polityki przeprowadzona jest w
sposéb sformalizowany.

5.1.2 Szkolenia i ksztatcenie ustawiczne

Ksztatcenie ustawiczne przez dtugi czas nie stanowito istotnego priorytetu polityki spoteczno-
gospodarcze] polskiego panstwa. Sytuacja ta ulegta istotnej przemianie wraz ze wstgpieniem Polski
do Unii Europejskiej. Od tego czasu zaczeto przeznaczac coraz wieksze srodki na rozwdj kapitatu
ludzkiego, przede wszystkim poprzez upowszechnianie ksztatcenia ustawicznego. Zrédtem $rodkéw
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finansowych na ten cel byty poczatkowo fundusze przedakcesyjne w ramach programéw PHARE®,
Programu Aktywizacji Obszaréw Wiejskich oraz wspétfinansowanego przez Bank Swiatowy programu
Reorientacji i Przekwalifikowan. Wraz z ostatecznym wstgpieniem do Unii Europejskiej w 2004 Polska
uzyskata dostep do znacznie wiekszych srodkéw pomocowych w ramach funduszy strukturalnych. W
przypadku ksztatcenia ustawicznego i rynku szkolen ogdtem bylty to przede wszystkim programy: SPO
RZL (Priorytet | i Il), EQUAL (temat A, F, 1) oraz ZPORR (Priorytet Il) - szerzej ten temat patrz:
rozdziat 4.

Przed rozpoczeciem analizy wnioskdéw sformutowanych z juz dokonanych ewaluacji nalezy zwrdécic¢
uwage, ze srodki z EFS kierowane na rozwdj kapitatu ludzkiego oséb dorostych przeznaczane byty
przede wszystkim do podazowej strony ksztatcenia ustawicznego: urzedoéw pracy oraz publicznych i
prywatnych instytucji szkoleniowych. Wiele argumentéw zaréwno teoretycznych, jak i empirycznych
przemawia jednak przeciwko takiemu modelowi wsparcia.

Podstawowa wadg tego rodzaju polityki jest arbitralnos¢ kryteriow alokacji srodkéw publicznych
pomiedzy instytucje szkoleniowe (Palacios, 2003). Brakuje w zwigzku z tym sprawnego mechanizmu
pozwalajgcego nagradzac te sposréd nich, ktdre osiggajg dobre wyniki oraz karac te, ktdére tego nie
robig. W konsekwencji, konkurencja jakoscig miedzy instytucjami szkoleniowymi jest bardzo
ograniczona, co nie sprzyja ani jej podnoszeniu, ani adekwatnosci oferty szkoleniowej do potrzeb
rynku pracy. To niekorzystne zjawisko wzmocnione jest dodatkowo poprzez istnienie znacznej
asymetrii informacji na rynku ustug edukacyjnych. Uczestnicy szkolen majg ograniczong mozliwos¢
zweryfikowania ich jako$ci zanim wezmg w nich udziat. Niska cena dofinansowanego ksztatcenia
dodatkowo ostabia motywacje do przeprowadzania takiej weryfikacji. W konsekwencji szkolenia
wysokiej jakosci sg wypierane przez szkolenia niskiej jakosci (Akrelof, 1970). Efekt ten — zgodnie z
wynikami badania PSDB (2008) - jest wyraznie widoczny w polskim systemie ksztatcenia
ustawicznego.

Druga negatywna konsekwencjg kierowania srodkéw publicznych do podazowej strony systemu
edukacji ustawicznej jest niedopasowanie oferty instytucji szkoleniowych do wymogdw rynku pracy.
Dotyczy to zaréwno formy szkoleh (co przejawia sie na przyktad w matej podazy ksztatcenia
bezposrednio na miejscu pracy), jak i ich zawartosci merytorycznej. W efekcie, placéwki te nie
posiadajg bodzcéw, zeby dostosowywac swojg oferte do potrzeb rynku pracy.

O nieskutecznosci ww. polityk swiadczy¢ moze fakt, ze mimo ogromnych srodkéw przeznaczonych na
dofinansowanie ksztatcenia ustawicznego (patrz rozdziat 4.), liczba oséb dorostych podejmujgcych sie
akumulacji kapitatu ludzkiego nie ulegta istotnej zmianie i w 2008 r. pozostawafa na takim samym
poziomie, jak w roku 2001 (patrz Rysunek 21)*.

*2 PHARE 2000 SSG, PHARE 2001 SSG RZL, PHARE 2002 SSG RZL oraz PHARE 2003. Daty w nazwach poszczegdlnych
programow mogg by¢ mylace, gdyz fundusze te byty wdrazane w latach 2003-2006.

3 Zjawisko to mozna wyjasni¢ poprzez oddziatywanie trzech niekorzystnych czynnikéw. Po pierwsze, wzrost wydatkow
publicznych na ksztatcenie ustawiczne spowodowat znaczacy wzrost stawek trenerskich oraz kosztéw zakwaterowania i
wyzywienia w osrodkach szkoleniowych, co ograniczyto wzrost podazy ustug edukacyjnych (PAG Uniconsult, Pentor, 2007).
Po drugie, uczestnikami szkolen mogty by¢ wielokrotnie te same grupy oséb, co mozna postrzegac jako konsekwencje
ograniczenia liczby odbiorcéw wsparcia panstwa do oséb znajdujacych sie w trudnej sytuacji na rynku pracy. Badanie
ankietowe przeprowadzone w czasie niniejszej ewaluacji nie potwierdza jednak takiego wniosku. Po trzecie, wzrost
publicznych wydatkéw na ksztatcenie ustawiczne spowodowat ograniczenie do pewnego stopnia prywatnych wydatkéw na
ten cel. Przyktadowo, przedsiebiorstwa, ktore wczesniej szkolity pracownikéw na wtasny koszt, zmniejszyty swoje wydatki w
tym zakresie dzieki korzystaniu ze szkolen dofinansowanych na przyktad z Europejskiego Funduszu Spotecznego. Doszto
wiec do wyparcia srodkéw prywatnych przez publiczne. Wprawdzie dostepne dane nie pozwalajg na oszacowanie skali
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Raport MGiP (Charakterystyka projektow szkoleniowych realizowanych w ramach Priorytetu | i Il SPO
RZL[8]) zawiera syntetyczne zestawienie projektéw szkoleniowych realizowanych w ramach
priorytetu | i Il SPO RZL. Raport ten oparty zostat o baze danych przestang przez dwadziescia (z
dwudziestu jeden istniejgcych) Instytucji Wdrazajgcych SPO RZL, zawierajgcg 902 projekty, ktore jako
rodzaj pomocy zawierajg szkolenia i byly realizowane w ramach priorytetu | i Il SPO RZL. Ponadto,
analizie poddana zostata struktura postepowan przetargowych dotyczacych szkolen realizowanych
przez urzedy pracy. Z raportu wynika, ze najczestszym proponowanym rodzajem szkolen byty kursy
zawodowe, w nastepnej kolejnosci oferowane byty szkolenia komputerowe i jezykowe. W ponad 80%
Ostatecznym Odbiorcg byty PUP-y, raport nie zawiera natomiast informacji o beneficjentach
ostatecznych szkolen — ukazuje jedynie strukture tematyczng kurséw, uwzgledniajgc ich liczebnos¢.
Rysunek 21: Struktura ksztatcenia ustawicznego w latach 2001-2008, oséb w wieku 25 - 64, wedtug
rodzajow ksztatcenia (w % oséb w wieku 25-64)
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Zrodio: Bukowski et al. 2010.

Badania ankietowe (np. Badanie beneficjentow ostatecznych Sektorowego Programu Operacyjnego
Rozwoj Zasobdw Ludzkich 2004 — 2006 - osoby objete wsparciem jako niepracujgce, Badanie
beneficjentow ostatecznych Sektorowego Programu Operacyjnego Rozwdj Zasobow Ludzkich 2004 —
2006 - osoby objete wsparciem jako pracujgce oraz raporty czgstkowe pod tymi samymi tytutami)
beneficjentéw ostatecznych w znacznej mierze potwierdzajg powyisze spostrzezenia. Wprawdzie
ponad potowa oséb pracujgcych, zaangazowanych w projekty szkoleniowe, nie uczestniczyta
wczesniej w zadnym projekcie tego typu, jednak zaledwie 56% beneficjentéw odczuwato potrzebe
udziatu w projekcie przed jego rozpoczeciem, a 30% oceniato kurs jako ,bardzo dobry” pod wzgledem
merytorycznym. Wskazuje to na niewysoki poziom szkolen, a takze na niedostateczne dopasowanie
do potrzeb — w tym zakresie pole do poprawy jest szczegdlnie duze [34]. Spostrzezenia te znajdujg
potwierdzenie w pytaniu o wzrost zarobkéw — cho¢ co trzeci beneficjent (34%) odnotowat wzrost
zarobkdéw po zakonczeniu udziatu w projekcie, to jedynie co dziesigty respondent uwazat to za wynik

takiego efektu wypychania, ale na jego istnienie zwracajg uwage wyniki dostepnych badan jakosciowych (PSDB, 2008).
Przeprowadzone w ramach niniejszej ewaluacji badanie CATI beneficjentéw ostatecznych pozwala wyeliminowac ten drugi
czynnik (bardzo niewielki odsetek beneficjentéw korzystat ze wsparcia wiecej niz raz).
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podniesienia kwalifikacji. Ponadto, powszechne byty zastrzeienia beneficjentow badania CATI
dotyczace zbyt krétkiego czasu trwania wsparcia, co przyczynia sie do obnizenia jego trwatosci.**

Ponadto, w przeprowadzonych ewaluacjach podkresla sie, ze pomimo pozytywne] opinii
beneficjentdw, szkolenia wspétfinansowane ze srodkéw EFS w ramach SPO RZL i ZPORR obejmowaty
takze szereg negatywnych zjawisk, do ktérych nalezy zaliczy¢ (takie uchybienia pojawiaty sie we w
zdecydowanej wiekszosci ewaluacji):

¢ Niedostateczne dopasowanie tematyki kursow do potrzeb pracodawcow;

¢ Niskg jakos¢ i poziom merytoryczny prowadzonych projektéw szkoleniowych;

e Brak umiejetnosci wykorzystania nabytych kwalifikacji w praktyce;

e Zbyt krétki czas trwania projektow;

¢ Niewystarczajgcg promocje i trudnosci z rekrutacjg Beneficjentow

Ostatecznych/Ostatecznych Odbiorcow.

Badanie ankietowe beneficjentow niepracujgcych SPO RZL[9] wskazuje, ze osiggnieto zatozone
wartosci wskaznikdw monitorowania — pét roku od zakoriczenia udziatu w programie pracowato 42%
zatrudnionych, 16% prowadzito witasng dziatalnos¢ gospodarcza, a 14% odbywato nauke, tj.
uczestniczyto w szkoleniach, kursach, badZz innych formach ksztatcenia sie przez cate zycie. W
przypadki dziatan wobec niepetnosprawnych, w momencie badania pracowato zaledwie 20% oséb
objetych wsparciem kierowanym dla tej grupy beneficjentéw. Cho¢ wyniki ocen beneficjentéow byty
pozytywne — w skali od 1 do 10 oceniali oni wsparcie Srednio na 7,7pkt, to badania przy uzyciu préby
kontrolnej nie potwierdzity tej opinii na temat jego wysokiej skutecznosci — wskazniki efektywnosci
netto wyniosty 11% w przypadku pomocy skierowanej do mtodziezy oraz 16% w przypadku pomocy
dotyczacej oséb powyzej 25 roku zycia®.

Niska przecietng jakos¢ prowadzonych szkolen podkresla takze ewaluacja Ocena stopnia rozwoju
spofeczenistwa informacyjnego w ramach SPO RZL[10]. Wskazuje ona, ze beneficjenci skarzyli sie
zaréwno na poziom merytoryczny, jak i czas trwania kurséw. Po podniesieniu kompetencji w tym
zakresie ponad potowa beneficjentow nadal pozostawata bez pracy, a takze w matym stopniu
wykorzystywata zdobyte umiejetnosci. Wynikato to miedzy innymi z niedopasowania tresci szkolen
do potrzeb pracodawcéw, a takze zbyt matego nacisku na praktyczne wykorzystanie przekazywanej
wiedzy. Powszechnym btedem instytucji szkoleniowych byto opieranie sie na statystykach rynku
pracy i ankietach wsréd bezrobotnych, a nie na informacjach o zapotrzebowaniu pracodawcéw.
Wyniki ewaluacji SPO RZL podkreslaja jednak pozytywny wptyw szkolen na aktywizacje zawodowa
bezrobotnych i przeciwdziatanie apatii i zniecheceniu w szukaniu pracy. Bezrobotni, ktérzy byli objeci
programami charakteryzowali sie znacznie wieksza pewnoscig siebie i aktywnoscig w poszukiwaniu

pracy.

* Badanie beneficjentow ostatecznych Sektorowego Programu Operacyjnego Rozwdj Zasobow Ludzkich 2004 —
2006 - osoby objete wsparciem jako niepracujgce, Badanie beneficientow ostatecznych Sektorowego Programu
Operacyjnego Rozwdj Zasobow Ludzkich 2004 — 2006 - osoby objete wsparciem jako pracujgce oraz raporty
czgstkowe pod tymi samymi tytutami.

** Trudno jednoczesnie jednoznacznie ocenic, czy uzyskane miary efektywnosci netto sg wysokie, czy niskie na
tle innych krajow. Sg one na poziomie efektdw netto deklarowanych w czesci badan cytowanych we wstepie do
raportu, sg takze poréwnywalne z wynikami (dla Polski) prezentowanymi w raporcie ,Zatrudnienie w Polsce
2007”. Warto jednak mie¢ na uwadze, ze poréwnywalnos¢ efektéw netto miedzy krajami utrudniona jest
zaréwno przez ograniczenia metodologiczne, jak i samg konieczno$¢ uwzglednienia réznych uwarunkowan
makroekonomicznych (przede wszystkim ogdlnej sytuacji na rynku pracy).
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W przypadku dziatania 2.3 SPO RZL Rozwdj kadr nowoczesnej gospodarki przeprowadzono dwie
ewaluacje — dla schematu a) Doskonalenie umiejetnosci i kwalifikacji kadr - badanie projektow
szkoleniowych[11] oraz schematu b) Ewaluacja tematyczna '"Bariery realizacji celow w
projektach”[12]. W przypadku schematu a) dofinansowywanie szkolen byto silnym impulsem
umozliwiajgcym intensyfikacje dziatah w zakresie podnoszenia kwalifikacji pracownikéw w przypadku
mikroprzedsiebiorstw. 41% firm tego typu realizowato projekt szkoleniowy po raz pierwszy od 2005
roku. Wiekszo$¢ wnioskdw byto tworzonych w sposéb spetniajgcy potrzeby i oczekiwania
zainteresowanych przedsiebiorstw, co nie zawsze pokrywato sie z potencjatem i doswiadczeniem
projektodawcédw. Ponadto, istotnym czynnikiem, wptywajacym na korzystanie zainteresowanych firm
z oferty byta bliskos¢ firm szkoleniowych.

Zdecydowang wiekszos¢ projektéw realizowanych w ramach schematu a) stanowity szkolenia ogdlne
(603), dotyczace zarzadzania i umiejetnosci interpersonalnych. Znacznie rzadsze byly projekty
oferujgce studia podyplomowe (96). Struktura uczestnikdw szkolen pod wzgledem wyksztatcenia
znacznie odbiega od tej obserwowanej w populacji — zdecydowana wiekszo$¢ szkolonych oséb
ukoniczyta studia wyzsze. Sposdb doboru beneficjentdw — w 47% kurséw mégt uczestniczy¢ kazdy
zainteresowany — $wiadczy o braku gitebszej analizy potrzeb i efektywnosci. Z drugiej strony ocena
przydatnosci projektéw wsrdd pracodawcow jest pozytywna — niemal 4/5 z nich uwaza, ze
pracownicy w czasie szkolen zdobyli istothg wiedze. Podobne zdanie prezentowali Ostateczni
Odbiorcy.

W przypadku schematu b) dziatania 2.3 SPO RZL nie stwierdzono wystepowania efektu synergii ze
szkoleniami realizowanymi w ramach schematu a), a nawet cze$¢ przedsiewzie¢ byta wobec siebie
konkurencyjna. Zidentyfikowano szereg czynnikédw negatywnie wptywajgcych na efektywnosc
oferowanego wsparcia:

e Dziatania adresowane byly do szerokiego spektrum odbiorcéw, przez co rzadko mogty
zaspokoié specyficzne potrzeby przedsiebiorstw;

e Prowadzone szkolenia trwaty zbyt krdtko i przedsiebiorcy mieli watpliwosci odnosnie ich
jakosci i adekwatnosci.

Ramka 2. Ocena zmian rynku szkolen pod wptywem interwencji wspoétfinansowanych z EFS.

Uczestnicy panelu (szerzej na temat uczestnikdw oraz tematyki panelu - patrz rozdziat 3.) zgodnie
potwierdzili, ze wraz z pojawieniem sie funduszy strukturalnych na rynku szkolen, liczba dziatajacych na
nim firm znacznie sie zwiekszyta. Skala tego wzrostu jest jednak trudna do oszacowania (nawet instytucje
otoczenia biznesowego z branzy posiadajg jedynie wyrywkowe dane w tym zakresie), ale nie wahano sie
przed okresleniem go mianem ,gwattownego”, a nawet ,lawinowego”. Powstato bardzo wiele matych,
kilkuosobowych przedsiebiorstw, ktérych strategia biznesowa jest pisanie wnioskdw o dofinansowanie
oraz organizowanie zaje¢ edukacyjnych za zdobyte w ten sposob pienigdze. Firmy tego typu specjalizujg
sie najczesciej w szablonowych szkoleniach z umiejetnosci miekkich, gdyz takie s, po pierwsze,
fatwiejsze do zrealizowania, a, po drugie, tatwiej uzyskac ich dofinansowanie. Zajecia te rzadko cechuja
sie wysokim poziomem, a zdarza sie wrecz, ze ich uczestnicy zniechecaja sie do brania udziatu w
jakichkolwiek innych szkoleniach?.

6 Uczestnicy panelu zauwazyli jednak, ze ogdlna jakos¢ oferty szkoleniowej ulega stopniowej poprawie. Wynika to stad, ze
konkursy o udzielenie dofinansowania coraz czesciej uwzgledniajg, a nawet promujg projekty edukacyjne o nietypowe;j
tematyce albo o innowacyjnej formie.
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Zaden z ekspertdw uczestniczacych w panelu nie dostrzegf, by udostepnienie funduszy europejskich
spowodowato wypracowanie i upowszechnienie standardéw kwalifikacji zawodowych. Wskazali oni
zarazem, ze takie standardy, w potgczeniu z systemem certyfikatow uzyskiwanych po zakoriczeniu
réznego typu kursow zawodowych, mogtyby znacznie poprawic¢ funkcjonowanie rynku szkolen w Polsce.
Obecnie wiele osdb, ktdore konczy okreslone szkolenie nie otrzymuje zadnego formalnego potwierdzenia
zdobytych kwalifikacji, ktére bytoby rozpoznawalne na rynku pracy. Panelisci nie uznali natomiast za
konieczne wprowadzenia szerokiego systemu akredytacji instytucji edukacyjnych. Ich zdaniem osoby
zainteresowane doksztatcaniem sie potrafig samodzielnie oceni¢ jakos¢ oferty szkoleniowej i dokonywac
odpowiedniej selekcji.

Ostatnie zagadnienie, jakie poruszone zostato w trakcie panelu, dotyczyto wptywu interwencji
wspotfinansowanych z EFS na nastawienie pracodawcéw do szkolenia zatrudnianych przez siebie osdb.
Panelisci odpowiedzieli, ze w ciggu ostatnich lat wyraznie daje sie zauwazy¢ wzrost zainteresowania
pracodawcow doksztatcaniem pracownikow. Ich zainteresowanie ogranicza sie jednak tylko do szkolen
bezptatnych lub o niskich kosztach. W efekcie szkolenia dofinansowane ze srodkéw EFS wypierajg
szkolenia w petni komercyjne, czyli takie, za ktére beneficjenci badz ich pracodawcy musieliby w petni
zaptaci€. Istnieje ryzyko, ze w przysztosci, kiedy fundusze pomocowe dla Polski ulegng wyczerpaniu,
zainteresowanie pracodawcow szkoleniami znowu sie obnizy. Jedna z uczestniczagcych w panelu oséb
stwierdzita, ze mimo duzych inwestycji paristwa w upowszechnianie ksztatcenia ustawicznego, postawy
proedukacyjne — przekonanie, ze warto sie uczy¢ — wciaz nalezg w Polsce do rzadkosci.

Podsumowujgc, podczas panelu potwierdzono, ze interwencje wspoffinansowane ze srodkéow EFS w
duzym stopniu wptynety na rynek szkoleniowy w Polsce. Jako zjawisko korzystne nalezy oceni¢ wzrost
dostepnosci szkolen. Bariera finansowa praktycznie przestata by¢ przeszkoda w doksztatcaniu sie. Wcigz
jednak realne sg bariery motywacyjne, a wiec checi oraz potrzeby uczenia sie, w przypadku osdéb
prywatnych lub niedostrzeganie przez pracodawcéw korzysci ze szkolenia pracownikow. Niekorzystnym
zjawiskiem okazat sie bardzo szybki wzrost liczby nowo-powstatych firm szkoleniowych, ktére korzystajac
z relatywnie tatwo dostepnego dofinansowania ze srodkéw EFS, oferujg z reguty szablonowe szkolenia o
niskiej jakosci i tematyce niedopasowanej do potrzeb odbiorcéw i rynku pracy.

Bardzo waznym elementem systemu edukacji przez cate zycie jest zaangazowanie wen pracodawcow. W tej
kwestii, na przestrzeni ostatnich trzydziestu lat, w krajach rozwinietych dokonata sie bardzo istotna zmiana.
Jeszcze pod koniec lat 70. znikoma liczba przedsiebiorstw decydowata sie na finansowanie ksztatcenia swoich
pracownikéw oraz na organizowanie szkolen. Na przyktad, w Szwecji i Wielkiej Brytanii, czyli w krajach, gdzie
obecnie edukacje podejmuje najwiecej dorostych, liczba ta nie przekraczata 20 proc. wszystkich
przedsiebiorstw, a wiec niemal trzykrotnie mniej niz obecnie (Boudard, Rubenson 2003, OECD 2000). W Polsce
udziat pracodawcéw w rozwijaniu kwalifikacji pracownikéw jest wcigz znikomy, szczegdlnie w zakresie
organizowania szkolen w zaktadach pracy. W 2005 roku tego typu zajecia odbylty sie tylko w okoto jednej
trzeciej polskich przedsiebiorstw (Srednia w krajach UE27 to 60 proc.) i zaledwie jednej piagtej firm
zatrudniajacych mniej niz 20 pracownikéw (Srednia UE27 - 49 proc.). W wypadku najwiekszych pracodawcow,
zatrudniajacych przynajmniej 250 oséb, réznice miedzy Polska a UE27 s3 mniejsze, cho¢ wciaz znaczace - w
Polsce 80 proc. z nich deklaruje organizowanie szkolen podnoszacych kwalifikacje pracownikéw (w catej UE —
91 proc).

Powaznym ograniczeniem w inwestowaniu w zasoby ludzkie przez polskich przedsiebiorcow sg bariery
informacyjne, spowodowane bardzo duzg liczbg instytucji edukacyjnych, niskimi kompetencjami wielu z nich
oraz brakiem mozliwosci oceny jakosci ich oferty (Konieczny, Schmidtke 2007, Boni 2007, PSDB 2008). W takiej
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sytuacji przedsiebiorcy, w szczegdlnosci z sektora MSP, moga rezygnowaé z organizacji szkoleri, gdyz nawet
skorzystanie z dofinansowania ze srodkéw publicznych nie zmniejsza ryzyka dokonania ztej inwestycji.
Skierowanie pracownikéw na szkolenie niskiej jakosci jest postrzegane jako bardziej szkodliwe niz rezygnacja z
jakiejkolwiek formy ksztatcenia (Konieczny, Schmidtke 2007).

Ponadto, Wykonawcy projektow, stajac przed okresSlonymi ex ante celami nie przeprowadzali
samodzielnych analiz i badan, co rowniez negatywnie wptyneto na dopasowanie tematyki szkolen do
potrzeb przedsiebiorstw, a tym samym na efektywnos¢.

W ramach badan dotyczacych efektywnosci projektéw szkoleniowych realizowanych w ZPORR,
przygotowano ocene pt. Wpfyw projektéw szkoleniowych realizowanych w ramach Dziatan 2.1, 2.3
oraz 2.4 ZPORR na zaspokojenie potrzeb lokalnych i regionalnych rynkéw pracy[13]. Wskazuje ona na
niskg efektywnos$¢ projektdw, wynikajagca z pewnych niesprawnosci wdrazania projektow
szkoleniowych w ramach ZPORR. Wymieniono m.in. takie czynniki jak niedostateczna promocja, zbyt
powierzchowna analiza rynkéw pracy, ktéra uniemozliwiata instytucjom szkoleniowym odpowiednie
dopasowanie projektéw do potrzeb rynku, a takze brak pomocy ekspertéw przy ocenie wnioskdw, co
powodowato trudnosci zwigzane z odpowiednig oceng merytorycznej strony projektéw. Ponadto,
pozytywny wptyw na efektywnos$¢ prowadzonych dziatan mogtaby wywrzeé bardziej intensywna
ewaluacja ex-post, a takze rozszerzenie opieki nad beneficjentami na okres po zakoriczeniu realizacji
projektu.

Kompleksowa analize wzglednej skutecznosci aktywnych polityk rynku pracy (ang. Active Labor
Market Policies, ALMP) prezentuje raport Zatrudnienie w Polsce 2007 (MPiPS, 2008). Wykorzystano w
nim metody modelu logitowego i PSM (por Ramka 1). Okazuje sie, ze szkoleniom i przygotowaniu
zawodowemu w miejscu pracy towarzyszyt znaczacy efekt tzw. jafowej straty, co wskazuje, ze
pomocy udzielano tym bezrobotnym, ktdérzy sg w stosunkowo dobrej sytuacji na rynku pracy i
znalezliby zatrudnienie réwniez bez takiego wsparcia. Wskazuje to na koniecznos$¢ lepszego
profilowania dziatan i wprowadzenia zindywidualizowanych form pomocy bezrobotnym opartych na
diagnozie stawianej przez wyspecjalizowanych doradcéw zawodowych. Co wiecej, sformalizowane
badanie skutecznosci polityk prowadzonych przez PUP-y potwierdzito wnioski ptyngce z innych
ewaluacji. Pomoc doradcéw zawodowych, oferowana przez te instytucje, nie wptywa znaczaco na
szanse znalezienia pracy przez bezrobotnego, a w szczegdlnych przypadkach moze to
prawdopodobienstwo obniza¢, gdyz wypiera samodzielng aktywnos¢ beneficjentéw w poszukiwaniu
pracodawcy.

Zgodnie z IV czescig opracowania Zatrudnienie w Polsce 2008, w catosci poswiecong ksztatceniu
ustawicznemu, szkolenia i kursy dla dorostych wptywajg nie tyle na wynagrodzenia i awans
zawodowy, co na ryzyko dtugotrwatego pozostawania bez pracy i dezaktywizacje zawodowa oséb
starszych. W tym kontekscie, interwencja finansowana ze $Srodkéw EFS mogta przyczyni¢ sie do
czesciowego wzmochienia istotnych problemoéw rynku pracy jakimi sa bezrobocie dtugookresowe i
wczesna dezaktywizacja zawodowa. Autorzy opracowania wskazujg ponadto, ze pomimo wzrostu
naktadow na ksztatcenie ustawiczne w ciggu ostatnich kilku lat, nie odnotowano znaczgcej poprawy
wskaznika uczestnictwa w tej formie edukacji. Wynika to z adresowania wsparcia do podazowe;j
strony rynku, czyli instytucji edukacyjnych, co nie stwarza bodzcéw do poprawy zakresu i jakosci
oferowanych zaje¢. Proponowanym rozwigzaniem tego problemu jest wprowadzenie tzw.
indywidualnych kont edukacyjnych, ktére umozliwityby ich posiadaczom samodzielne ksztattowanie
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swoich celdw edukacyjnych i formutowanie konkretnych oczekiwan wobec instytucji szkoleniowych
(por. CRZL, IBS, 2010).

5.1.3 Stypendia

Ewaluacja Badanie ewaluacyjne dziatarn na rzecz ksztatcenia i szkolenia w ramach Europejskiego
Funduszu Spotecznego[5] wskazuje na stosunkowo niskg efektywnos$¢ tego rodzaju wsparcia, a
jedynym uzasadnieniem jego wdrazania s ogromne potrzeby w tym zakresie. Jak wskazuje raport,
projekty realizowane w ramach dziatania 2.2 ZPORR byty mato efektywne i nie przyczyniaty sie do
eliminacji trudnosci zwigzanych z kontynuowaniem nauki. Ponadto, wskazuje sie, ze stypendia w
niewielkim stopniu przyczyniaty sie do procesu wyréwnywania szans i cho¢ w pewnym stopniu
zaspokajaty potrzeby beneficjentéw, to najczesciej wspieraty realizacje zaplanowanej wczesniej
Sciezki kariery i nie wptywaty na wybory edukacyjne. Ewaluacja prezentuje szereg czynnikdéw, ktére
przyczynity sie do takiej sytuacji:

e Brak zrdznicowania wysokosci pomocy (réwny podziat srodkéw, tyle samo pieniedzy dostat
kazdy BO);

¢ Niska wysokos¢ kwoty stypendium;

¢ Nietrafne kryteria kwalifikujace do udziatu w programie;

¢ Nieuwzglednienie specyficznych potrzeb spotecznosci lokalnej;

e Skomplikowane procedury administracyjne i nieadekwatna rola komisji stypendialnych;

e Zbyt pdézne i rzadkie dziatania promocyjne.

Diagnoza ta potwierdzona zostata réwniez w badaniu ankietowym beneficjentdw ostatecznych
dziatania 2.2 ZPORR (Badanie ankietowe beneficjentow ostatecznych dziatania 2.2 ZPORR. Ocena
wptywu wsparcia otrzymanego przez uczniow i studentéw na rozpoczecie przez nich edukacji w szkole
wyzszej lub uzyskanie wyzszego wyksztatcenia[14]) — choé zdecydowana wiekszos$¢ ucznidw, ktérzy
otrzymali stypendium kontynuowata nauke po otrzymaniu stypendium, to wynikato to w wiekszosci
przypadkéw z juz wybranej Sciezki kariery. Jedynie dla 16% ucznidow i 13% studentdw otrzymanie
stypendium byto koniecznym warunkiem uzyskania obecnego poziomu wyksztatcenia, przy czym
wyniki te pochodzg z badania ankietowego i trudno ocenié wiarygodnos¢ tych deklaracji. Czynnikiem,
ktéry dodatkowo wptywat na matg efektywnos¢ pomocy byt sposéb refundowania wydatkéw —
uczniowie musieli w pierwszej kolejnosci pokry¢ wydatki z wtasnej kieszeni, a zwrot otrzymywali
dopiero na podstawie faktur. Dodatkowo, opdznienia w wyptatach powodowaty, ze najbiedniejsi
studenci mieli istotne problemy z wygospodarowaniem pieniedzy na pokrycie poczatkowych
wydatkéw. Kolejnym problemem, ktéry negatywnie wptynat na efektywnos¢ programu
stypendialnego, byta staba promocja tego typu przedsiewzie¢ w gospodarstwach domowych uczniéw
o najnizszych dochodach.*” Powodowato to, ze informacje o stypendiach trafiaty do uczniéw, ktérzy
szczegblnie interesowali sie tego typu wsparciem, a nie do grupy, ktéra najbardziej ich potrzebowata.
Uczniom z biednych rodzin brakowato czesto inicjatywy, zeby ubiegaé sie o tego typu wsparcie.
Ponadto, przeszkodg byty trudnosci biurokratyczne, ktére powodowaty, ze musieli oni w pierwszej
kolejnosci sfinansowa¢ wydatki z wlasnej kieszeni, a dopiero pdzniej nastepowat zwrot srodkow.

4 Efektywnos$¢ rozumiana jest jako zdolno$¢ wsparcia do realizowania celdéw programu (tj. zdolno$¢ interwencji
do wyréwnywania szans edukacyjnych). Wsrdd przedstawicieli instytucji publicznych panuje czesto btedne
przekonanie, ze efektywnos$¢ powinna by¢ rozumiana jako zdolnos$¢ do wydania zaplanowanych srodkéw. Taka
definicja jest sprzeczna z teorig ekonomii, ktéra okresla efektywnos$¢ jako zdolno$é do realizacji celéw przy
zatozonych $rodkach.
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Konieczno$¢ poniesienia naktaddéw poczatkowych stanowita czesto bariere nie do przebycia dla
najbiedniejszych ucznidw. Czesto wskazywano réwniez, ze kwota dofinansowania stypendium dla
studentéw byta zbyt niska. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze badanie byto realizowane w grudniu
2006 roku — w pézniejszym okresie problemy te zostaty wyeliminowane.

Reasumujac, ewaluacje wskazujg, ze efektywnos¢ i skutecznos¢ programow stypendialnych
realizowanych w ramach dziatania 2.2 ZPORR byty stosunkowo niskie. Podstawowym problemem,
ktéry wskazano w badaniach ankietowych jest koniecznos$¢ poniesienia poczatkowych naktadodw,
zwracanych pdzniej, co czesto stanowito bariere uniemozliwiajgca biedniejszym uczniom i studentom
skorzystanie ze wsparcia. W konsekwencji, dofinansowanie trafiato do bogatszych rodzin, ktére
mogty sobie pozwoli¢ na sfinansowanie poczatkowych wydatkéw, ale nie przekraczaty kryterium
dochodowego. Przy budowie programoéw stypendialnych w przysztosci konieczna jest zmiana ich
konstrukcji i lepsze dopasowanie do rzeczywistych potrzeb studentéw i ucznidw, tak, aby ich
oddziatywanie mogto by¢ wieksze.

Podobne wnioski wynikajg z badan IDI pracownikéw IW ZPORR. Jeden z respondentéow okreslit
wsparcie w ramach dziatania 2.2 jako ,,catkowitg pomytke”. Wszyscy ankietowani twierdzili ponadto,
ze formuta programow stypendialnych byta btedna i nalezy tego typu interwencje konstruowaé w
inny sposéb.

5.1.4 Informatyzacja i zakup sprzetu komputerowego

Wsrod badan ewaluacyjnych, poswieconych wsparciu kapitatu ludzkiego w ramach NPR 2004-2006,
nie ma zadnego poswieconego wytgcznie dziataniom na rzecz informatyzacji. W cytowanym juz
Badaniu ewaluacyjnym dziatarn na rzecz ksztafcenia i szkolenia w ramach Europejskiego Funduszu
Spotecznego[5] autorzy ambiwalentnie oceniajg wdrazany centralnie zakup sprzetu komputerowego i
specjalistycznego oraz oprogramowania. Zasadniczo, wskazuje sie, ze realizowane wsparcie pozwolito
W znacznym stopniu zaspokoi¢ potrzeby beneficjentéw, a zakupiony sprzet jest wykorzystywany
zgodnie z przeznaczeniem. Pomimo ciggtej potrzeby prowadzenia dalszych szkolen informatycznych
dla pracownikéw, zdecydowana wiekszos¢ placowek dysponuje odpowiednio wykwalifikowang
kadra.

Z jednej strony, masowe zamoéwienia umozliwity zakup sprzetu w cenie znacznie nizszej, ze wzgledu
na rabaty oferowane przez producentéow. Z drugiej strony jednak, takie podejscie uniemozliwito
dopasowanie wsparcia do potrzeb beneficjentéw. Jakkolwiek, zakupione urzadzenia skierowane
zostaty do najbardziej potrzebujgcych placdwek na obszarach wiejskich i w mniejszych miastach, a
takze umozliwity poprawe jakosci ksztatcenia i wsparcie kapitatu ludzkiego uczniéw lokalnych szkét.

5.1.5 Wsparcie dziatalnosci gospodarczej
Badanie wparcia dla dziatalnosci przedsiebiorstw, udzielanego w ramach dziatania 2.5 ZPORR,
prowadzone byto w wojewddztwach dolnoélaskim, pomorskim i matopolskim®®. W kazdym z nich

a8 Wsparcie dla przedsiebiorczosci w ramach Dziatania 2.5 ZPORR na Dolnym Slgsku, Europejskim Centrum
Doradztwa Finansowego Badania i Szkolenia, 2007, Analiza i ocena spodziewanych efektow realizacji projektéw
w zakresie przedsiebiorczosci i innowacyjnosci realizowanych w ramach Zintegrowanego Programu
Operacyjnego Rozwoju Regionalnego na lata 2004-2006 (ZPORR) w wojewddztwie pomorskim (dziatania 2.5,
2.6 i 3.4), PSDB sp. z o.0., 2007, Ustalenie szczegotowych priorytetow dotyczqcych zapotrzebowania
matopolskiego rynku pracy na zewnetrzne zZrdédfa finansowania w kontekscie oczekiwan przysztego
przedsiebiorcy (na podstawie analizy wdrazania dziatania 2.5 ZPORR w Mafopolsce), PRO Regio Consulting,
2005.
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wyniki wskazuja na wysoki poziom zainteresowania beneficjentéw ostatecznych wsparciem tego
rodzaju, a takie na wysokie oceny w badaniach ankietowych. W wojewddztwie dolnoslgskim
(Wsparcie dla przedsiebiorczosci w ramach Dziatania 2.5 ZPORR Dolnoslgskie[15]) niekorzystna byta
struktura terytorialna wsparcia. Wiekszos¢ projektéw pochodzita bowiem z terenu aglomeracji
wroctawskiej, tymczasem zatozeniem ZPORR byto preferowanie projektéw z obszaréw zagrozonych
wiekszym wykluczeniem spotecznym i bezrobociem. Ponadto, beneficjenci twierdzili, ze wysokos¢
dotacji byta niewystarczajgca, aby uruchomi¢ dziatalno$¢ wytwédrcza lub produkcyjng, a takze
wskazywali na potrzebe ograniczenia biurokracji.

Ewaluacja dziatania 2.5 ZPORR w wojewddztwie pomorskim wskazuje na ograniczong efektywnosc
prowadzonych dziatan. Instytucje realizujgce szkolenia dobieraty Beneficjentéw w taki sposéb, aby
zapewniali oni bezpieczng realizacje projektu (a wiec dysponujgcych stosunkowo dobrym pomystem
na biznes i zapleczem finansowym). Takie podejscie powodowato, ze zaistniato duze ryzyko efektu
jatowych wydatkéw (ang. deadweight) — a wiec cze$¢ wspieranych osdb zatozytoby dziatalnos¢
rowniez bez tego typu finansowania. Obawy te znajdujg potwierdzenie w wynikach
przeprowadzonych analiz CATI — okazuje sie, ze zaréowno w wojewddztwie dolnoslgskim, jak i
pomorskim ok. 2/3 respondentéw zrealizowatoby projekt nawet w przypadku braku wsparcia ze
Srodkéw unijnych, natomiast zdecydowana wiekszo$¢ twierdzi, ze gdyby mogta ponownie ubiegac sie
o dofinansowanie — zrobitaby to (Wsparcie dla przedsiebiorczosci w ramach Dziatania 2.5 ZPORR
Dolnoslaskie[15]).

Wsparcie dla zaktadania przedsiebiorstw miato w SPO RZL znacznie mniejsze znaczenie i stanowito
jedynie czes¢ dziatan 1.2, 1.3 i 1.6. W konsekwencji liczba ewaluacji poswieconych temu zagadnieniu
(czy raczej odpowiednie czesci badan dotyczacych poszczegdlnych dziatan) jest stosunkowo
niewielka. Raport z badania Ankietowego dotyczqcego realizacji projektéw w ramach dziatania 1.2 i
1.3 SPO RZL wskazuje na przydatnos¢ dotacji dla przedsiebiorcow, cho¢ byty one stosowane zaledwie
przez nieco ponad 60% urzedéw, a Srednia ocena przydatnosci jest nizsza niz innych form wsparcia.

Reasumujac, wsparcie dla rozpoczynania dziatalnosci gospodarczej spotkato sie z przychylng reakcja
beneficjentéw, aczkolwiek mozliwe jest wystepowanie efektu deadweight. Zagadnieniu temu
poswiecamy rozdziat 6.

5.1.6 IW EQUAL

Inicjatywa Wspdlnotowa EQUAL miata na celu wyréwnywanie szans poszczegdlnych grup
spotecznych na rynku pracy. Jej gtéwnym celem byto testowanie oraz wspieranie réznych
innowacyjnych narzedzi, umozliwiajgcych zwalczanie dyskryminacji. W Polsce inicjatywa byta
realizowana poprzez Partnerstwa na rzecz Rozwoju, wyfaniane w konkursach, a jej celem byto
znalezienie nowatorskich rozwigzan dysponujgcych potencjatem szerszego wdrozenia. Kluczowymi
sktadnikami  programu s3: podejscie tematyczne, partnerstwo, zaangazowanie grup
dyskryminowanych (empowerment), wspotpraca ponadnarodowa, innowacyjnos¢ oraz wigczanie
wypracowanych rezultatéw do gtdwnego nurtu polityki (mainstreaming). Majac na uwadze
ograniczenia metaewaluacji jako takiej, w pierwszej kolejnosci zaprezentowane zostanie streszczenie
dotychczasowych ewaluacji przedsiewzie¢ prowadzonych w jej ramach, nastepnie zas w skréconej
formie ukazany zostanie wptyw IW EQUAL na dziatania realizowane w ramach obecnej perspektywy
(2007-2013).
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Ocena efektywnosci dziatarn prowadzonych w ramach IW EQUAL nie polega jedynie na oszacowaniu
wptywu realizowanych przedsiewzie¢ na kapitat ludzki, lecz przede wszystkim na ewaluacji
utworzonych w ramach programu rozwigzan. W tym kontekscie istotna jest przede wszystkim ocena
potencjatu danego rozwigzania, jego skutecznosci i efektywnosci kosztowej. Ewaluacje IW EQUAL
prowadzone byly cyklicznie, a raporty z nich wskazuja na stopniowg poprawe skutecznosci
prowadzonych dziatan (Ewaluacja biezqgca Programu Operacyjnego "Program Inicjatywy
Wspdlnotowej EQUAL Dla Polski 2004-2006[16]). Autorzy Raportu Koricowego ewaluacji IW EQUAL
stwierdzajg, ze jedng z najwiekszych porazek programu byto niewystarczajgce przygotowanie
narzedzi do wdrozenia — wiele partnerstw powierzchownie potraktowato faze oceny pilotazowego
wdrozenia projektéw, a jedynie w 10-20% przypadkéw prowadzone byty bardziej kompleksowe
analizy skutecznosci.

Zarzadzajgcy programem stosunkowo nisko oceniajg liczebnos¢ produktéow o istotnym potencjale
wdrozenia. Czynnikiem, ktéry w najwiekszym stopniu podnosit prawdopodobienstwo ewentualnego
zastosowania byta jakos¢ opracowanej dokumentacji. Wadami ocenianych projektéw okazaty sie
przede wszystkim relatywnie wysokie wymogi inwestycyjne oraz czasowe, zwigzane z procesem
adaptacji rozwigzan. Autorzy ewaluacji wskazujg, ze opracowane w ramach IW EQUAL rozwigzania s3
relatywnie kosztowne (ok. 45 tys. zt na zatrudnionego beneficjenta) i w zwigzku z tym nie oczekujg w
przysztosci masowego wdrazania proponowanych narzedzi, zwtaszcza, ze proces ten wymaga czasu.
Czynnikami ograniczajgcymi efektywnos¢ sg m.in. niska ranga strategii projektu, niejasny zakres
odpowiedzialnosci bedacy wynikiem partnerstw, czy brak Sci$le okreslonych procedur zarzadczych.
Zawiddt rowniez system wyboru projektéw — do realizacji dopuszczono zbyt duzo produktéw, co byto
zrédtem stosunkowo niskiej efektywnosci catego programu. Ponadto, rekomendacje wskazuja, ze
nalezy rozbudowaé faze ewaluacji przedsiewzie¢, a partnerstwo powinno by¢ obarczone
odpowiedzialnoscig za efekty dziatarn upowszechniajgcych rezultaty badan.

W Ewaluacji biezqgcej Programu Operacyjnego "Program Inicjatywy Wspdlnotowej EQUAL Dla Polski
2004-2006[16] wskazuje sie, ze w efekcie realizacji IW EQUAL powstato ok. 35-40 rozwigzan majacych
szanse na upowszechnienie, z czego ok. 20 to produkty bardzo atrakcyjne. Cho¢ w krétszej
perspektywie, ze wzgledu na ograniczenia finansowe, wdrozonych zostanie niewiele z nich, to
autorzy wskazujg na istotny wptyw programu na potencjat instytucjonalny administracji. Konkluzja
raportu wskazuje, ze szerokie oddziatywanie programu na kapitat ludzki okaze sie w przysztosci jego
najwiekszym sukcesem.

Ze wzgledu na czas powstawania omawianych ewaluacji, nie zostaty w nich uwzglednione pdzniejsze,
,miekkie” efekty wdrazania IW EQUAL. Jednym z istotnych efektéw jest wptyw przedsiewziec
realizowanych w jej ramach na pdzZniejszg perspektywe. Z zasady bowiem IW EQUAL stanowit swoiste
laboratorium doswiadczen przed dalszymi dziataniami na rynku pracy realizowanymi ze Srodkéw
europejskich. W istocie, zasady i reguty IW EQUAL zostaty uwzglednione w PO KL, a wypracowane w
ramach projektéw rozwigzania byly premiowane przy pomocy kryteriéw wyboru przedsiewzieé¢ do
realizacji. Ponadto, dzieki eksperymentom finansowanym w ramach tego narzedzia, wzrosto
umiedzynarodowienie i innowacyjnos¢ projektow, realizowanych w biezgcej perspektywie finansowej
(2007-2013). Wszystko to wskazuje, ze cho¢ efekty IW EQUAL jako takiej nie spetnity oczekiwan, to
dzieki jej synergii z dziataniami realizowanymi w ramach kolejnej perspektywy, pozytywne skutki
realizowanych projektéw siegajg w przysztos¢, a ich kompleksowa ocena wymaga dalszych badan.
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5.1.7 Rozktad regionalny

Przestrzenna analiza wsparcia, przedstawiona w szeregu ewaluacji wskazuje, ze najwieksze Srodki
przeznaczane byty na dofinansowywanie projektéw w obszarach metropolitarnych. Dotyczy to
zaréowno programow wdrazanych na poziomie centralnym, jak i podziatu funduszy na poziomie
regionalnym — w przypadku wiekszosci wojewddztw objeci wsparciem w zdecydowanej wiekszosci
pochodzili z terenéw przylegtych do miast wojewddzkich (Analiza Kierunkéw Wspierania Rozwoju
Kapitatu Ludzkiego Przedsiebiorstw, z Wpykorzystaniem Srodkéw EFS[17], Wsparcie dla
przedsiebiorczosci w ramach Dziatania 2.5 ZPORR Dolnoslaskie[15], Dziatanie 2.1, 2.3. i 2.4 ZPORR na
Dolnym Slgsku[18]). Cho¢ w kontekscie dyfuzyjno-polaryzacyjnego modelu rozwoju taka alokacja
wydaje sie stosunkowo efektywna, to nie powoduje ona zwiekszenia spdjnosci wewnatrzregionalnej.
Ponadto, taka dystrybucja funduszy spowodowana jest w duzej mierze podazg projektéw — na
obszarach miejskich mieszkaja osoby bardziej dynamiczne, ktére najczesciej ubiegaja sie o
dofinansowanie swoich przedsiewzie¢. Analiza pt. Wsparcie dla mieszkaricow obszaréw wiejskich w
ramach Dziatania 2.1 i 2.3 ZPORR[19] dowodzi, ze wiekszos¢ projektodawcdw z terendw wiejskich to
podmioty duze, tylko 3% podmiotdw miato swojg siedzibe na terenach wiejskich, a dalsze 15% w
miastach $redniej wielkosci (miedzy 20 a 100 tys.). Warto mie¢ jednak na uwadze, ze analiza ta
prowadzona byta na terenie wojewddztwa dolnoslaskiego, gdzie — jak pokazuje badanie
przeprowadzone w ramach niniejszego raportu — udziat mieszkancow wsi wsrdd beneficjentéw byt
niski (por. Rysunek 12).

Specyficzne problemy, z ktérymi musieli sie zmierzy¢ projektodawcy na terenach wiejskich moga
determinowacd skutecznos¢ i efektywnos¢ tego rodzaju dziatan. Najczesciej dotyczyty one rekrutacji
beneficjentéw - wynikaly one czesciowo z trudnosci dotarcia do potencjalnych o0séb,
zainteresowanych uczestnictwem w szkoleniach, trudnosci zwigzanych z dojazdem do innych
miejscowosci, a takze koniecznoscig pracy w gospodarstwie rolnym w czasie zniw lub zbioréw
ptodéw rolnych. Dodatkowo, projektodawcy zwracali uwage na zmieniajgce sie przepisy oraz kryteria
selekgji.

Analiza zréznicowania efektywnosci wsparcia w podziale na wojewddztwa jest utrudniona ze wzgledu
na zréznicowanie tematyki i podejscia zawartego w raportach ewaluacyjnych realizowanych przez
wojewddztwa. W tym kontekscie pozytywnym krokiem jest przeprowadzenie spdjnej ewaluacji wg tej
samej metodologii we wszystkich 16 regionach.”

5.2 Ocena wspoélzaleznosci miedzy interwencjami EFS a politykami
krajowymi

5.2.1 Bezposredni wptyw EFS na wzmocnienie instytucji krajowych

Whptyw interwencji wspotfinansowanej ze srodkdw Europejskiego Funduszu Spotecznego na polityki
krajowe byt przedmiotem ewaluacji Komisji Europejskiej. W szczegdlnosci, w ewaluacji wptywu EFS
na polityke (Evaluation of the ESF contribution to employment, inclusion and education & training
policies through the support to systems and structures, 2006), oddziatywanie wptywu funduszy na

9 Agencja Badan Rynku ,Opinia” przeprowadzita badanie beneficjentéw ostatecznych Dziatania 1.2 oraz
Dziatania 1.3 SPO RZL we wszystkich 16 wojewddztwach. Wynikiem ewaluacji jest 16 osobnych raportéw,
wskazujgcych dobre i zte strony interwencji w danym wojewddztwie.
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polityke zatrudnienia, wykluczenia spotecznego oraz edukacji i szkolen jest szczegétowo opisane w
formie studium przypadku dziatania 1.1 SPO RZL — Rozwdj i modernizacja instrumentdow i instytucji
rynku pracy. Dziatanie to w swoich zamierzeniach miato za zadanie wzmocnié¢ dziatalnos¢ publicznych
stuzb zatrudnienia, a wiec skutecznos¢ i efektywnos¢ krajowej polityki rynku pracy. W ewaluacji
Komisji Europejskiej zwrdcono uwage przede wszystkim na wzmocnienie systemu informatycznego
rynku pracy — w tym rozbudowe infrastruktury informatycznej systemu ,Syriusz” i programu
,Doradca 2000”. Ewaluatorzy oceniajg wptyw dziatarn finansowanych w ramach EFS jako istotny i
doceniajg wysitki rzadu na rzecz koordynacji polityk wspétfinansowanych ze srodkéw EFS oraz
wigczenia ich w nurt rozwoju instytucji rynku pracy.

Wptyw Europejskiego Funduszu Spotecznego na budowanie zdolnosci instytucjonalnej byt
przedmiotem innej ewaluacji prowadzonej dla Komisji Europejskiej (Evaluation of the esf support to
capacity building, 2006). Wptyw na ten aspekt prowadzenia polityki zalezy od szeregu czynnikdw,
okreslajagcych skutecznos$é¢ okreslonego projektu. W szczegdlnosci, konieczna jest przemyslana
interwencja opierajgca sie na gtebokiej ewaluacji ex ante i analizie teoretycznej opisujacej, w jaki
sposéb zamierzone cele majg byé osiggniete. Rezultaty dziatan powinny zosta¢ okreslone przy
pomocy Scisle wyznaczonych wskaznikédw. Na etapie implementacji projektéw konieczne jest szersze
uczestnictwo interesariuszy. Ponadto, czesto monitorowanie rezultatéow okazuje sie
niewystarczajgce. W kontekscie budowy programéw i dziatan, ktére oddziatujag na zdolnos¢
instytucjonalng, warto skorzysta¢ z doswiadczen krajéow europejskich ktédrym udato sie z
powodzeniem poprawic¢ jakos¢ instytucji.

Z kolei ewaluacja zatytutowana Evaluation of innovative measures under Article 6 of ESF regulation
“Local Employment Strategies and Innovation” zwraca uwage na wptyw interwencji na prowadzenie
polityki na poziomie regionalnym i lokalnym. W szczegdlnosci, warto podkresli¢ oddziatywanie
realizacji projektéw w ramach IW EQUAL na wspdtprace na poziomie lokalnym. Wymogi
finansowania interwencji ze sSrodkdw unijnych spowodowaty koniecznos¢ kooperacji samorzaddéw ze
wszystkimi zainteresowanymi graczami, a takze umozliwity szybka odpowiedZ na pojawiajgce sie
wyzwania rynku pracy. Kryteria wyboru projektdw czesto premiowaty przedsiewziecia realizowane w
ramach wspodtpracy réznych podmiotédw, a obowigzki sprawozdawcze doprowadzity do intensyfikacji
kontaktéw pomiedzy instytucjami wdrazajgcymi fundusze europejskie a zainteresowanymi stronami
rynku pracy.

Badaniem ewaluacyjnym dostosowanym do polskich warunkow jest dokument Ewaluacja dziatan
podejmowanych na rzecz wsparcia systemu instytucjonalnego rynku pracy oraz pomocy spotecznej w
ramach EFS. Stwierdzono, ze wsparcie, co do zasady, przyczyniato sie do poprawy dziatania systemu
instytucjonalnego we wszystkich obszarach zapisanych w programie, a zdecydowana wiekszosé
projektéw osiggata zamierzone rezultaty i byla dobrze oceniana przez beneficjentow
instytucjonalnych. Jakkolwiek, autorzy zauwazajg brak korelacji pomiedzy strukturg terytorialng
kierowanego wsparcia a rozktadem bezrobocia. Ponadto, brak spdjnego systemu diagnozowania
potrzeb sprawiat, ze czesto projekty realizowane byty w sposéb przypadkowy. Wsparcie kwalifikacji
pracownikow jest oceniane pozytywnie, aczkolwiek zwraca sie uwage na fakt, ze jego kierunek jest
efektem preferencji pracownikéw, a nie zapotrzebowania instytucji. Stosunkowo niewielki wptyw
zostat zidentyfikowany w przypadku duzych projektow systemowych. Moze to wynika¢ z dtuzszego
czasu potrzebnego na ujawnienie sie rezultatéw rozbudowywania instytucji, jednak w przypadku
projektéw ukierunkowanych na rozwdj nowych narzedzi, jest to raczej efekt niewielkiego zakresu



Strona | 65

rozpowszechniania uzyskanych wynikéw. Ponadto, zwraca sie uwage na rzadkg i fragmentaryczna
wspodtprace pomiedzy instytucjami — czynnik ten powaznie ograniczat skuteczno$¢ prowadzonych
dziatan. Ponadto, promocja projektéw byta niewystarczajgca, a ewaluacja ex post nie dostarczata
wiarygodnych wynikédw, umozliwiajgcych identyfikacje dobrych praktyk i dalszg poprawe
skutecznosci narzedzi.

Reasumujac, szereg badan ewaluacyjnych zwraca uwage na pozytywne oddziatywanie wsparcia w
ramach funduszy europejskich na system instytucjonalny. W szczegdlnosci, podkresla sie korzystne
znaczenie intensyfikacji wspotpracy wynikajacej z wdrazania srodkéw unijnych, a takze dziatania na
rzecz bezposredniego wsparcia instytucji rynku pracy (temu zagadnieniu poswiecamy takze
podrozdziat Ocena rozwigzan instytucjonalnych stuzacych analizie regionalnych rynkéw pracy).
Czynnikami, ktére ograniczajg to oddziatywanie jest przede wszystkim niedoktadne i nieprecyzyjne
zaprojektowanie interwencji, a takze zbyt rzadka ewaluacja ex post umozliwiajaca identyfikacje
dobrych praktyk i unikanie btedéw w przysztych okresach programowania.

Ponadto, do bezposrednich zmian w politykach wdrozonych na skutek realizacji interwencji zaliczy¢
mozna:

e Wiaczenie alternatywnych form edukacji przedszkolnej do systemu oswiaty — w 2006 roku
uchwalono nowelizacje ustawy o systemie oswiaty, ktora zréwnata alternatywne formy
edukacji przedszkolnej z dziatalnoscig oswiatowg prowadzong przez przedszkola, oddziaty
przedszkolne i szkoty podstawowe, a w 2009 roku wydano rozporzgdzenie sankcjonujgce ich
sposéb dziatania i warunki tworzenia. Obecnie jednym z priorytetéw Ministerstwa Edukacji
Narodowej jest rozwdj i upowszechnianie alternatywnych form edukacji przedszkolnej, ktére
umozliwiajg realizacje dziatan o$wiatowych na najnizszym poziomie réwniez na terenach
wiejskich, gdzie utworzenie tradycyjnych przedszkoli jest niemozliwe ze wzgledu na wysokie
koszty.

¢ Upowszechnienie partnerskiego sposobu realizacji projektéw — dzieki dziataniom
prowadzonym w ramach SPO RZL i IW EQUAL formuta partnerskiej realizacji projektéw jest
czesciej wykorzystywana. Dzieki wypracowanym w czasie realizacji projektéw mechanizmom,
w 2008 roku wiaczono zapisy dotyczace funkcjonowania partnerstw do nowelizacji ustawy z
dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. W konsekwencji mozliwe
jest czestsze wykorzystanie wspdtpracy pomiedzy JST, w szczegdlnosci w obszarze rynku
pracy i pomocy spotecznej.

¢ Nowelizacja ustawy o spétdzielniach socjalnych — na skutek doswiadczen realizacji priorytetu
I SPO RZL, w 2009 roku utatwiono tworzenie i funkcjonowanie spétdzielni socjalnych
(nowelizacja ustawy z dnia 27 kwietnia 2006 r. o spdtdzielniach socjalnych). Dzieki
wprowadzonym zmianom, mozliwe jest szersze wykorzystanie tego instrumentu w
aktywizacji zawodowej i spotecznej oséb wykluczonych.

e Rozszerzenie katalogu wydatkéw mozliwych do sfinansowania z Funduszu Pracy — na skutek
doswiadczen przy wdrazaniu EFS rozszerzono elastyczno$¢ wydatkéw z funduszu pracy, co
przyczynito sie do zwiekszenia efektywnosci pomocy dzieki dostosowaniu jej do potrzeb
beneficjentéw.

Reasumujac, sprawozdanie koricowe podsumowuje i systematyzuje informacje dotyczace
oddziatywania wsparcia na sposéb realizacji polityk krajowych.
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5.2.2 Posredni wptyw realizacji interwencji na polityki krajowe

Polityka wsparcia akumulacji kapitatu ludzkiego nie opiera sie wytgcznie na funduszach
strukturalnych Unii Europejskiej. Istnieje szereg krajowych polityk nakierowanych na ten sam cel, na
przyktad realizowanych przez Fundusz Pracy. Aby jednak polityki te, zaréwno krajowe jak i unijne,
byty skuteczne, muszg one po pierwsze podlega¢ nieustannemu doskonaleniu, tak, aby byty
dostosowane do sytuacji na rynku pracy, a po drugie muszg sie wzajemnie uzupetniaé. Wptyw
realizacji interwencji wspétfinansowanych ze srodkédw EFS na polityki krajowe w zakresie akumulacji
kapitatu ludzkiego jest zauwazalny nie we wskaznikach ilosciowych, ale w znacznie trudniejszych do
uchwycenia aspektach jakosciowych: w zmianie mentalnosci urzednikéw oraz m.in. nastawieniu do
planowania i realizacji zadan. Dlatego jako podstawowe Zrddto informacji na temat posredniego
wptywu realizacji interwencji na polityki krajowe przyjeto indywidualne wywiady pogtebione (IDI) z
przedstawicielami organéw administracji publicznej. Respondenci IDI, szczegdlnie osoba
reprezentujgca Ministerstwo Rozwoju Regionalnego oraz PARP, potwierdzili, ze doswiadczenie we
wdrazaniu funduszy unijnych jest istotne i pozytywnie wptyneto na nastawienie administracji do
realizowanych polityk. Jest to szczegdlnie widoczne w nastepujgcych obszarach:

e rozpoczeto planowanie dziatan w perspektywie wieloletniej oraz w sposdb zadaniowy;

* zainicjowano tzw. evidence based policy making, czyli ocenianie prowadzonych polityk z
perspektywy realnie osigganych rezultatéw;

e zaczeto przyktadac wieksza wage do promowania dziatan administracji;

e wsrdd urzednikdw wzrosta swiadomosé wagi ksztatcenia ustawicznego.

Osoba reprezentujgca Ministerstwo Edukacji Narodowej zauwazyta natomiast, ze, wraz z uzyskaniem
mozliwosci realizacji wtasnych projektéw edukacyjnych ze srodkédw EFS, samorzady oraz instytucje
edukacyjne nabyty umiejetno$¢ samodzielnego ksztattowania polityki ksztatcenia, bardziej
dostosowanej do lokalnych uwarunkowan i potrzeb. Wiekszos¢ rozmoéwcéw IDI wskazywata na
istnienie zagrozenia, ze po wyczerpaniu dostepnych funduszy unijnych nastgpi zahamowanie wielu
realizowanych obecnie projektéw nakierowanych na podnoszenie kapitatu ludzkiego.

Realizacja programéw wspétfinansowanych ze s$rodkédw europejskich doprowadzita do
przeprowadzenia szeregu inicjatyw legislacyjnych. Wsréd zidentyfikowanych przez respondentéw IDI
zmian prawnych znajduje sie:
e wzmocnienie roli Publicznych Stuzb Zatrudnienia oraz potozenie wiekszego nacisku na
realizacje aktywnych, a nie pasywnych, polityk rynku pracy;
¢ zwiekszenie zakresu wspotpracy miedzy instytucjami pomocy spotecznej a instytucjami rynku
pracy;
e usprawnienie zasad funkcjonowania spétdzielni socjalnych jako podmiotéw ekonomii
spotecznej;
e liberalizacja przepiséw dotyczgcych wsparcia osob niepetnosprawnych oraz ich zatrudniania;
* rozpowszechnienie programéw rozwojowych szkét, wypracowanych wczesniej w ramach SPO
RZL;
* nowelizacja ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, tak aby usprawni¢ wdrazanie
srodkéw unijnych w nowej perspektywie finansowej;
e uregulowanie kwestii zwigzanych z wydatkowaniem $rodkéw publicznych, w tym
przyznawaniem oraz rozliczaniem pomocy publicznej.
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Wyniki badan IDI potwierdzajg spostrzezenia przedstawicieli Ministerstwa Rozwoju Regionalnego,
ktérzy wskazujg na trzy posrednie zmiany polityk krajowych, inspirowane dziataniami finansowanymi
z tych Srodkéw. Sg to:

¢ Budowanie potencjatu Publicznych Stuzb Zatrudnienia — wymienia sie przede wszystkim
stworzenie i rozwijanie systemu informatycznego ,Syriusz”, jako narzedzia wspomagajacego
monitorowanie rynku pracy oraz zakup sprzetu dla PSZ.

e Rozpoczecie prac legislacyjnych nad ustawg o formach opieki nad dzie¢mi do lat trzech,
bedace wynikiem badan i doswiadcze IW EQUAL i SPO RZL, wskazujgcych, ze warunkiem
koniecznym aktywizacji zawodowej niektérych grup spotecznych jest stworzenie
odpowiedniego systemu opieki nad matymi dzie¢mi.

* Powofanie miedzyresortowego Zespotu ds. ekonomii spotecznej i rozpoczecie prac nad
ustawg o przedsiebiorczosci spotecznej, bedace efektem projektéw realizowanych w ramach
IW EQUAL i zidentyfikowanych brakéw w ustawodawstwie dotyczgcym tej dziedziny.

5.2.3 Posredni wptyw sytuacji spoteczno-gospodarczej na realizowane interwencje
Sposdb realizacji interwencji ulegat modyfikacjom w okresie ich wdrazania, z uwagi przede wszystkim
na zmieniajgcg sie sytuacje gospodarczg i rynku pracy. Zmiany te dotyczyly w szczegdlnosci
Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego. Wprowadzane zmiany w alokacji
srodkéw w ramach dziatan wynikaty z niemoznosci zagwarantowania wykorzystania petnej puli
srodkéw na okreslone dziatanie. W poczgtkowym okresie trudnosci w realizacji ZPORR wynikaty m.in.
z niewielkiej wiedzy potencjalnych beneficjentéw, braku odpowiednich szkolen dla wszystkich
zaangazowanych podmiotéw, istniejgcych sformutowan zawezajacych grupe beneficjentow
ostatecznych, wysokiego stopnia sformalizowania wnioskéw. Jednakze poza ogdlnymi problemami
natury technicznej i organizacyjnej (szczegdlnie dotkliwymi w pierwszej fazie realizacji programu),
szybko zaczety pojawia¢ sie inne®®. Jednak w coraz wiekszym stopniu wynikaly one z
niewystarczajagcego zainteresowania beneficjentdéw programami i tym samym realnej mozliwosci
wykorzystania petnej puli Srodkéw, te natomiast w duzej mierze determinowane byty zmieniajaca sie
sytuacjg na rynku pracy i w gospodarce oraz narastajgcym niedopasowaniem zaprojektowanych
dziatan do rzeczywistych potrzeb.

Dbajac o petne wykorzystanie srodkdw w ramach poszczegdlnych priorytetéw ZPORR 2004-2006
(dozwolone byto jedynie przesuwanie Srodkéw miedzy dziataniami w obrebie jednego priorytetu),
wojewddztwa zaczety przesuwac srodki, ktérych w dotychczasowych dziataniach nie mozna bytoby
wykorzystaé. Rysunek 22 przedstawia sumaryczne realokacje srodkéw w ramach priorytetu Il ZPORR.

Problemy z alokacjg $rodkéow dotyczyty w szczegdlnosci dziatan (2.4) reorientacja zawodowa oséb
zagrozonych procesami restrukturyzacyjnymi i (2.3) reorientacja zawodowa o0sdb odchodzacych z
rolnictwa. Dziatania te wigzaty sie gtéwnie z: (i) zmiang kwalifikacji oséb zagrozonych utratg pracy
(tak aby mogli oni wykonywac¢ nowe zawody), (ii) mozliwoscig zdobycia nowych umiejetnosci przez

0 Przyktadowo, w woj. dolnoslagskim do gtéwnych barier zgtaszanych przez beneficjentow w ramach 2.
Priorytetu ZPORR zakwalifikowano: realizacje ptatnosci, zmiany w budzecie/harmonogramie, zmiany przepiséw
dot. kwalifikacji beneficjentéw. Por. Rodzaje beneficientow a typy projektéw wybieranych do realizacji
w ramach 2. Priorytetu ZPORR, PSDG Grupa WYG, Watbrzych 2007, s. 52. Analiza dokumentacji protokotéw
Komisji Oceny Projektow (ibidem s. 55) wykazata, ze do najczestszych powoddédw formalnych odrzucenia
whnioskow zaliczono: nieuprawniong w ramach danego dziatania forme wsparcia, brak wymaganej formy
wsparcia w danym dziataniu lub adresowanie projektu do nieuprawnionej grupy beneficjentéw ostatecznych.
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rolnikdow i domownikéw pracujacych w sektorze rolnictwa (na obszarach wiejskich i miastach do 20
tys. mieszkancéow), co umozliwitoby znalezienie im nowego zawodu. Zidentyfikowane problemy w
alokacji w ramach dziatania 2.4 - reorientacja zawodowa o0s6b zagrozonych procesami
restrukturyzacyjnymi obejmowaty beneficjentéow, ktérymi byty osoby zatrudnione w sektorach
objetych restrukturyzacjg lub zagrozonych restrukturyzacja. Realizowane projekty umozliwiaty
realizacje szkolen, doradztwa zawodowego, posrednictwa pracy lub subsydiowanie zatrudnienia.
Poczatkowe trudnosci w realizacji dziatan (i ich alokacji) wynikaty z niescistych zapisow w
Uzupetnieniu ZPORR, a w szczegblnosci zwigzanych z definicjg ,,nowego zawodu”, domownika, rolnika
(dziatanie 2.3), czy tez sektoréw objetych wsparciem (2.4). Ponadto, istotnym utrudnieniem byt
poczatkowo brak pracodawcéw w katalogu beneficjentéw dziatania 2.4 (brak mozliwosci realizacji
projektéw outplacementowych). Zidentyfikowane problemy zostaty ograniczone poprzez podjete
dziatania zmierzajgce do rozszerzenia zasad kwalifikowania beneficjentéw ostatecznych - dodano
osoby prowadzgce dziatalnos$¢ gospodarcza, rozszerzono definicje ,nowego zawodu”, sprecyzowano
przemysty i sektory objete wsparciem, doprecyzowano zasady przyjmowania projektéw do
konkretnych grup zawodowych’'. W miare uptywu czasu coraz istotniejszg bariere realizacji dziatart w
ramach (2.4) stanowi¢ zaczeta zmieniajgca sie sytuacja gospodarcza — wraz z jej poprawa, szybkim
wzrostem gospodarczym na przestrzeni lat 2004-2008 i duzym wzrostem popytu na prace znaczgco
poprawita sie sytuacja na rynku pracy, ktéra sprzyjata podejmowaniu zatrudnienia, nawet bez
wsparcia ze strony funduszy strukturalnych. Ponadto, rozktad przedsiebiorstw i przemystow
podlegajgcych restrukturyzacji nie jest réwnomierny w uktadzie regionalnym, stad niewielkie
mozliwosci wykorzystania alokowanych s$rodkdw w niektorych wojewddztwach (np. warminsko-
mazurskim).

Rysunek 22: Zmiany alokacji $srodkéw w ramach priorytetu drugiego ZPORR, jako % pierwotnej
alokacji.
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Zrédfo: Obliczenia IBS na podstawie informacji Komitetu Monitorujgcego ZPORR (www.zporr.qgov.pl oraz
www.funduszestrukturalne.gov.pl). Objasnienia: realokacje mogty byc¢ przeprowadzone jedynie w obrebie
poszczegdlnych dziatan jednego priorytetu. Niedozwolone byty przesuniecia w wysokosci alokowanych srodkéw
miedzy réznymi priorytetami.

31 Prezentacja Stan wdrazania dziatann 2.3 ,Reorientacja zawodowa 0séb odchodzqcych z rolnictwa” oraz 2.4
,Reorientacja zawodowa o0s6b dotknietych procesami restrukturyzacyjnymi” z V Posiedzenia Komitetu

Monitorujgcego ZPORR, www.zporr.gov.pl.
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Istotne trudnosci w wykorzystaniu alokacji odnotowano réowniez w zakresie dziatania 2.3 -
reorientacja zawodowa o0séb odchodzgcych z rolnictwa. Beneficjentami tego dziatania byli rolnicy,
domownicy oraz osoby zatrudnione w rolnictwie. W ramach dziatania realizowane byty szkolenia,
kursy, ktorych zadaniem byto przekazywanie nowych umiejetnosci, kwalifikacji, zwigzanych z
uzyskaniem nowego zawodu. Dodatkowo, dziatanie te umozliwiato réwniez realizacje projektéow
zwigzanych z ustugami doradztwa zawodowego, informacjg zawodowa, posrednictwem pracy i
subsydiowaniem zatrudnienia. Napotkane trudnosci w alokacji wynikaty przede wszystkim z niskiego
zainteresowania rolnikéw dziataniem 2.3. Niejasne definicje rolnika, domownika, czy nowego zawodu
w Uzupetnieniu ZPORR utrudniaty realizacje programu, szczegdlnie w jego poczatkowej fazie®.
Podobnie wptywata mozliwos¢ aplikowania w zblizonych tematycznie projektach przez rolnikéw i
domownikéw w ramach dziatania 2.1. Niskie zainteresowanie potencjalnych beneficjentéw moze
rowniez czesciowo wynikac¢ z przekonania beneficjentédw o niskiej skutecznosci tego dziatania- okoto
70 proc. oséb bioracych udziat w dziataniu 6 miesiecy po zakonczeniu projektu nadal pracowato w
rolnictwie , co wskazuje, ze beneficjentom nie udato sie zmieni¢ sytuacji zawodowej. Z drugiej strony
badanie przeprowadzono w 2008 roku, a wiec dotyczyto tylko czesci beneficjentéw — dziatania
promocyjne w pdzniejszym okresie mogty spowodowac poprawe sytuacji i wzrost zainteresowania
beneficjentéw realizowanymi projektami. Ponadto, nalezy oczekiwaé, ze brak sukcesu dziatania w
pierwszym okresie zmotywowat wdrazajgcych do zmian zgodnie z linia rekomendacji omawianej
ewaluacji, co spowodowato podwyzszenie skutecznosci interwencji.>>.

Poza zmieniajacg sie sytuacjg gospodarczg i rynku pracy, w obu dziataniach barierg ich wdrazania byt
brak badan (szczegdlnie w poczatkowe] fazie) potrzeb rynku pracy pod katem zapotrzebowania na
szkolenia w krotkim i Srednim okresie czasu (najwiekszy niedobdér dotyczyt wewnetrznego
zréznicowania rynkéw pracy na poziomie lokalnym)>*. Nie przeprowadzono ekonomicznej analizy
optacalnosci podjecia nowej pracy dla mieszkaricéw obszaréw wiejskich (relacja - nowa ptaca a koszty
dojazdu lub wynajecia mieszkania). Prognozy rynku pracy wykorzystane do programowania na lata
2004-2006 opieraty sie na nieaktualnych danych z konica lat 90-tych i poczatku XXI w., ktére w duzej
mierze byly ekstrapolacja obserwowanych trendéw u progu nowego wieku. Same badania miaty
charakter statyczny, w zwigzku z czym nie uwzgledniaty dynamiki zachodzacych proceséw na
lokalnych lub regionalnych rynkach pracy”. Dostepne analizy w niewielkim stopniu byty
upubliczniane dla beneficjentdw organizujgcych szkolenia i przeprowadzajgcych badania. Przy
opracowywaniu Ramowych Planéw Realizacji Dziatan WUP-y nie korzystaty z pomocy ekspertéw
zewnetrznych i opieraty sie na niedostatecznych diagnozach, ktére z opdznieniem uwzgledniaty

2w zwigzku z napotkanymi problemami, podjete w 2005 r. dziatania miaty przede wszystkim na celu
zwiekszenie dostepnosci dziatania 2.3 dla mieszkancéw obszaréw wiejskich poprzez: rezygnacje z koniecznosci
weryfikowania optacania sktadek KRUS, objecie wsparciem oséb uczacych sie w szkole dla dorostych lub w
szkole wyzszej na studiach niestacjonarnych lub wieczorowych, jak rdéwniez poszerzenia wydatkéw
kwalifikowanych o koszty dodatkéw szkoleniowych. W sposdb bardziej ogdlny zdefiniowano réowniez kategorie
,nhowy zawéd”.

** Badanie ankietowe beneficjentow ostatecznych priorytetu 2 ZPORR, ARC Rynek i Opinia, Warszawa 2008, s.
43.

> ,Wptyw projektow szkoleniowych realizowanych w ramach Dziatai 2.1, 2.3 oraz 2.4 Zintegrowanego
Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego (ZPORR) na zaspokojenie potrzeb lokalnych i regionalnych
rynkéw pracy”, Agrotec Sp. z 0.0. oraz Polskie Towarzystwo Socjologiczne, Warszawa 2007, s. 46.

> 2Wptyw projektow szkoleniowych realizowanych w ramach Dziatarn 2.1, 2.3 oraz 2.4 Zintegrowanego
Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego (ZPORR) na zaspokojenie potrzeb lokalnych i regionalnych
rynkdéw pracy”, Agrotec Sp. z 0.0. oraz Polskie Towarzystwo Socjologiczne, Warszawa 2007, s. 97.
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zmiany na rynku pracy®®. Reagowanie na zmiany sytuacji na rynku pracy (i zmiane kierunku
interwencji) utrudniata procedura zatwierdzania zmian w kryteriach (preferencji) wyboru projektéow
zawartych w Ramowych Planach Realizowanych Dziatan®’.

W ramach prowadzonych ewaluacji stwierdzono koniecznosé realokacji cze$ci srodkéw z tych dziatan,
co byto spowodowane niedoktadng i nie do korica trafng analizg rynku pracy oraz zachodzacych na
nim zmian (np., w wojewddztwie matopolskim nie wystepowaty istotne problemy z restrukturyzacja
gospodarki, dlatego pojawity sie trudnosci w alokacji dziatania 2.4, ktére w nieznacznej czesci zostaty
wypetnione przez odrzucone wnioski, po ich niewielkiej modyfikacji, pierwotnie startujgce do
dziatania 2.1)*®. Jednoczeénie jednak zmiany w alokacji wprowadzane byty czesto pdino
(przynajmniej w poczatkowym okresie wdrazania programoéw), co nie pozwalato na elastyczne
reagowanie na zmieniajgce sie warunki i potrzeby beneficjentow.

5.3 Ocena rozwiazan instytucjonalnych stuzacych analizie regionalnych
rynkow pracy

Spotfeczne i gospodarcze zrdznicowanie poszczegdlnych regiondéw kraju i relatywnie niewielka liczba
analiz i badan rynku pracy i zagadnien spotecznych uwzgledniajgcych wymiar regionalny motywujg do
poszukiwania sposobow biezagcego monitorowania popytu i podazy pracy, tendencji rozwoju
gospodarki, demografii i kapitatu ludzkiego mieszkancéw regionu. Lepsze rozpoznanie regionalnych i
lokalnych probleméw spoteczno-gospodarczych umozliwia dostosowanie prowadzonej polityki do
realnych potrzeb na danym obszarze.

W ramach programéw unijnych w perspektywie 2004-2006 zaprojektowano dziatania, ktére miaty na
celu wspieranie badan i analiz w obszarach rynku pracy. W szczegdlnosci, dziatanie 2.1. ZPORR
(Rozwoj umiejetnosci powigzanych z potrzebami regionalnego rynku pracy mozliwosci ksztafcenia
ustawicznego w regionie) stawiato sobie, jako jeden z celéw, rozwéj badan i analiz wzbogacajacych
wiedze o regionalnym rynku pracy. Mozliwosci te wykorzystywano najczesciej na zlecanie
przygotowania opracowan diagnostycznych i analitycznych na konkretne tematy dotyczgce rynku
pracy w danym regionie. Znacznie rzadziej decydowano sie na wdrazanie rozwigzan instytucjonalnych
stuzgcych diagnozie i analizie regionalnych rynkéw pracy. Takie dziatania podjeto w dwdch
przypadkach, bedacych przedmiotem szczegétowej analizy w tej czesci raportu: Matopolsce i w woj.
zachodniopomorskim. Rozwigzania te szczegétowo omawiamy ponize;j.

5.3.1 Matopolskie Obserwatorium Rynku Pracy

Utworzenie obserwatorium rynku pracy w Matopolsce miato stuzyé lepszemu rozpoznaniu
problemdw spoteczno-gospodarczych oraz dostosowaniu dziatan sektora edukacyjnego do wymagan
stawianych przez gospodarke. Wojewddzki Urzad Pracy w Krakowie rozpoczat w kwietniu 2006 r.

% 2Wptyw projektow szkoleniowych realizowanych w ramach Dziatarn 2.1, 2.3 oraz 2.4 Zintegrowanego
Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego (ZPORR) na zaspokojenie potrzeb lokalnych i regionalnych
rynkéw pracy”, Agrotec Sp. z 0.0. oraz Polskie Towarzystwo Socjologiczne, Warszawa 2007, s. 99.
37 ,Wptyw projektow szkoleniowych realizowanych w ramach Dziatai 2.1, 2.3 oraz 2.4 Zintegrowanego
Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego (ZPORR) na zaspokojenie potrzeb lokalnych i regionalnych
rynkéw pracy”, Agrotec Sp. z 0.0. oraz Polskie Towarzystwo Socjologiczne, Warszawa 2007, s. 101.
> 2Wptyw projektow szkoleniowych realizowanych w ramach Dziatarn 2.1, 2.3 oraz 2.4 Zintegrowanego
Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego (ZPORR) na zaspokojenie potrzeb lokalnych i regionalnych
rynkdéw pracy”, Agrotec Sp. z 0.0. oraz Polskie Towarzystwo Socjologiczne, Warszawa 2007, s. 57.
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realizacje projektu ,Matopolskie Obserwatorium Rynku Pracy i Edukacji"®, wspétfinansowanego z
EFS w ramach ZPORR. Projekt pilotazowy byt realizowany do korica 2007 r. Dziatania zrealizowane w
latach 2006-2007 stanowity baze doswiadczen i zaczatek dla Matopolskiego Obserwatorium Rynku
Pracy i Edukacji, uruchomionego w 2008 roku, a takze trzech innych regionalnych Obserwatoriéw:
Matopolskiego Obserwatorium Polityki Rozwoju, Matopolskiego Obserwatorium Gospodarki,
Matopolskiego Obserwatorium Polityki Spotecznej.

W momencie tworzenia Obserwatorium zatozono, iz na jego zasadniczy ksztatt bedg skfadaty sie trzy
elementy:

* monitorowanie sytuacji spoteczno-gospodarczej wojewddztwa;

¢ monitorowanie wptywu interwencji podejmowanych ze srodkéw unijnych i innych $rodkéw
zagranicznych;

e pogtebiona ocena podejmowanych interwencji, prowadzona na podstawie danych
zgromadzonych w ramach dwéch pierwszych elementéw, ktéra bedzie dostarcza¢ wnioskow
dotyczacych prowadzonych strategii i programow.

Prowadzone dziatania miaty na celu identyfikacje trendéw i zjawisk zachodzgcych na rynku pracy oraz
rozwoj zaplecza informacyjnego instytucji, udoskonalenie metod gromadzenia, prezentacji i wymiany
danych.

Prowadzenie badan i analiz dotyczacych probleméw rynku pracy i edukacji w Matopolsce jest
najwazniejszym obszarem dziatalnosci Obserwatorium. Zajmuje sie ono dostarczaniem informacji na
temat zjawisk i trendéw zachodzacych na regionalnym rynku pracy. Wyniki badan i analiz sg
rozpowszechniane poprzez konferencje i seminaria, publikowanie raportéw z badan, aktualizacje
informacji w serwisie internetowym projektu.

Duzym sukcesem realizowanego pilotazowego projektu (i jego pdzniejszej kontynuacji, por. Ramka 3)
byto zaangazowanie i wspdtpraca z licznymi instytucjami partnerskimi WUP, tj. Urzedem
Marszatkowskim wojewddztwa matopolskiego (Departament Polityki Regionalnej, Departament
Transportu, Gospodarki i Infrastruktury, Departament Edukacji i Sportu, Departament Spoteczeristwa
Informacyjnego), a takze Regionalnym Osrodkiem Polityki Spotecznej, Matopolska Agencja Rozwoju
Regionalnego S.A. i Kuratorium Oswiaty w Krakowie.

5.3.2 Zachodniopomorskie Obserwatorium Rynku Pracy

W Wojewddzkim Urzedzie Pracy w Szczecinie w 2005 roku powotano Zachodniopomorskie
Obserwatorium Rynku Pracy (ZORP). Podobnie jak w Matopolsce, projekt byt wspétfinansowany
przez Unie Europejskg z Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz budzetu parnstwa w ramach
Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego, dziatanie 2.1 - ,Rozwdj
umiejetnosci powigzany z potrzebami regionalnego rynku pracy i mozliwosci ksztatcenia
ustawicznego w regionie”. Realizowany byt w okresie od 1 pazdziernika 2005 r. do 31 marca 2008 r.

ZORP przyczynit sie w duzej mierze do poprawy wspdtpracy na ptaszczyznie informacyjnej pomiedzy
réznorodnymi instytucjami. W rezultacie dziatalnosci Obserwatorium podejmowane decyzje i
dziatania m.in. przez instytucje rynku pracy, lepiej stuzg podniesieniu poziomu zatrudnienia w
regionie.

*® http://www.obserwatorium.malopolska.pl
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Celem, jaki stawiato sobie (i nadal stawia) Obserwatorium, byto zapewnienie ciggtej dostawy
informacji, dostosowanych do specyfiki potrzeb instytucji rynku pracy. Jest ona potrzebna do
podejmowania trafnych decyzji, ktére przyczynig sie do lepszego dostosowania podazy do popytu na
rynku pracy. Dziatania Obserwatorium skierowane sg zaréwno do popytowe] strony rynku pracy
(przedsiebiorcéw, pracodawcow), strony podazowej (oséb poszukujgcych pracy), jak i szeregu
instytucji dziatajacych w obrebie szeroko rozumianej polityki rynku pracy (instytucji rynku pracy i
edukacji, samorzadéw).

Badania realizowane w latach 2006-2008 obejmowaty szerokie spektrum tematdéw: zaréwno
diagnoze sytuacji na rynku pracy réinych grup spoteczno—ekonomicznych (pracujacych,
bezrobotnych, biernych: kobiet, oséb niepetnosprawnych), popyt na prace, kwestie migracji, a takze
efektywnos$¢ aktywnych polityk rynku prac, analize systemu edukacji, czy zjawiska szarej strefy.
Ponadto, diagnozowano potrzeby i zasoby instytucji rynku pracy, oferty szkoleniowe w regionie,
opracowywano takze diagnoze i prognoze rozwoju wojewddztwa zachodniopomorskiego.

Wszystkie badania, realizowane w perspektywie 2004-2006, zlecane byty wykonawcom
zewnetrznym, wytanianym w drodze przetargéw. W kontynuacji projektu w ramach PO KL cze$¢
projektéw badawczych realizowana byta juz samodzielnie przez zespdét badawczy ZORP. Niektére
badania, np. oséb bezrobotnych lub przedsiebiorcéw, realizowane byly na poziomie powiatdw,
pozwalajgc na analize wewnetrznego zrdznicowania regionu.

Ramka 3 Kontynuacja dziatan podjetych w perspektywie 2004-2006

Pilotazowe uruchomienie przez Wojewddzki Urzad Pracy w Krakowie Matopolskiego Obserwatorium
Rynku Pracy i Edukacji stanowito baze doswiadczen i zaczatek dla Obserwatorium ostatecznie
uruchomionego w 2008 roku, a takze trzech innych regionalnych Obserwatoriéw: Matopolskiego
Obserwatorium Polityki Rozwoju, Matopolskiego Obserwatorium Gospodarki, Matopolskiego
Obserwatorium Polityki Spotecznej.

W wojewddztwie zachodniopomorskim, w ramach PO KL, realizowane s3 dwa projekty, bedace
kontynuacjg prac powstatego Obserwatorium Rynku Pracy: Regionalny Barometr Rynku Pracy i Edukacji i
Regionalny Barometr Gospodarki.

Ponadto, na kanwie doswiadczenn Matopolski i regionu Pomorza Zachodniego, w latach 2008-2010
powstaty Obserwatoria w zdecydowanej wiekszosci regiondw kraju, wspoétfinansowane ze srodkéw EFS
(dziatania 6.1. PO KL i/lub 8.1. PO KL). W niektérych wojewddztwach (np. podlaskim, pomorskim,
mazowieckim, tddzkim) instytucje te istniejg poza Scistymi ramami WUP. W innych umiejscowione sg w
jego strukturach (jak np. w woj. opolskim lub slgskim), niemniej one takze rozwijajg sie i poszerzajg
dziatalno$¢, finansujac nowe prace badawcze z wykorzystaniem Srodkéw w ramach PO KL (przede
wszystkim dziatania 6.1.2).

Do ciekawych dziatan, mogacych stanowi¢ przyktad , dobrych praktyk”, nalezy m.in. zorganizowana przez
Matopolskie Obserwatorium biblioteka publikacji badawczych, pozwalajagca na systematyzowanie
zbieranych danych i informaciji, ich tatwe wyszukiwanie i udostepnianie, co wychodzi naprzeciw jednemu
z sygnalizowanych probleméw nieprzejrzystego dostepu do publikacji.

W obecnej perspektywie rozwijana jest ponadto wspotpraca Sieci Obserwatoriow Rynku Pracy
(zapoczatkowana przez Zachodniopomorskie ORP), stanowigc kolejny przyktad ,dobrej praktyki”,
pozwalajgcej na czerpanie z doswiadczen innych i propagowanie sukceséw najlepszych ORP. Z mozliwosci
tych korzystajg nie tylko Obserwatoria Rynku Pracy, ale takze rozwijane obecnie Obserwatoria Polityki
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Spotecznej — co rowniez zapisa¢ mozna po stronie ,,pluséw” w ocenie dziatalnosci ORP.

5.3.3 Ocena dziatalnosci Obserwatoriow

Obserwatoria powstate w latach 2005-2006 w duzej mierze ‘zrewolucjonizowaty’ podejscie do
kompleksowe] diagnozy i analizy problemoéw regionalnych rynkéw pracy. Pozwolity na ,stabilizacje”
podejmowanych dziatan w zakresie analiz rynku pracy, a takze na lepsze sprofilowanie zasobdéw
danych, informacji i wiedzy do potrzeb lokalnych rynkéw pracy. Duzg zaleta byta takze rosnaca
kompleksowosc¢ realizowanych dziatarh — ich lepsze planowanie i projektowanie pomagato uzyskiwaé
uzupetniajgce sie wyniki i informacje.

Ponadto, istotnym pozytywnym aspektem powstajgcych ORP i ich dziatalnosci byto wsparcie w
budowaniu ,kultury ewaluacyjnej” — zrozumienia dla potrzeby umiejetnego i rzetelnego
diagnozowania probleméw w obszarze interwencji publicznych, odpowiedniej oceny skutkéw
planowanych dziatan, a takze oceny tych skutkdw ex post. Dziatania te doskonale wpisujg sie w idee
,dobrego rzadzenia” i ,sprawnego panstwa”.

Oceniajac dziatalno$¢ ORP w latach 2004-2006 konieczne jest podkreslenie roli, jaka odegraty one w
»przetarciu $ciezek” Obserwatoriéw powstajgcych w obecnej perspektywie finansowej. Ponadto, jak
podkreslali rozméwcy w trakcie zrealizowanych wywiaddéw pogtebionych, z jednej strony,
Obserwatoria z sukcesem korzystaty z zaplecza instytucjonalnego Wojewddzkich Urzeddéw Pracy, ich
doswiadczenia w prowadzeniu polityki rynku pracy oraz sieci wspdtpracy z partnerami lokalnymi i
regionalnymi, z drugiej natomiast, samo ich funkcjonowanie wspierato WUP — w szczegdlnosci jego
potencjat kadrowy i badawczy. Rozmoéwcy w trakcie wywiaddow podkreslali, ze dopiero po kilku latach
dziatania pracownicy Obserwatoriow potrafig sprostaé (nietatwemu) zadaniu dobrego przygotowania
przetargu na badanie czy ocenie jakosci jego realizacji.

Opinie krytyczne nie dotycza samej idei powstawania Obserwatoridw, ani ich znaczenia. Potrzeba i
znaczenie badan regionalnych rynkéw pracy, prognozowania przysztej sytuacji, czy tez
monitorowania biezgcych zmian nie sg zasadniczo kwestionowane. W uwagach do dziatania ORP
podnoszone sg nastepujace kwestie:

e Jakos¢ realizowanych badan, w szczegdélnosci ich metodologia - Podstawowym zgtaszanym
btedem jest brak opisu zastosowanej metodologii w powstajacych raportach z badan®.
Czesto brakuje pytan, hipotez i tez badawczych albo tez s3 one niedostatecznie wyraznie i
jasno sformutowane. Zwraca sie uwage, ze nie we wszystkich badaniach prawidtowo
dokonano doboru préby badawczej, reprezentatywnej w danym kontekscie.
Niedociggnieciem wielu raportéw jest brak podsumowan, bardziej ogdlnych wnioskéw
stanowigcych sedno diagnozy, prognoz, rekomendacji, czy tez propozycji zmian. Wiele
raportéw sprowadza sie tylko do przedstawienia rozktadéw procentowych odpowiedzi na
poszczegdlne pytania albo dominujg w nich analizy rozktadu procentowego poszczegdlnych
zmiennych. Za powazng wade w kilku raportach mozna uzna¢ zbytnig ich obszernosc
(niektdre raporty majg nawet 500 do 900 stron).

e Pojawia sie pytanie o sens niektérych badan, ktére analizujg oczywiste zagadnienia lub ktére
zostaty juz wczesniej przeprowadzone przez inne podmioty lub instytucje.

&0 ,Analiza badan prowadzonych przez Obserwatoria lokalnych rynkdéw pracy w Wojewddztwach innych niz
Mazowieckie wraz z uwagami na temat Obserwatoriéw rynku pracy w UE”, Piotr W. Zawadzki, Michat Zejmis
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e Waznym, a czesto brakujgcym elementem jest biezgcy monitoring rezultatow dziatania ORP —
w szczegdlnosci oceny wykorzystania efektéw prowadzonych prac.®

¢ Podnoszona jest uwaga wskazujgca na czesto jednostronne podchodzenie do problematyki
rynku pracy przez Obserwatoria, koncentrujgce sie na stronie podazowej i nie analizujgce w
wystarczajacym stopniu potrzeb i probleméw pracodawcéw®?.

e Zwraca sie uwage, ze podobne problemy badawcze analizowane sg w regionach w niespdjny,
niejednolity sposdb, uniemozliwiajgc porownywanie wynikéw i wnioskéw dla polityki.

Ponadto, zidentyfikowa¢ mozna pewne stabe strony samych ORP oraz kwestie, ktére stanowi¢ moga
bariere dla ich efektywniejszego funkcjonowania®:

e Czesto biurokratyczna struktura zarzgdzania ORP;

e Niski stopien niezaleznosci ORP (m.in. od wtadz samorzadowych);

e Koniecznos¢ realizacji dziatan wynikajacych z réznego rodzaju ,,dokumentéw programowych”,
niekoniecznie zidentyfikowanych jako najistotniejsze z punktu widzenia potrzeb badawczych;

e Problemy zwigzane ze zlecaniem zadan w procedurze zamdwien publicznych;

e Koniecznos$¢ dopasowywania wynagrodzen kadry do ,,urzedowej” siatki ptac.

Podsumowujgc, pomimo pojawiajgcych sie problemoéw i zastrzezen co do efektédw dziatalnosci
Obserwatoriéw, sam fakt budowy instytucjonalnych rozwigzan stuzgcych analizie regionalnych
rynkéw pracy nalezy oceni¢ niewatpliwie pozytywnie. Te powstate w perspektywie 2004-2006
stanowity ,poligon doswiadczalny”, z ktérego korzystaty kolejne budowane ORP. W dalszych latach
ich funkcjonowania stopniowo wdrazano rozwigzania, stuzgce poprawie jakosci powstajgcych miejsc
pracy i samej efektywnosci funkcjonowania ORP. Do ,najlepszych praktyk” zaliczy¢ mozna
organizacje rad eksperckich (np. Rada Programowa i Panel ekspertéw przy Zachodniopomorskim
Obserwatorium Rynku Pracy), czy tez budowe systemu upowszechniania wynikdw badan (poprzez
przejrzyste, funkcjonalne strony internetowe, biblioteki publikacji itp.).

Najwiekszym wyzwaniem, stojgcym przed Obserwatoriami, oprdcz dbania o jako$¢ zamawianych
badan oraz spéjnosé i komplementarnosé ich problematyki, jest koniecznos$¢ skutecznej wspotpracy z
innymi regionalnymi ORP i zapewnienie porownywalnosci wynikow (czesci) realizowanych badan.
Umozliwi to odnoszenie diagnozowanych w danym regionie problemdéw do szerszego, krajowego
kontekstu oraz czerpanie z doswiadczen innych wojewddztw we wdrazaniu rozwigzan. Pojawiajg sie
takze pytania o mozliwosci zapewnienia ciggtosci dziatania Obserwatoriéw po 2013 r.

Regiony, ktére nie zdecydowaty sie w perspektywie 2004-2006 na wdrozenie rozwigzan
instytucjonalnych w obszarze diagnozy sytuacji na rynku pracy, korzystaty z organizowania badan i

61http://wup.mazowsze.pI/new/images/warszawa/WM/Konferencja%ZO--
20Zachodniopomorskie%200bserwatorium%20Rynku%20Pracy.pdf

62 Przyktadowo, z tego wzgledu Konfederacja Pracodawcéw Polskich wspdlnie z Uniwersytetem Jagielloriskim,
Uniwersytetem Ekonomicznym w Krakowie oraz Ogodlnopolskim Porozumieniem Zwigzkéw Zawodowych
realizuje projekt ,Obserwatorium Regionalnych Rynkéw Pracy”. W odrdznieniu od obserwatoriéw istniejgcych
przy Wojewddzkich Urzedach Pracy, dziatalno$¢ Obserwatorium KPP koncentrowaé bedzie sie na zbieraniu i
przetwarzaniu danych pozwalajgcych na podjecie skutecznych dziatan w interesie pracodawcéw, zwiekszy ich
skutecznos¢ w znajdowaniu odpowiednio wykwalifikowanej sity roboczej. Wartoscia dodang Obserwatorium
KPP bedzie gromadzenie i przetwarzanie danych pochodzacych od pracodawcéw, ktérych nie posiadaja
obserwatoria powstate przy publicznych stuzbach zatrudnienia.

& Materiaty konferencyjne Ogdlnopolskiego Forum Regionalnych Obserwatoriéw Rynku Pracy.
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analiz w wybranych tematach w zréznicowanym stopniu. W niektérych wojewddztwach zrealizowano
kilka obszerniejszych projektéw badawczych (np. woj. slaskie), w innych tymczasem (woj. opolskie,
warminsko- mazurskie) rzadziej podejmowano dziatania w tym obszarze. Trudno o jednoznaczng
ocene tych dziatan. Stuzyly one wypetnianiu luk informacyjnych w diagnozie konkretnych zagadnien
rynku pracy zidentyfikowanych w poszczegélnych regionach, jednoczesnie jednak nie zawsze tatwe i
mozliwe byto dobre zdefiniowanie potrzeb informacyjnych i, w szczegdlnosci, przetozenie ich na
konkretne zapisy w specyfikacjach realizowanych zamdéwien publicznych na analizy. Czesto nie stuzyto
to wysokiej jakosci powstajgcych opracowan. Ponadto, czes¢ projektdw de facto dublowata sie
tematycznie®. Ocene efektywnoéci podejmowanych woéwczas dziatah badawczych utrudnia brak
dostepu do zdecydowanej wiekszosci powstatych opracowan, co przesgdza takie o niewielkiej
trwatosci rezultatow zrealizowanych projektéw i uniemozliwia czerpanie z ich doswiadczen.

5.4 Podsumowanie i wnioski czastkowe

Podsumowujgc przedstawione rozwazania dotyczgce efektywnosci poszczegdlnych form wsparcia
beneficjentéw, trzeba na wstepie zgtosi¢ kilka zastrzezen co do poréwnywalnosci cytowanych
wynikow i mozliwosci wyciggania na ich podstawie spdjnych wnioskéw. Realizowane ewaluacje miaty
najczesciej charakter wycinkowy, co nie pozwala na relatywizowanie ich rezultatéw w stosunku do
innych prowadzonych badan. Ponadto, nawet badania dotyczgce tych samych zagadnien realizowane
bylty w regionach wedtug zréznicowanej metodologii. Warto ponadto zaznaczyé, ze czesto ocena
skutecznosci opierata sie bezposrednio na odpowiedziach respondentéw na pytania o efektywnos¢,
co obniza ich wiarygodno$é. Nie jest takze mozliwe, w zdecydowanej wiekszosci przypadkdw,
wskazanie skali jatowej straty podejmowanej interwencji — same wskazniki ,,zadowolenia” ze
wsparcia, czy tez sytuacji na rynku pracy po zakonczeniu danego wsparcia nic nie méwig o
efektywnosci netto prowadzonych dziatan. Niestety, tylko w niektérych przypadkach prowadzono
badania z wykorzystaniem grup kontrolnych. Ponadto, podkresli¢ nalezy niskg jakos¢
przeprowadzonych ewaluacji, co stanowi istotny problem uniemozliwiajagcy kompleksowag ocene
oddziatywania programu na podstawie dotychczas przeprowadzonych badan.

Przeprowadzony w ramach projektu przeglad dotychczasowych ewaluacji oraz wtasne badania
pozwolity na wskazanie szeregu czynnikdéw, ktére majg wptyw na skuteczno$¢ interwencji. Po
pierwsze, kluczowe jest postawienie wtasciwej diagnozy — odpowiednie zbadanie problemu (np.
potrzeb lokalnej spotecznosci), identyfikacja grupy docelowej i dziatan, ktére powinny by¢
prowadzone. Niestety, niektére z ewaluacji wskazywaty na szeroki, dobrowolny dobér grup
docelowych (w szczegdlnosci w przypadku projektéw szkoleniowych) oraz brak sprecyzowanych
oczekiwan beneficjentow pod adresem projektow.

Kolejnym czynnikiem determinujgcym efektywnos$¢ realizowanej interwencji byt potencjat
projektodawcy, jego doswiadczenie, kwalifikacje kadry, a takie skuteczne zaprojektowanie
mechanizmu zarzadzania projektem i rekrutacji beneficjentow. Najczesciej lepsze skutki odnosity
ponadto kompleksowe interwencje w réznych dziedzinach tematycznych, w pordéwnaniu do tych
skoncentrowanych na waskich, wybranych obszarach (tutaj istotne sg jednak zatozenia projektu i
jego grupa docelowa). Dodatkowo, réownie wainym jak dobre zdiagnozowanie potrzeb jest

64 Przyktadowo, wielokrotne badanie potrzeb pracodawcéow na kwalifikacje (woj. $lgskie).
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monitorowanie sytuacji beneficjentéw po zakonczeniu udziatu w projekcie, ocena skutecznosci
zrealizowanych dziatan i ,,ulepszanie” na ich podstawie interwenciji.

Pamietajagc o powyiszych zastrzezeniach, zrealizowana w ramach projektu ocena skutecznosci i
efektywnosci interwencji pozwala wskazaé¢ dziatania, ktére zapisa¢ mozna jako sukces, oraz te, do
efektdw ktérych istnieje wiele zastrzezen. Przyktadowo, jako efektywne wskazywane sg projekty
oferujace wsparcie rozwojowe dla szkét i przedszkoli, w tym rozbudowywanie nowych form edukacji
przedszkolnej na obszarach wiejskich, gdzie sg one stosunkowo stabo rozpowszechnione. Wysoka
efektywnoscig wydajg sie cechowad takze projekty przewidujgce realizacje tzw. twardych szkolen
dotyczacych specyficznych umiejetnosci zawodowych, na przyktad spawania, tokarstwa lub
bukieciarstwa. Wysoko oceniano réwniez projekty w zakresie komputeryzacji szkét oraz wsparcie
dotyczace zaktadania dziatalnosci gospodarczej. Niejednoznaczne sg oceny dotyczgce interwencji
kierowanych do osdb niepetnosprawnych — z jednej strony mozliwa jest duza skala jatowej straty, z
uwagi na fakt, ze beneficjentami byty gtdwnie osoby aktywne, ktdre juz wczesniej interesowaty sie
réznego rodzaju inicjatywami i wsparciem wobec oséb niepetnosprawnych.

Negatywne zdania i rezultaty przewazajg przy ocenie wsparcia w postaci programéw stypendialnych.
Dostepne oceny ewaluacyjne i eksperckie wskazujg, ze byly one mato efektywne i nie przyczyniaty sie
do eliminacji trudnosci zwigzanych z kontynuowaniem nauki. Ponadto, wskazuje sie, ze stypendia w
niewielkim stopniu przyczyniaty sie do procesu wyréwnywania szans i cho¢ w pewnym stopniu
zaspokajaty potrzeby beneficjentdw, to najczesciej wspieraty realizacje zaplanowanej wczesniej
Sciezki kariery i nie wptywaty na wybory edukacyjne. Czynnikiem, ktéry dodatkowo wptywat na matg
efektywnos$¢ pomocy byt sposdb refundowania wydatkéw i opdznienia w wyptatach.

W ocenie efektywnosci prowadzonych dziatan szczegdlng role zajmuja prowadzone projekty
szkoleniowe, z uwagi na wage Srodkow, jakie skierowane zostaty na te dziatania. Po pierwsze, srodki z
EFS kierowane na rozwdj kapitatu ludzkiego oséb dorostych przeznaczane byty przede wszystkim do
podazowej strony ksztatcenia ustawicznego: urzeddw pracy oraz publicznych i prywatnych instytucji
szkoleniowych, podczas gdy wiele argumentéw teoretycznych i empirycznych przemawia przeciwko
takiemu modelowi wsparcia. Zabrakto sprawnego mechanizmu, ktéry pozwalatby na premiowanie
najlepszych instytucji. Ponadto, negatywng konsekwencjg kierowania $rodkéw publicznych do
podazowej strony systemu edukacji ustawicznej jest niedopasowanie oferty instytucji szkoleniowych
do wymogow rynku pracy. W efekcie, mimo ogromnych srodkéw przeznaczonych na dofinansowanie
ksztatcenia ustawicznego, liczba oséb dorostych podejmujgcych sie akumulacji kapitatu ludzkiego nie
ulegta istotnej zmianie i w 2008 r. pozostawata na takim samym poziomie, jak w roku 2001.
Zastrzezenia budzi¢ moze takze struktura beneficjentdw szkolen, znacznie lepiej wyksztatconych niz
przecietna w spoteczenstwie — podczas gdy to osoby z najnizszymi kwalifikacjami najrzadziej decyduja
sie na podnoszenie swoich kwalifikacji, wymagajgc wsparcia w tym obszarze. Zdecydowanie
pozytywnym efektem szkolen byta aktywizacja zawodowa bezrobotnych i przeciwdziatanie ich apatii i
zniecheceniu w szukaniu pracy - bezrobotni, ktérzy byli objeci programami charakteryzowali sie
znacznie wiekszg pewnoscig siebie i aktywnoscig w poszukiwaniu pracy.

Oceniajgc wsparcie EFS konieczne jest podkreslenie pozytywnego oddziatywania tego wsparcia na
system instytucjonalny. W szczegdlnosci, podkresla sie korzystne znaczenie intensyfikacji wspdtpracy
wynikajgcej z wdrazania Srodkéw unijnych, a takie dziatania na rzecz bezposredniego wsparcia
instytucji rynku pracy — tutaj szczegdlng role odegraty rozpoczete w perspektywie 2004-2006
dziatania majace na celu istotne wsparcie instytucji rynku pracy w badaniu i analizach regionalnych
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rynkéw pracy, wychodzac naprzeciw podkreslanemu znaczeniu dobrze zdiagnozowanego problemu
dla sukcesu interwencji. Wypracowane rozwigzania i nabyte doswiadczenie stuzg pozytywnie pracom
towarzyszacym wdrazaniu PO KL.

Realizowana interwencja pozytywnie oddziatywata ponadto na prowadzone polityki krajowe w
obszarach ich styku (choé nie tylko). Doswiadczenie we wdrazaniu funduszy unijnych pozytywnie
wptyneto na nastawienie administracji do realizowanych polityk, w takich obszarach jak planowanie
dziatan w perspektywie wieloletniej oraz w sposdb zadaniowy; uwzglednianie danych i rzetelnej
diagnozy w prowadzonych dziataniach, czy docenianie wagi ksztatcenia ustawicznego. Samorzady
oraz instytucje edukacyjne nabyty umiejetnos¢ samodzielnego ksztattowania polityki, bardziej
dostosowanej do lokalnych uwarunkowan i potrzeb.

Realizacja programéw wspotfinansowanych ze sSrodkéw europejskich doprowadzita takie do
przeprowadzenia szeregu inicjatyw legislacyjnych, takich jak wzmocnienie roli PSZ, potfozenie
wiekszego nacisku na realizacje aktywnych, a nie pasywnych polityk rynku pracy; zwiekszenie zakresu
wspotpracy miedzy instytucjami pomocy spotecznej a instytucjami rynku pracy; liberalizacje
przepiséw dotyczacych wsparcia oséb niepetnosprawnych oraz ich zatrudniania; czy tez nowelizacje
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, tak aby usprawni¢ wdrazanie srodkéw unijnych w
nowej perspektywie finansowej. Uregulowano takze kwestie zwigzanych z wydatkowaniem $rodkéw
publicznych, w tym przyznawaniem oraz rozliczaniem pomocy publiczne;j.

Sam sposoéb realizacji interwencji takze ulegat modyfikacjom w okresie ich wdrazania. Zmiany te
dotyczyly w szczegdlnosci ZPORR i dziatan 2.3 i 2.4 (wspierajgcych reorientacje zawodowg o0séb z
przedsiebiorstw restrukturyzowanych oraz rolnikdw i ich domownikéw pracujgcych w sektorze
rolnictwa). Niewystarczajgce zainteresowanie beneficjentéw programami i brak realnej mozliwosci
wykorzystania petnej puli srodkéw, determinowane byty przede wszystkim niedopasowaniem
zaprojektowanych dziatan do potrzeb regionu (brak np. restrukturyzacji przedsiebiorstw na duzg
skale, przynajmniej na poczatku wdrazania) oraz zmieniajacg sie sytuacja na rynku pracy i w
gospodarce.
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6 Ocena skutecznosci i efektywnosci wsparcia z EFS dla oso6b
rozpoczynajacych dziatalnos¢ gospodarcza

6.1 Teoretyczne umocowanie polityk wspierania przedsiebiorczosci

W celu ewaluacji dziatan wspierajacych przedsiebiorczos¢ konieczne jest nakreslenie na wstepie
odpowiedzi na pytanie, czemu stuzy polityka wspierania przedsiebiorczosci oraz jaka jest skutecznosé
stosowanych narzedzi.

W przypadku interwencji w ogdle, a w szczegdlnosci w przypadku oddziatywania na
przedsiebiorczos¢, istniejg dwie gtéwne grupy argumentédw na rzecz interwencji. Pierwszg jest
wystepowanie barier informacyjnych, a drugg - efektéw zewnetrznych. Bariery informacyjne skutkuja
tym, ze mate firmy i poczatkujacy przedsiebiorcy majg ograniczony dostep do kapitatu, poniewaz
rynki finansowe i banki biorg pod uwage wysokie ryzyko zwigzane z ich dziatalnoscig. Banki i inne
instytucje sq bardziej sktonne udzielaé kredytéw firmom posiadajgcym odpowiednie zabezpieczenie
finansowe oraz historie dziatalnosci. Mikro-przedsiebiorstwa sg pozbawione obu tych atrybutdw,
przez co majg ograniczony dostep do kapitatu. Dlatego, w uzasadnieniu dla wspierania matych i
Srednich firm czesto pojawia sie argument wyréwnywania pola gry (ang. level playing field),
polegajgcy na wyrdwnywaniu warunkow dziatania tych firm, zwitaszcza w aspekcie dostepu do
kapitatu.

Badania empiryczne pokazuja, ze ograniczenia ptynnosci sg tym mocniejsze im firma jest mniejsza. Te
ograniczenia zalezg jednak od systemu finansowego. W krajach o mocniej rozwinietym systemie
bankowym w stosunku do rynkéw finansowych (np. Niemcy) ograniczenia ptynnosci dla matych firm
moga by¢ mniej dotkliwe, gdyz banki lepiej pokonujg asymetrie informacji (Black & Philip, 2002). Z
drugiej strony, warto pamieta¢ o dziatalnosci funduszy venture capital, ktére wyszukujg i wykupujg
mate, ale obiecujgce firmy. Dziatalno$¢ tego typu instytucji tagodzi, choé¢ prawdopodobnie nie
eliminuje, niedomagan rynku.® Dodatkowym obszarem niepetnej informacji jest brak powszechnej
$wiadomosci korzyéci wynikajacych z prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej.®®

Druga grupe uzasadnien dla polityki wspierania przedsiebiorczosci stanowi istnienie efektow
zewnetrznych, a konkretnie: efekty sieciowe, wiedzy i uczenia sie. Efekt sieciowy przejawia sie w tym,
ze sama bliskos¢ geograficzna dziatalnosci komplementarnej, zaréwno w wymiarze popytu jak i
podazy, prowadzi do wartosci dodanej. W szerszym aspekcie wartos¢ i zdolnosci firmy zalezg od
otoczenia, w jakim funkcjonuje, a nie tylko od aktywédw w niej zgromadzonych. Oznacza to, ze
wieksza liczba dziatajgcych podmiotéw gospodarczych wptywa na rozwdj tych istniejgcych. Ponadto,
wieksza liczba podmiotéw zwieksza konkurencyjno$¢ rynku przez zmniejszenie koncentracji
poszczegdlnych branz i rynkdw. W perspektywie catej gospodarki spadek koncentracji jest tozsamy ze
zwiekszeniem decentralizacji podejmowanych decyzji: wiecej podmiotéw je podejmuje. Taka

% Co wiecej, cze$¢ ekonomistéw stoi na stanowisku, ze banki i rynki finansowe racjonalnie oceniajg ryzyko
zwigzane z kredytami dla matych firm, natomiast pomoc publiczna prowadzi do finansowania nieefektywnych
projektéw (de Meza & Webb, 2000).

& Storey (2003) dodaje jeszcze brak swiadomosci korzysci ze szkolen i wykorzystania wiedzy spoza
przedsiebiorstwa. Wydaje sie jednak, ze badania empiryczne nie w petni przekonywujgco pokazujg faktyczne
zachodzenie teoretycznie mozliwych barier informacyjnych.



Strona |79

struktura moze by¢ bardziej efektywna, cho¢ ponownie, zachodzenie tej teoretycznej mozliwosci
wymaga jej potwierdzenia w empirii.

Z kolei wiedza ma cechy dobra publicznego, wiec instytucje prywatne bedg zawsze dostarczaty jej
mniej niz bytoby to optymalne z punktu widzenia catego systemu. Efekty zewnetrzne uczenia sie
polegajg na tym, ze nawet porazki czy upadki firm sg Zrédtem wiedzy i informacji dla innych
przedsiebiorstw. Te pomysty i projekty czesto sg przeksztatcane przez inne firmy i przynoszg sukces w
zmienionej postaci. Za wysitek wtozony w przedsiewziecie przedsiebiorca nie zostaje nagrodzony, a
korzysci z niego czerpig ci, ktérzy ucza sie na jego btedach. Te trzy rodzaje efektéw zewnetrznych
powodujgcych, ze nie wszystkie zyski z otwierania i prowadzenia dziatalnosci majg charaktery
prywatny, tworzg przestanki do publicznego wspierania przedsiebiorczosci.

W ostatnich latach w polityce gospodarczej obserwowana jest zmiana akcentow ze wsparcia matych i
$rednich przedsiebiorstw na wsparcie przedsiebiorczo$ci innowacyjnej i mikro-firm. Jest to kolejny
etap zmian w polityce gospodarczej. W okresie powojennym rola matych firm w gospodarce spadata,
zwiekszata sie za to rola duzych.®’

W latach 80-tych i 90-tych polityki przemystowe zaczety podlega¢ zmianom. Polegaty one na
zwiekszeniu naktadéw na wiedze, gtéwnie w postaci inwestycji w uniwersytety, a bardziej ogdlnie - w
zwiekszenie kapitatu wiedzy. Polityki te, w wielu wypadkach, prowadzity do intensywnego wzrostu
niektérych regiondw, ale rownie czesto ich wyniki byty rozczarowujgce. Przyczyn tego stanu rzeczy
mozna upatrywaé w tym, ze same efekty zewnetrzne tworzenia wiedzy sg niewystarczajgce, gdyz nie
zapewniajg komercjalizacji nowych pomystéw. Dopiero finalny etap przektada sie na wzrost
gospodarczy.

W obliczu niewystarczalnosci samej inwestycji w kapitat fizyczny, kapitat wiedzy i kapitat ludzki w
generowaniu statego wzrostu gospodarczego, przedsiebiorczos$é zostata uznana za brakujgce ogniwo
w przektadaniu réznych kapitatéw na wzrost gospodarczy oraz wzrost liczby miejsc pracy. Ponadto, w
obliczu globalizacji, kraje i regiony, ktére odniosty sukces w wyniku industrializacji i koncentracji
kapitatu, teraz poddawane byty silnej presji zewnetrznej krajéw o zdecydowanie nizszych kosztach
pracy, co negatywnie odbito sie na ich wynikach ekonomicznych. Ta presja w krajach OECD spotkata
sie z dwojakimi odpowiedziami firm. Z jednej strony, starano sie zniwelowaé znaczenie kosztow
pracy, gtéwnie przez substytucje pracy kapitatem i technologia. Z drugiej, przenoszono dziatalnos$¢ do
krajow i regionéw o nizszych kosztach pracy. W przypadku obu strategii konsekwencjg byt spadek
tradycyjnego popytu na prace. Przetozyto sie to na zamiany struktury lokalnych gospodarek, a spadki
zatrudnienia spowodowaty wzrost bezrobocia oraz problemy fiskalne, zwigzane ze zmniejszeniem
bazy podatkowej oraz wzrostem liczby oséb pobierajgcych swiadczenia. Ta sytuacja tworzy kontekst
rozwoju polityk prozatrudnieniowych i innowacyjnych, ktérych elementem jest wspieranie
przedsiebiorczosci.

" Mate podmioty byly postrzegane jako przestarzate i mniej produktywne ze wzgledu na rosnace znaczenie
przemystu oraz role przypisywang korzysciom skali. Wigzato sie to ze wspieraniem duzych przedsiebiorstw,
uzasadnianego implikacjami modelu Solowa (Solow, 1956) i utozsamianiem wzrostu gospodarczego z
inwestycjami oraz pracami badawczymi duzych przedsiebiorstw. Postep miat by¢ gtéwnie skutkiem zwiekszania
produktywnosci kapitatu, a korporacje mogty swobodnie angazowaé wieksze ilosci kapitatu w badania.
Ponadto, w tym okresie bezrobocie nie byto dominujgcym problemem, a co za tym idzie wzrost liczby miejsc
pracy nie byt gtdwnym celem polityki gospodarczej. Co wiecej, az do pracy Davida Birch’a (Birch, 1979),
powszechne byto przekonanie, ze to gtéwnie duze firmy tworzg miejsca pracy.
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Rozwodj przedsiebiorczosci jest réwniez postrzegany jako recepta na zwiekszenie elastycznosci
gospodarek, pozwalajac im konkurowa¢ w szybko zmieniajacej sie sytuacji globalnej. Obecnie, wzrost
liczby miejsc pracy jest podstawowym celem wiekszosci polityk gospodarczych, w czym upatruje sie
istotng role matych i Srednich przedsiebiorstw.

Wzrost znaczenia matych firm w poszczegdlnych sektorach jest zjawiskiem powszechnym, ale
zachodzacym w réznym tempie w rdinych krajach. Oznacza to, ze tempo i skala zmian w
poszczegdlnych gospodarkach jest zalezna od ich uwarunkowan kulturowo-instytucjonalnych.®®

6.2 Dotychczasowe wyniki empiryczne i wnioski z innych ewaluacji

Dotychczasowe oceny projektdw wspierajgcych przedsiebiorczos¢ prowadzity do nastepujgcych,
najwazniejszych z punktu widzenia niniejszego badania, wnioskdéw:

e Wspieranie matych, srednich i mikro-przedsiebiorstw jest tylko jednym z wymiaréw polityki
przedsiebiorczosci. Powinna ona by¢ zakrojona na zdecydowanie szerszg skale: zamiast tylko
koncentrowaé sie na zasobie matych firm, réwniez pomagaé¢ wszystkim potencjalnym
przedsiebiorcom w otwieraniu dziatalnosci gospodarczej oraz oddziatywa¢ na edukacje i
kulture. Oznacza to wiec polityke bardziej ,,miekka” niz czysta polityka finansowego wsparcia
(Audretsch & Beckmann, 2007).

e W przypadku ewaluacji polityk ukierunkowanych na wsparcie przedsiebiorczosci wazny jest
kontekst ocenianych projektéw, a nie tylko traktowanie dziatan jak czarnej skrzynki, gdzie na
wejsciu sg Srodki finansowe, a na wyjsciu liczba powstatych firm. Istotne sg m.in.
mechanizmy selekcji projektéw i komplementarnos¢ metod wsparcia. Oznacza to, ze przy
ocenie efektywnosci programu ograniczenie sie do jednego wskaznika, np. przezywalnosci,
jest niewystarczajace, gdyz wzgledna efektywno$¢ zalezy od tego jakie firmy/przedsiebiorcy
otrzymali wsparcie (lepsi/gorsi od przecietnych), a ponadto, istotna jest cata gama pomocy
towarzyszacej, takiej jak np. doradztwo (Greene & Storey, 2007).

e WSsrdd osdb mtodych wystepuje duzy potencjat rozwoju przedsiebiorczosci, ktdry czesto nie
jest wykorzystywany, przez braki w specyficznym kapitale ludzkim, braki kapitatu sieciowego
(znajomosci lub przyktadu osdb, ktére prowadzg dziatalno$¢) lub ograniczony dostep do
Srodkéw finansowych. Badania potwierdzity, ze mtodziez wykazuje duzy brak wiedzy o
prowadzeniu przedsiebiorstw i znaczna jej cze$¢ nie bierze takiej mozliwosci pod uwage. W
zwigzku z tym, wzmacnianie przedsiebiorczosci jest waznym aspektem walki z bezrobociem i
aktywizacjg ludzi mtodych (Blanchflower & Oswald, 1998) (Greene F. J., 2005 ), (Birley, 1985)

¢ Dla rozwoju przedsiebiorczosci wazna jest zdolno$¢ do kooperacji i wspdtpracy (kapitat
spoteczny). Ponadto, programy powinny by¢ dobrze skrojone i dopasowane do potrzeb
lokalnych. Zwiekszanie przedsiebiorczos$ci wéréd bezrobotnych nie stanowi sposobu na walke
z bezrobociem (tylko ok. 5 proc. bezrobotnych mogtoby podjgé samo-zatrudnienie), ale
dobrze ukierunkowane- pogramy te sg efektywne kosztowo. Wazne jest zwrdcenie uwagi na
aspekt przestrzenny — w niektdrych regionach wzrost przedsiebiorczosci jest szczegdlnie
istotny (Blanchflower & Oswald, 1998).

% Do analizy warto dodac jeszcze role, kt6rg odegraty mate i érednie firmy w Europie Srodkowo-Wschodniej, w
tym w Polsce, w okresie transformacji. Ze wzgledu na fakt, ze im firma jest mniejsza tym jest bardziej
elastyczna, znaczne zmiany struktury gospodarek tego regionu w latach 90-tych miaty miejsce gtéwnie dzieki
rozwojowi matych i srednich firm. W literaturze sg one nazywane nosicielami zmian (ang. agents of change).



Strona | 81

¢ Kluczowym elementem polityki wsparcia matych i srednich firm powinno byé uproszczenie
procedur biurokratycznych oraz prawa, jak réwniez obnizenie obcigzen podatkowych i
para-podatkowych. Ponadto, promowanie przedsiebiorczosci powinno byé elementem
ksztatcenia ustawicznego. Nie istnieje jeden najlepszy model edukacji o przedsiebiorczosci i
jest on zalezny od uwarunkowan lokalnych. Szczegdlny nacisk powinien zosta¢ potozony na
rozwoj przedsiebiorczosci kobiet, gdyz w ich przypadku swoista luka przedsiebiorczosci jest
najwieksza. Przedsiebiorcy powinni by¢é wspierani w dostepie do kapitatu oraz do
specjalistycznej wiedzy, niekoniecznie przez bezposrednie finansowanie, ale réwniez przez
rozwijanie rynkéw venture capital (OECD, 2005).

e Optymalna konstrukcja polityki skutkuje tym, ze wsparcie powstawania przedsiebiorstw
obejmuje te, ktére same by nie powstaty, czyli bedgce mniej optacalnymi, ale jednoczesnie
na tyle efektywnymi, zeby mogty sie same utrzymaé na rynku po otrzymaniu wsparcia. W
zwigzku z tym, mozna oczekiwac, ze wsparte przedsiebiorstwa bedg sobie radzi¢ nieco gorzej
niz $srednia na rynku, chyba, ze wsparcie jest na tyle duze, ze daje im silng przewage nad
innymi firmami. Z punktu widzenia efektywnosci wsparcia, z poréwnania wynikéw firm
objetych wsparciem w prébie kontrolnej wynika, ze decydujgce znaczenie ma wyodrebnienie
mechanizméw selekcji przedsiebiorcéw do programu. Zwraca uwage fakt, ze podstawowym
celem programéw byto pobudzenie przedsiebiorczosci w grupach, ktére takiej sktonnosci nie
wykazujg. Ponadto, jak pokazuje przypadek Wtioch, wielkos¢ wsparcia wptywata na
przezywalnos¢ firm — im wieksze subsydium firma otrzymata, tym dtuzej pozostata na rynku
(Del Monte & Scalera, 2001).

e Ponad 40 proc. rozpoczetych w Wielkiej Brytanii dziatalnosci gospodarczych nie przetrwato
pierwszego roku, z czego znaczng cze$¢ (80 proc.) przerywa nie bankructwo, ale przejscie
wtascicieli do innego zawodu. Najwieksze szanse przezycia maja firmy wtascicieli, ktérzy
nigdy nie byli bezrobotni, ale pracowali wczesniej oraz tych, ktérzy posiadali kapitat
poczatkowy wchodzac do biznesu, jak i oséb w wieku ponizej 50 lat. Zawdd ma wiekszy
wptyw na powodzenie biznesu niz formalne kwalifikacje (Taylor, 1999).

6.3 Programy wspierania przedsiebiorczosci w polityce spdjnosci w Polsce

Wspieranie przedsiebiorczosci byto realizowane zaréwno w ramach ZPORR jak i SPO RZL. Najmocniej
ukierunkowanym w tym wzgledzie instrumentem byto finansowe wsparcie otwarcia dziatalnosci
gospodarczej lub finansowe wsparcie jej dziatania. Towarzyszyty mu szkolenia oraz doradztwo
zawodowe. W przypadku ZPORR rozwojowi przedsiebiorczosci przeznaczano jedno Dziatanie,
finansowane ze $rodkéw EFS. W ramach SPO RZL finansowe wsparcie dziatalnosci gospodarczej byto
elementem trzech Dziatan skierowanych do trzech grup spotecznych: mtodziezy, bezrobotnych oraz
kobiet. Warto zaznaczy¢, ze ten rodzaj projektéw byt jednak tylko niewielkg cze$cig Dziatann SPO RZL
(objat ok 15 proc. beneficjentéw). Ponizej omdwiona zostanie rola wsparcia przedsiebiorczosci w
ramach poszczegélnych Dziatan.

Dziatanie 2.5 ZPORR ,,Promocja przedsiebiorczosci”. Celem byto aktywne wspieranie zatrudnienia
poprzez stymulowanie powstawania nowych przedsiebiorstw oraz zapewnienie powstatym
przedsiebiorstwom instrumentow wsparcia. Objete nim mogty by¢ osoby fizyczne, niezarejestrowane
jako bezrobotne, zamierzajgce podjgé dziatalnos¢ gospodarcza, ktdre faktycznie nie prowadzity jej
przed 2004 rokiem. Wsparcie mogto obja¢ przedsiebiorstwa zarejestrowane nie diuzej niz 36
miesiecy. W ramach realizowanych projektéw wszyscy beneficjenci ostateczni objeci zostali
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szkoleniami i doradztwem, a czes$¢ z nich otrzymata wsparcie finansowe na otwarcie lub prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej. Priorytetowo miaty by¢ traktowane osoby: odchodzace z rolnictwa,
zagrozone utratg zatrudnienia, mfodziez do 25 roku zycia. Wsparcie przyjmowato posta¢ wsparcia
pomostowego i dotacji inwestycyjnej. Wsparcie pomostowe jest bezposrednig, bezzwrotng pomoca
kapitatowa, ktéra ma pomdc w przetrwaniu przedsiebiorstwa. Na dziatanie 2.5 przeznaczono 60,9
mln euro, z czego 45,6 min euro byto wsparciem UE.

Dziatanie 1.2 SPO RZL ,,Perspektywy dla mtodziezy”. Jego celem byta aktywizacja mtodziezy poprzez
promocje i wspieranie zatrudnienia i samo-zatrudnienia. Wsparcie oferowane byto osobom, ktére nie
ukoniczyty 25 roku zycia, przed uptywem 6-tego miesigca od zarejestrowania w urzedzie pracy.
Pomoc, w postaci jednorazowego wsparcia dziatalnosci gospodarczej, mogta zostaé przyznana w
ramach schematu A, czyli promowania i wspierania samo-zatrudnienia mfodziezy. Na to dziatanie
przeznaczono 274 min euro, z czego 200 min pochodzito z funduszy europejskich. Z uzupetnienia SPO
RZL wynika, ze wsparcie samo-zatrudnienia i dofinansowanie dziatalnosci gospodarczej jest tylko
marginalnym typem projektéw w ramach tego Dziatania.

Dziatanie 1.3 SPO RZL ,Przeciwdziatanie i zwalczanie dtugotrwatego bezrobocia”. Ze wsparcia
wytgczone byly osoby ponizej 25 roku zycia i absolwenci. Przyznanie jednorazowych srodkéw na
rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej miato relatywnie niewielkie znaczenie. Na cate dziatanie
przeznaczono 264 min euro, 195 min euro pochodzito z funduszy europejskich. Osobno pomoc
kierowana byfa do oséb bedacych bezrobotnymi do 12 i powyzej 12 miesiecy. Beneficjentami mogty
zostac osoby bezrobotne przez mniej niz 2 lata.

Dziatania 1.6 SPO RZL ,Integracja i reintegracja zawodowa kobiet”. Wyrézniony zostat typ projektu:
wspieranie przedsiebiorczosci kobiet (schemat a), w ramach ktérego przyznawano jednorazowg
pomoc finansowg na rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej. Na realizacje tego dziatania
przeznaczono 73 min euro, z czego 59 min pochodzito ze zrédet europejskich. Beneficjantami tych
projektéw mogty zostaé tylko kobiety. Pomoc mogty otrzymac réwniez kobiety juz prowadzace
dziatalnos$¢ gospodarcza.

Warto zwrdci¢ uwage, ze wieksze wsparcie przedsiebiorczosci jest czesto zwigzane z polityka
przemystowg, majac na celu wzrost znaczenia matych i mtodych firm technologicznych. Jednak
analizowane projekty byty w wiekszosci skierowane na wzrost samej przedsiebiorczosci, niz tylko jej
czesci technologicznej. W oparciu o cele ZPORR i SPO RZL warto podkreslic, ze wsparcie
przedsiebiorczosci miato cechy polityki przemystowej (przekwalifikowanie), jednak w wiekszym
stopniu miato oddziatywa¢ na wzrost zatrudnienia, zwtaszcza wsrdd grup szczegdlnego ryzyka
(mtodziez, kobiety, bezrobotni)®’.

Dodatkowo warto przyjrze¢ sie dotychczas przeprowadzonym ocenom i ewaluacjom polityk
wspierania przedsiebiorczosci w Polsce. Wynika z nich, ze:

e Ze wzgledu na matg kwote wsparcia prawie potowa dziatalnosci miata charakter ustugowy.
Przyznane kwoty nie wystarczaty do otwarcia dziatalnosci przemystowej. Znaczna czesé
whnioskow o dofinansowanie dziatalnosci gospodarczej zostata odrzucona ze wzgledu na braki

8 \W ramach funduszy strukturalnych przedsiebiorczos$¢ byta wspierana réwniez w ramach SPO WKP oraz SPO ROL, jednak,
ze wzgledu na to, ze programy te byty finansowane z EFRR oraz EFOIGR, nie zostaty objete niniejszg ewaluacja
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formalne (Wsparcie dla przedsiebiorczosci w ramach Dziatania 2.5 ZPORR, Dolnoslaski WUP,
2007, badanie przeprowadzone na terenie wojewddztwa dolnoslagskiego w 2007 roku);
Powstawanie matych przedsiebiorstw rodzinnych jest wspominane jako pozytywny, chod
niezamierzony efekt dziatan 1.2 i 1.3 SPO RZL (Ewaluacja Dziatan 1.2 i 1.3 Sektorowego
Programu Operacyjnego Rozwdj Zasobow Ludzkich 2004-2006, 2005, Ewaluacja
Srédokresowa oparta o analize jakosciow3);

W ramach realizacji Dziatania 2.5 ZPORR w Matopolsce wyrdzniono 4 grupy, ktére miaty
zosta¢ objete priorytetowg pomocy: absolwenci, mtodziez w wieku 18-25 lat, osoby
zamierzajace podjgé pozarolniczg dziatalno$é¢ gospodarczg i kobiety. Szkolenia dotyczyty:
dostepnych zrédet finansowania, sposobu aplikowania o pomoc, rozliczania srodkéw, prawa
pracy, handlu wewnatrz wspdlnotowego, ograniczenia ryzyka finansowego, biznesplanu,
marketingu. Najwiekszg barierg funkcjonowania i rozwoju przedsiebiorstw jest obcigzenie
sktadkami spotecznymi, drogie kredyty i duza konkurencja zewnetrzna i wewnetrzna.
(Ustalenie szczegdotowych priorytetow dotyczqcych zapotrzebowania matopolskiego rynku
pracy na zewnetrzne Zrddta finansowania w kontekscie oczekiwan przysztego przedsiebiorcy
na podstawie analizy wdrazania Dziatania 2.5 ZPORR w Matopolsce, 2005, Badanie oparte o
analize danych statystycznych oraz badania jakosciowe, badanie $rédokresowe w
wojewddztwie matopolskim);

Okoto 16 proc. projektdw realizowanych do lipca 2005 roku w ramach Dziatania 1.2 SPO RZL
dotyczyto wsparcia przedsiebiorczosci. W przypadku Dziatania 1.6 udziat projektéw
ukierunkowanych na przedsiebiorczo$¢ wynidst 14 proc. (Charakterystyka projektow
szkoleniowych realizowanych w ramach Priorytetu | i Il Sektorowego Programu Operacyjnego
Rozwdj Zasobow Ludzkich , 2005, badanie srédokresowe na podstawie baz danych Instytucji
Wdrazajgcych).

Ponad potowa bezrobotnych pozostaje pasywna w poszukiwaniu pracy wedtug opinii
pracownikdw PUP. Wynika stad, ze osdb potencjalnie zainteresowanych i zdolnych do
podjecia dziatalnosci gospodarczej w tej grupie jest niewiele. (CASE, Raport z badania
ankietowego dotyczqcego realizacji projektéw w ramach Dziatania 1.2 i 1.3., 2004, badanie
Srédokresowe wsréd pracownikéw PUP);

Rodzaj i skala wsparcia otrzymanego przez firmy w ramach Dziatania 2.5, nie wptywa na ich
wyniki, jednak firmy stabsze lepiej oceniajg otrzymane wsparcie. Wskaznik przezycia 18
miesiecy dla firm objetych wsparciem jest wyzszy niz dla tych z catej gospodarki i wynidést 78
proc. Wsréd beneficjentéw wystepuje nadreprezentacja oséb z wyksztatceniem wyzszym i
mtodszych (do 35 roku zycia). Wsparcie byto za mato zréznicowane i stabo dopasowane do
potrzeb odbiorcéow (Dec, Dobrowolska, Pilchowska, Renski, Sikorska, & Szczepocka, 2009,
Raport o przezywalnosci firm objetych wsparciem w ramach Dziatania 2.5 ZPORR, badanie
przeprowadzono w drugiej potowie 2009 roku wsrdd beneficjentéw, ktérzy zadeklarowali
otwarcie dziatalnosci gospodarczej);

W ramach badania ankietowego, przeprowadzonego w trakcie realizacji projektéw,
stwierdzono, ze 68 proc. firm powstatych dzieki wsparciu z Dziatania 2.5 jest nadal aktywnych
po 18 miesigcach. W przypadku mezczyzn firmy okazaty sie bardziej trwate. Wsréd
zatozonych firm dominowaty firmy ustugowe. Dla sukcesu firm znaczenie miata jakos¢ ustug
doradczych otrzymanych w ramach projektow. Dziatanie zostato ocenione pozytywnie przez
respondentdw, jednak stabiej niz pozostate dziatania Priorytetu Il (ARC Rynek i Opinia, 2008,
Badanie przeprowadzone w trakcie realizacji projektéw w 2007 roku).
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6.4 Charakterystyka mikro-przedsiebiorstw w Polsce

6.4.1 Podmioty gospodarcze

Przedsiebiorczos¢ jest wielkoscig trudng do jednoznacznego skwantyfikowania. Dostepne dane o
liczbie zarejestrowanych i nowo-zarejestrowanych firmach obcigza fakt, ze formalna rejestracja wcale
nie oznacza faktycznie prowadzonej dziatalnosci. Zgodnie z badaniami GUS, tylko ok. 46 proc.
zarejestrowanych przedsiebiorstw stanowig przedsiebiorstwa aktywne. Ta statystyka jest wyraznie
nizsza wsrdd firm zatrudniajacych 10-49 oséb i wynosi 29 proc. (Zotnierski, 2009). Dodatkowym
zrédtem informacji sg dane BAEL (Badania Aktywnosci Ekonomicznej Ludnosci), pozwalajace
scharakteryzowac populacje oséb prowadzacych dziatalnos$é gospodarcza. Ta miara réwniez nie jest
doskonata, ze wzgledu na fakt, ze zdecydowana wiekszos¢ rolnikdw w danych zagregowanych zostata
zakwalifikowana do tej kategorii. Ponadto, nie uwzglednia sie w niej spétek kapitatowych. Ponizsza
analiza prébuje scharakteryzowaé przedsiebiorczos¢é w Polsce w oparciu o dostepne dane
statystyczne, biorgc pod uwage utomnos¢ tych danych.

Rysunek 23 Liczba nowo-zarejestrowanych, wyrejestrowanych oraz powstatych netto firm w Polsce
w latach 2004-2008 (w tys.)
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W Polsce w 2004 roku byto zarejestrowanych 3,5 min firm. Ich liczba wzrosta o 180 tys. do 2008 roku.
W tym okresie zarejestrowano 1,4 min nowych firm, co oznacza, ze zaséb firm wykazuje sie duzg
rotacjg i prawie potowa zasobu podlega wymianie w ciggu 5 lat. Oznacza to réwniez, ze stopa wejsc¢
netto jest niewielkg czescig stopy wejs¢ brutto (12,8 proc.) Jednoczesnie obserwowany jest staty, na
poziomie ok. 95 proc., udziat mikro-firm, czyli tych zatrudniajgcych do 9 oséb, w ogdlnej liczbie firm.
W zwigzku z tym, to wtasnie ta grupa ma dominujgce znacznie dla dynamiki catego zasobu. W 2008
roku z ogdlnego zasobu firm 2,8 min stanowity osoby fizyczne prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza, z
czego 1,8 min to przedsiebiorstwa operujgce poza rolnictwem. Ok. 95 proc. mikro-firm nalezy do
0s6b fizycznych (GUS, 2008).



Rysunek 24 Liczba zarejestrowanych
przedsiebiorstw w wybranych sekcjach PKD z
podziatem na miasto i wieS§ w Polsce w roku
2008 (w tys.)
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Rysunek 25 Udziat liczby firm
nowozarejestrowanych w latach 2004-2008 w
stosunku do liczby firm zarejestrowanych w roku
2004 w wybranych sekcjach PKD w Polsce.

— miasto Rolnictwo
Przetworst

—wie$ Ochrona wo

. 300 Rolnictwo
zdrowia \ / przemysto 60%
) ' we . Przetwodrstwo
Ochronazdrowia . 50%

przemystowe

Budownict

Edukacja
wo

Edukacja (. ~_ " Budownictwo

Obstuga
nieruchom
osci

Obstuga

. O\ /7 Handel
nieruchomosci

Handel

Hotelei
restauracje

Posrednictwo./
finansowe

\ Hotelei ~

Posrednict /
wo
finansowe

restauracje

Transport

Transport

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych GUS.

Zgodnie w wynikami badania BAEL, 28 proc. zatrudnionych w Polsce w 2008 roku pracowato w
przedsiebiorstwach zatrudniajacych mniej niz 6 oséb, w 46 proc. przypadkéw byto to mniej niz 11
0s6b oraz w 62 proc. - w tych zatrudniajgcych mniej niz 50 osdéb. Oznacza to, ze mikro-
przedsiebiorstwa majg istotne znaczenie dla zatrudnienia, gdyz pracuje w nich prawie potowa
wszystkich zatrudnionych. Natomiast firmy duze (powyzej 250 oséb) zatrudniajg tylko 11 proc.
pracujacych.”® Warto zaznaczy¢, ze ptace w mikro-przedsiebiorstwach sg nizsze niz w innych grupach.
W 2007 roku $rednia ptaca w mikro-przedsiebiorstwach wyniosta 1504 zt., przy sredniej w catej
gospodarce na poziomie 2900 zt. Przychody na jeden zaktad wyniosty 383 tys. zt, a na jednego
pracujgcego 184 tys. zt. Koszty stanowity 87 proc. przychoddw. Stosunek kosztéw do przychoddw jest
najnizszy w sekcji ochrona zdrowia (65 proc.) i obstudze nieruchomosci (73 proc.), a najwyzszy w
posrednictwie finansowym — 97 proc. i handlu - 92 proc. (GUS, 2008).

Ponadto 43 proc. PKB w Polsce w 2007 roku zostato wytworzone w sektorze mikro-przedsiebiorstw.
Jako grupa majg one wiekszy wktad w tworzenie wartosci dodanej niz firmy mate i $rednie (24 proc.)
oraz duze - 33 proc. (Zotnierski, 2009). Na poziomie miedzynarodowym mozliwe jest poréwnanie
udziatu matych i srednich przedsiebiorstw w wartosci dodanej. W Polsce ta wielkos¢ w 2005 roku
wyniosta 48 proc. Jest to wartos$¢ nizsza niz srednia w EU-27, ktéra w 2005 roku wyniosta 58 proc. W
niektérych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej ten wskaznik jest zdecydowanie wyiszy niz w
Polsce - w Czechach wynidst 57 proc., a w Estonii az 75 proc. (Schimiemann, 2008).

Po 2004 roku liczby zarejestrowanych i wyrejestrowanych firm wydajg sie cechowaé podobng
zmiennos$cig, cho¢ wzrost liczby firm nowo-zarejestrowanych rozpoczat sie pdzniej niz wzrost
wyrejestrowanych (por. Rysunek 25). W roku 2006 obserwowano zwiekszong dynamike, zarowno w
rejestrowaniu, jak i wyrejestrowaniu dziatalnosci gospodarczej. Co roku przybywato ok. 40 tys. firm
netto. Wiekszos$¢ zmiennosci powstawania i upadkéw firm wynika z oddziatywania koniunktury

70 Wszystkie dane dla 2008 roku.
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gospodarczej. W okresie 2003-2008 obserwowane byto wyrazne ozywienie gospodarcze, ktérego
jednym z elementéw byt wzrost liczby powstajgcych firm i spadek liczby upadajacych.

Liczebnosciowo firmy zdominowane s3 przez handel (ponad 1 min), a ponad 2 razy mniej ich dziata w
budownictwie, obstudze nieruchomosci i przetwérstwie przemystowym. Ten obraz w wiekszosci
wynika z przewagi matych firm w handlu. Firmy handlowe, budowlane i przemystowe dominujg
zarowno w miescie, jak i na wsi (por. Rysunek 24). Zastanawiajaca jest tylko dwukrotna przewaga
liczby podmiotéw zarejestrowanych w rolnictwie na wsi w stosunku do miast. W pozostatych
sekcjach zdecydowanie dominujg miasta, cho¢ na wsi mieszka prawie 40 proc. ludnosci Polski.

Z punktu widzenia niniejszej analizy, wazniejsza od samego zasobu jest dynamika liczby firm. Okazuje
sie, ze tutaj réznice pomiedzy branzami sg znacznie mniejsze. Stosunek nowo-zarejestrowanych firm
w latach 2004-2008 do ich ogdlnej liczby z roku 2004 waha sie od 54 proc. w przypadku budownictwa
do 30 proc. dla rolnictwa (Rysunek 24). Oznacza to, ze najbardziej dynamicznie rosnie liczba firm w
budownictwie, hotelach i restauracjach, posrednictwie finansowym oraz obstudze nieruchomosci. Sg
to branze, w ktérych ozywienie gospodarcze byto najbardziej wyrazne, w nich tez nastgpit najbardziej
dynamiczny wzrost zatrudnienia. Zastanawia stosunkowo wysoka dynamika nowo-zarejestrowanych
firm w rolnictwie, zdecydowanie przewyzszajgca liczbe firm wyrejestrowanych, w perspektywie
spadkowej tendencji zatrudnienia w tej branzy.

Rysunek 26 Liczba nowo-zarejestrowanych firm w latach 2004-2008 oraz zarejestrowanych w roku
2008 w Polsce.
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych GUS.

Pod wzgledem regionalnym okazuje sie, ze zdecydowanie wiekszg przedsiebiorczos¢, mierzong liczba
nowo-zarejestrowanych podmiotéw gospodarczych w latach 2004-2008 na 1000 mieszkancéw, obok
wojewddztwa mazowieckiego, wykazuja wojewddztwa Polski zachodniej i pdtnocne;j:
zachodniopomorskie, pomorskie, dolnoslaskie, lubuskie i wielkopolskie. Rdznica miedzy
wojewddztwami o najwiekszym i najmniejszym wskazniku przedsiebiorczosci - zachodniopomorskim i
podkarpackim jest dwukrotna, bez wzgledu na fakt, czy patrzymy na naptyw nowych firm czy zaséb
wszystkich podmiotdow.

6.4.2 Osoby fizyczne prowadzgce dziatalno$s¢ gospodarcza

Dodatkowych informacji nt. struktury obejmujgcej osoby fizyczne prowadzace dziatalnosc
gospodarczg, dostarcza panelowe badanie GUS (GUS, 2009). Okazuje sie, ze wsrod oséb, ktdre
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rozpoczety dziatalno$¢ gospodarczag w 2007 roku i byty aktywne w 2008, zdecydowanie dominuja te
zatozone przez osoby do 40 roku zycia (Rysunek 27). Znaczna czes$¢ z nich (75 proc.) jest otwierana
przez osoby z wyksztatceniem przynajmniej srednim (Rysunek 28), jak réwniez pracownikow
umystowych (29 proc., por. Rysunek 29).

Rysunek 27. Struktura oséb Rysunek 28. Struktura oséb Rysunek 29. Struktura oséb
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych GUS, (GUS, 2009).

W prawie kazdej branzy, poza hotelami i restauracjami, posrednictwem finansowym oraz pozostatej
dziatalnosci ustugowej, przewazajag mezczyzni. Stanowig oni ponad 60 proc. oséb otwierajacych
dziatalno$¢ gospodarcza (por. Rysunek 31). Zdecydowana wiekszos¢ przedsiebiorstw jest otwieranych
przy pomocy Srodkéw wiasnych lub pozyskanych od rodziny lub znajomych. Tylko 8 proc. oséb
otwierajgcych dziatalnos¢ korzysta z kredytu bankowego. Ograniczenie w dostepie do finansowania
zewnetrznego potwierdza fakt, ze az 72 proc. firm wskazuje na niedostateczne $rodki finansowe jako
podstawowg trudnos¢ podazowa. Druga pod tym wzgledem trudnos¢ - brak wykwalifikowanej sity
roboczej - wskazuje ponad 2 razy mniej podmiotéow. Na podobnym poziomie (73 proc.) znajduje sie
zbyt duza konkurencja na rynku. Brak srodkéw finansowych jest szczegdlnie istotny w dziatalnosci
ustugowej.

Dodatkowych informacji nt. rozwoju przedsiebiorczosci w Polsce dostarcza Badanie Aktywnosci
Ekonomicznej Ludnosci. Dzieki okresleniu sytuacji obecnej oraz tej przed rokiem mozna oszacowad
skale i strukture populacji oséb podejmujgcych dziatalno$¢ gospodarczg. Mozliwe jest réwniez
scharakteryzowanie tej grupy pod wzgledem ptci, wyksztatcenia i wieku. Ponizsza analiza zostata
oparta o dane BAEL z roku 2008.



Rysunek  30. Struktura
prowadzgcych dziat. gosp
finansowania powstania

roku 2008.

pozyczkiod
rodzinyi
znajomych
9%

oséb  fizycznych
. wzgledem Zrodet
przedsiebiorstwa w

Strona | 88

Rysunek 31. Struktura osdéb  fizycznych
powstatych w 2007 roku i aktywnych w 2008
roku wedtug ptci w poszczegdlnych sektorach (w
proc.).

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych GUS, (GUS, 2009).

W 2008 r. w Polsce byto prawie 3 min oséb pracujacych na wiasny rachunek. Stanowig one ok.
10 proc. populacji w wieku 15 lat i wiecej oraz 19 proc. oséb pracujgcych. Jest to grupa 4-krotnie
mniej liczna niz liczba pracownikéw najemnych. Warto zwrdci¢ uwage, ze do kategorii prowadzacych
dziatalnos$¢ gospodarczg zaliczeni zostali pracujgcy w rolnictwie indywidualnym. Stanowig oni prawie
potowe wszystkich prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza (1,4 min). Dlatego, w dalszej czesci

scharakteryzowane zostang osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza poza rolnictwem i
rybotéwstwem (1,6 min).

Rysunek 32 Liczba prowadzacych dziatalno$é gospodarcza Rysunek 33 Udziat prowadzacych
(w tys.) wedtug sekcji PKD oraz udziat prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza poza

dziatalnos$¢ w liczbie zatrudnionych w 2008 rolnictwem w grupach wiekowych i

wedtug ptci w 2008 roku.
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych GUS, BAEL.
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Wsrdd pracujacych poza rolnictwem prowadzacy dziatalno$¢ gospodarczg stanowig 11,5 proc.
Zdecydowanie dominujg wsrdd nich mezczyzni — jest ich ponad 2-krotnie wiecej niz kobiet, podczas
gdy wsrdd pracownikéw najemnych udziat kobiet i mezczyzn réini sie nieznacznie. Udziat oséb
prowadzgcych dziatalno$é gospodarcza jest podobny w ramach kazdej kategorii wyksztatcenia, poza
zasadniczym zawodowym i podstawowym. W tych dwdch grupach pracujacy na wtasny rachunek sg
zdecydowani niedoreprezentowani. Wsrédd osdéb z wyksztatceniem zasadniczym zawodowym
prowadzgcy dziatalnos$¢ gospodarczg stanowia tylko 2 proc., natomiast wsrdd oséb z wyksztatceniem
Srednim zawodowym - az 13 proc.

Pracujacy na wiasny rachunek stanowig ok. 13 proc. pracownikéw w wieku 35-54, ok. 17 proc.
pracujgcych w wieku 55-64 oraz 30 proc. pracujgcych w wieku 65 lat i wiecej (por. Rysunek 33). Wraz z
wiekiem rosnie wiec udziat prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg wsréd osdéb aktywnych
zawodowo. Towarzyszy temu silny spadek aktywnosci zawodowej po 45 roku zycia. Wynika stad, ze
osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza pdiniej przechodzg na emeryture niz pracownicy
najemni. Popularnos¢ pracy na wtasny rachunek nie rdzni sie istotnie miedzy klasami miejscowosci.
W szczegdlnosci, wsrdd pracujgcych poza rolnictwem na wsi pracujacy na wtasny rachunek stanowig
10,5 proc., a w miastach powyzej 100 tys. mieszkancéw - 12,6 proc.

Zdecydowang nadreprezentacje pracujagcych na wifasny rachunek odnotowano w ustugach
edukacyjnych. Stanowig tu ponad 30 proc. pracujgcych. Wtasna dziatalnosc¢ jest réwniez popularna w
handlu i budownictwie, gdzie przedsiebiorcy stanowig po ok. 20 proc. ogétu pracujgcych, jak réwniez
w posrednictwie finansowym oraz hotelach i restauracjach, z 15 procentowym odsetkiem
prowadzgcych dziatalnosé¢ gospodarczg. Stosunkowo mato popularne jest prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej w przetwdrstwie przemystowym (ok. 5 proc. pracujgcych w tej branzy). Wynika to z
intensywnosci kapitatowe] przemystu. Liczba firm rejestrowanych w tej sekcji jest podobna jak np. w
budownictwie (por. Rysunek 35). Wsrdéd pracujagcych na wtasny rachunek dominuje dziatalno$é
handlowa (30 proc.), budownictwo (15 proc.), gbrnictwo (11 proc.) oraz edukacja (8 proc).

Rysunek 34 Struktura nowo-otwartych Rysunek 35 zatrudnienia rodzaj dziatalnosci
dziatalnos$ci gospodarczych w 2008 roku wedtug przedsiebiorcow na rok przed otwarciem
sekcji PKD, z wytaczeniem rolnictwa nierolniczej dziatalnosci gospodarczej w 2008
indywidualnego. roku.
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych GUS, BAEL.
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Sktonnos¢ do prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej nie rdini sie istotnie miedzy
wojewddztwami. Najwieksza jest w zachodniopomorskim, gdzie osoby prowadzace taka dziatalnos¢
stanowig 13 proc. pracujgcych, a najmniejsza w opolskim (10 proc.). Oznacza to, ze przedsiebiorczosé
wsrdd pracownikéw jest bardzo mato zrdéznicowana przestrzennie - nie rézni sie miedzy regionami,
pomimo ze sg one spolaryzowane pod wzgledem aktywnosci ekonomicznej ludnosci. Dla przyktadu,
wskaznik zatrudnienia wahat sie pomiedzy 55 proc. w wojewddztwie mazowieckim a 45 w
zachodniopomorskim w 2008 roku.

Poza opisem samego zasobu pracujgcych, warto sie przyjrze¢ osobom, ktére podejmujg dziatalnosc
gospodarcza, czyli naptywowi oséb do tego stanu. W 2008 roku ponad 285 tys. oséb rozpoczeto
dziatalno$¢ gospodarczg, w tym 167 tys. nierolniczg, a 158 tys. jg zakoriczyto. Oznacza to stope
naptywu netto na poziomie 4,5 proc. Rok 2008 byt szczytem ozywienia gospodarczego i to ttumaczy
wzrost liczby przedsiebiorstw.

Wsrdd otwierajgcych dziatalnos¢ gospodarczg utrzymuje sie przewaga mezczyzn, cho¢ nieco nizsza
niz w catym zasobie firm (63 w stosunku do 69 proc.). Oznacza to, ze powoli nastepuje wzrost
feminizacji przedsiebiorczosci. Potowa otwierajacych dziatalno$¢ ma ponizej 35 lat, a tylko 10 proc.
powyzej 54. Po okoto % stanowig osoby z wyksztatceniem wyzszym, $rednim zawodowym oraz
gimnazjalnym. Warto pamietaé, ze firmy zaktadane przez osoby z wyzszym wyksztatceniem rdéznia sie
profilem dziatalnosci od tych zaktadanych przez osoby z wyksztatceniem zasadniczym zawodowym
lub gimnazjalnym.

Podobnie jak w przypadku catego zasobu firm, réwniez wsréd nowo-otwartych dziatalnosci
gospodarczych dominuje rolnictwo, ktére w dalszej czesci zostato wytgczone z analiz. Obok niego
znaczna cze$é dziatalnosci gospodarczych jest otwierana w budownictwie i handlu. Inne niz ustugowe
dziatalnosci stanowig ok. 1/3 otwieranych firm. W podejmowanym samozatrudnieniu zdecydowanie
dominujg wiec branze ustugowe i rolnictwo (por. Rysunek 34).

Rysunek 36 Stan na rynku pracy na rok przed Rysunek 37 Natezenie przeptywow do
rozpoczeciem dziatalnosci gospodarczej w 2008 prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w ciggu

roku ( w tys.) roku wedtug statusu na rynku pracy w 2007

roku.
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych GUS, BAEL.

Ponad potowe otwierajgcych dziatalno$¢ gospodarczg stanowig osoby, ktére rok wczesniej nie
pracowaty. Oznacza to, ze istotng cze$¢ oséb decydujgcych sie na otwarcie dziatalnosci gospodarczej
stanowig bezrobotni i nieaktywni zawodowo. Wsrdd naptywu z zasobu pracujgcych potowe stanowia
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pracujacy w budownictwie, handlu i przetwérstwie przemystowym. Tylko okoto % przeptywdéw ma
miejsce w ramach tej samej branzy.

Okoto potowe niepracujgcych otwierajacych dziatalno$¢ gospodarczg stanowig bezrobotni.
Stosunkowo znaczng czesé¢ naptywéw do dziatalnosci gospodarczej stanowig absolwenci i emeryci
(por. Rysunek 36). Interesujgcy jest rowniez fakt, ze wiekszo$¢ dziatalnosci gospodarczych
otwieranych przez emerytéw i osoby niepetnosprawne ma miejsce w rolnictwie.

Ok. 2,5 proc. bezrobotnych (46 tys.) podjeto w 2008 roku nierolniczg dziatalno$¢ gospodarcza, co
oznacza, ze grupa ta wykazuje ograniczony potencjat w tym kierunku oraz sugeruje, ze odpowiednio
skonstruowane programy moga pobudzi¢ przedsiebiorczo$¢ w tej grupie. Ponadto, warto zauwazyg,
ze duza sktonnos$¢ do rozpoczynania pracy na wtasny rachunek ma miejsce wsrdd oséb, ktére rok
wczesniej odbywaty stuzbe wojskowa (Rysunek 37). Jest to niezbyt liczna grupa oséb (zgodnie z BAEL -
ok. 44 tys. os6b w 2008 roku), ktére jednak sg szczegdlnie sktonne do podejmowania dziatalnosci
gospodarczej’*. Warto réwniez zwrdci¢ uwage na osoby powracajace na rynek pracy po przerwie
spowodowanej obowigzkami rodzinnymi. Okoto 0,5 proc. z nich decyduje sie w ciggu roku zatozy¢
dziatalno$¢ gospodarcza. Wydaje sie, ze ta grupa rowniez jest potencjalnie sktonna podejmowac
prace na wiasny rachunek na szerszg skale.

6.4.3 Przezywalnosé

Z danych BAEL mozna réwniez wyciggna¢ wnioski na temat tego, jaka czes¢ firm przezywa okreslong
liczbe lat i miesiecy. Okazuje sie, ze 95 proc. tych, ktérzy prowadzili dziatalno$¢ gospodarczg w 2007
roku prowadzito jg nadal w roku nastepnym, 3 proc. odeszto z rynku pracy, a 2,3 proc. zostato
pracownikami najemnymi. Odptyw nie przekroczyt wiec 5,5 proc. Przy zatozeniach modelu
Markowa,”? takie prawdopodobieristwo odptywu przektada sie na $redni czas istnienia firm ok. 18 lat.

Na szczegdlng uwage zastuguje niewielki przeptyw przedsiebiorcéw do pracownikéw najemnych (2,3
proc). Oznacza on, ze jesli kto$ decyduje sie podjag¢ dziatalnos$é gospodarczg, to bardzo rzadko z niej
rezygnuje i powraca do pracy najemne;.

Badania GUS dostarczajg réwniez informacji o przezywalnosci firm (GUS, 2009). Znaczna cze$¢ oséb
fizycznych, prowadzacych dziatalnos$¢ gospodarcza, nie potrafi przetrwac pierwszego roku dziatalnosci
(36 proc.). W zestawieniu z 5,5 proc. odptywem, wynikajgcym z danych BAEL, oznaczaé to moze, ze
znaczna czes$¢ 0s6b, pomimo formalnej dezaktywizacji firmy, nadal prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza
np. przez otworzenie kolejnej. Ponadto, w badaniach GUS nad przezywalnoscig czes¢ firm mogta by¢
tylko formalnie zarejestrowana, nie prowadzac faktycznej dziatalnosci. Przetrwanie kolejnego roku
zmniejsza prawdopodobiedstwo bankructwa w nastepnym roku — ktére jednak i tak, nawet po
5 latach, przekracza 15 proc. Po pierwszych 5 latach pozostaje na rynku tylko 28 proc. firm
zaktadanych przez osoby fizyczne. Przezywalnos$¢ firm majgcych osobowos$é prawng jest znacznie
wyzsza niz oséb fizycznych w kazdym roku dziatalnosci i po 5 latach wciaz dziata ponad 60 proc. z nich
(por. Rysunek 38).

! Jednoczeénie, w zwigzku z reformg armii, ta grupa praktycznie przestaje istniec.

2 Model Markowa jest najbardziej popularnym procesem stochastycznym wykorzystywanym do badania przeptywdéw na
rynku pracy. Jego podstawowym zatozeniem jest brak pamieci, czyli prawdopodobieristwo znalezienia przeptywu pomiedzy
stanami zalezy tylko od obecnego stanu, a nie od stanéw poprzednich procesu.
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Rysunek 38. Przezywalnos¢ firm Rysunek 39 Przezywalnos$¢ jednego roku przez
zarejestrowanych w 2003 roku. firmy zatozone w latach 2003-2007 (w
procentach).
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych Zrdédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych
GUS. GUS.

Prawdopodobienstwo przetrwania pierwszego roku jest zmienng silnie procykliczng — ros$nie w czasie
ozywienia gospodarczego. Najnizszy poziom przezywalnosci pierwszego roku wystgpit w Polsce wsréd
firm powstatych w 2004 roku i wyniést 62 proc., a w 2007 roku byt o 10 pkt. proc. wyzszy. Stad
wynika konieczno$¢ uwzglednienia fazy cyklu gospodarczego w badaniu przezywalnosci firm (por.
Rysunek 39).

Przezywalnos¢ firm oraz jej dynamika rdznig sie istotnie miedzy sektorami gospodarki. Do 2005 roku
najwyzszg trwatoscig wykazywaty sie firmy przemystowe. Najnizszg przezywalnoscig, poza 2006
rokiem, charakteryzujg sie firmy z sekcji hoteli i restauracji. Natomiast najwyzszg dynamika
przezywalnosci wykazuje sie obstuga nieruchomosci i firm, w ktérych przezywalnos¢ zwiekszyta sie w
latach 2005-2007 o 10 pkt. proc. (por. Rysunek 40)

Rysunek 40. Przezywalnos$¢ jednego roku wsréd firm zatozonych w latach 2003-2007 wedtug
sektoréw (w procentach)
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych GUS.
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Przedsiebiorcy zatrudniajgcy pracownikéw najemnych stanowig 40 proc. prowadzacych dziatalnos¢
gospodarczg poza rolnictwem. Natomiast po roku od rozpoczecia dziatalnosci gospodarczej
zatrudnianie pracownikow deklaruje 18 proc. przedsiebiorcéw. Oznacza to, ze zdecydowana
wiekszos¢ nowych firm nie zatrudnia pracownikéw, a w catym zasobie firm jednoosobowe stanowig
ponad potowe. Jednak wsrdd pracownikdw najemnych tylko 16 proc. nadzoruje prace innych oséb.
W takim sensie awans na stanowisko zarzadzajgce przez prowadzenie wiasnej dziatalnosci
gospodarczej jest zdecydowanie szybszy niz wsréd pracownikéow najemnych.

Okazuje sie rowniez, ze podobne s3 liczebnosci prowadzgcych dziatalnos¢ gospodarczay, ktérzy
zatrudnili pracownikéw oraz tych, ktérzy ich zwolnili, a natezenie przeptywdw miedzy tymi stanami
wynosi ok. 4,5 proc. Oznacza to stabilnos¢ udziatu oséb niezatrudniajgcych i zatrudniajacych
pracownikéw wsrdd oséb prowadzacych dziatalnosé gospodarcza.

6.5 Charakterystyka beneficjentow

Z danych sprawozdawczych, uzyskanych z Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, wynika, ze liczba
beneficjentéw pomocy finansowej dla otwierajgcych dziatalnos¢ gospodarczg wyniosta prawie 16 tys.
0s6b”® w Dziataniu 2.5 ZPORR oraz ok. 56 tys. osdb dla SPO RZL.

Z uwagi na wystepujgce w bazie PEFS braki danych (w szczegdlnosci rézny zakres informacji w
przypadku baz PEFS dla SPO RZL i ZPORR), operat losowania zostat opracowany w ponizszy sposéb.
Wyrdzniono 23,6 tys. oséb, ktére otrzymaty pomoc finansowg na otwarcie badZ prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej w ramach SPO RZL oraz 3,1 tys. w ramach ZPORR.”* Jest to warto$¢ nizsza w
stosunku do rzeczywistej liczby oséb, ktére otrzymaty wsparcie, ze wzgledu na brakujgce informacje
o rodzaju oraz wartosci wsparcia w bazie PEFS, uniemozliwiajace identyfikacje petnej populacji
beneficjentéw tego wsparcia, porownywalnej miedzy SPO RZL i ZPORR. Przyjety sposdb
przygotowania doboru operatu losowania wydaje sie najlepszy w oparciu o dostepne dane oraz
uzasadniony dla wyciggania wnioskéw o skutecznosci oddziatywania instrumentéw finansowych na
trwatosé przedsiebiorstw i ich poréwnania miedzy programami.

Dodatkowym ttem dla otrzymanych wynikdw s3 rezultaty identycznego badania przeprowadzone w
prébie kontrolnej. Wylosowano jg z bazy firm Eniro (wydawca Panoramy Firm), ktéra to baza zawiera
informacje o ok. 1,1 min firm (zaréwno dziatajacych jak i zlikwidowanych) powstatych po 2002 i
zatrudniajgcych do 5 oséb. Wykluczono z bazy réwniez niektdére rodzaje dziatalnosci (np. stacje
benzynowe, szpitale, baseny). W rezultacie otrzymano operat losowania wielkosci ok. 1 min firm. Z
tej grupy wylosowano firmy, z ktérymi przeprowadzono analogiczng ankiete jak w przypadku firm
objetych dofinansowaniem. Préba objeta 1200 firm.”®

73 Beneficjenci zaréwno jednorazowego wsparcie dla otwierajacych dziatalno$¢ gospodarcza jak réwniez

wsparcia pomostowego.

" W przypadku ZPORR ograniczono sie do oséb, ktére otrzymaty wsparcie o wartosci co najmniej 7 tys. zt.
Uzasadnienie takiego postepowania oraz sposdéb uogdlniania wynikdw znajduje sie w rozdziale
metodologicznym (rozdziat 3.4).

73 Doktadny opis metodologii losowania préby kontrolnej znajduje sie w rozdziale metodologicznym (3.4).
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Rysunek 41 Struktura ptciowa beneficjentow finansowego wsparcia prowadzacych dziatalnosé
gospodarcza.
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych PEFS.

W pierwszym etapie warto scharakteryzowac przedsiebiorcow bedgcych beneficjentami pomocy. W
firmach objetych wsparciem zaobserwowa¢ mozna niewielka przewage mezczyzn (ok. 5 pkt. proc.).
Kontrastuje to silnie ze strukturg grupy kontrolnej, w ktérej tylko 1/3 firm prowadzg kobiety.
Swiadczy to o wzglednej feminizacji firm wspartych w ramach analizowanych projektéw. Na uwage
zastuguje szczegolnie wysoki udziat kobiet w wojewddztwach: $lgskim, mazowieckim i tédzkim oraz w
duzych miastach. Ponadto, udziat kobiet w strukturze dofinansowania w ramach SPO RZL jest wyzszy
niz w ZPORR. Wynika to z konstrukcji Dziatania 1.6 SPO RZL, skierowanego wytgcznie do kobiet. W
przypadku Dziatar 1.2 i 1.3 SPO RZL udziat kobiet byt nizszy niz w ZPORR i wynosit ok. 1/3, czyli
podobnie jak w grupie kontrolne;j.

Beneficjenci pomocy sg zdecydowanie mtodsi niz ogét zatrudnionych, gdyz prawie potowa z nich ma
mniej niz 35 lat. Struktura wiekowa beneficjentdw nie odbiega natomiast istotnie od tej w grupie
kontrolnej. Warto zauwazy¢, ze beneficjenci ZPORR sg nieco mfodsi niz w SPO RZL, pomimo tego, ze
Dziatanie 1.2 SPO RZL byto skierowane do mtodych — stad wiekszy udziat oséb do 25 roku zycia. W
niektérych wojewddztwach, jak np. podlaskim czy wielkopolskim udziat oséb do 35 roku zycia
dochodzi do 60 proc., podczas gdy w innych (lubelskie, mazowieckie) nie przekracza 40 proc.
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Rysunek 42 Struktura beneficjentow finansowego wsparcia prowadzgcych dziatalnos¢ gospodarcza
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych PEFS.
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Przecietne wyksztatcenie beneficjentdw pomocy jest wyzsze niz w populacji ogétem, jak rowniez w

grupie kontrolnej. Wsréd beneficjentéw potowe stanowig osoby po lub w trakcie studiéw, podczas

gdy w grupie kontrolnej stanowig oni ok. 1/3 osdb. Co ciekawe, najwieksze zrdéznicowanie mozna

zauwazy¢ miedzy programami. W przypadku ZPORR osoby z wyksztatceniem wyzszym lub w trakcie

studidw pojawiajg sie dwukrotnie czesciej niz w przypadku SPO RZL, ktéry nie rdézni sie pod tym

wzgledem istotnie od grupy kontrolnej. W lepiej rozwinietych regionach (duze miasta, wojewddztwa

mazowieckie i $laskie) osoby z wyzszym wyksztatceniem znacznie czesciej sg beneficjentami pomocy

niz w regionach stabiej rozwinietych (obszary wiejskie, wojewddztwa podkarpackie i lubelskie).
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie wynikdw badania CATI przedsiebiorcéw..
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Dodatkowo, warto zwrdci¢ uwage na fakt, ze 20 proc. beneficjentow prowadzito wczesniej
(niekoniecznie bezposrednio przed zatozeniem firmy) dziatalno$¢ gospodarcza, a prawie 40 proc.
petnito funkcje kierownicze. Ponadto, analiza pozwala stwierdzi¢, ze prawie potowa beneficjentéw
przed otrzymaniem pomocy miata przynajmniej podstawowe doswiadczenie w zarzgdzaniu. Pod tym
wzgledem beneficjenci nie réznia sie znacznie od firm z grupy kontrolnej.”®

Rysunek 44 Struktura przedsiebiorcow — respondentéw badania CATI wedtug Dziatan oraz sytuacji
na rynku pracy przed otwarciem dziatalnosci gospodarczej.
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych PEFS.

Aktywnos¢ zawodowa beneficjentow rézni sie w poszczegolnych Dziataniach. W ramach Dziatania 1.2
SPO RZL, ktére zostato skierowane do mtodziezy, 18 proc. stanowili uczniowie badz studenci.”” Tak
niski udziat uczniéw i studentéw w projektach skierowanych do oséb mtodych $wiadczy o tym, ze s3
oni objeci pomoca nie bezposrednio po ukoriczeniu edukacji, ale po pewnym okresie pracy lub
bezrobocia. Co ciekawe, tylko 20 proc. osdéb objetych Dziataniem 1.3 przyznaje sie do bycia
bezrobotnym przed rozpoczeciem projektu — co stanowi nizszg warto$¢ niz w Dziataniu 1.6,
skierowanym do kobiet. Oznacza to, ze znaczna cze$¢ bezrobotnych kobiet korzystata wiasnie z
dziatania skierowanego do nich, a w mniejszym stopniu z projektdw skierowanych do ogétu
bezrobotnych. Ponadto, warto zwrdci¢ uwage na fakt, ze prawie 2/3 beneficjentéw Dziatania 1.3,
skierowanego do bezrobotnych, przyznaje sie do bycia zatrudnionym przed rozpoczeciem projektu,
podczas gdy bycie zarejestrowanym jako bezrobotny byto formalnym wymogiem uczestnictwa w
projektach tego dziatania. Wskazuje to na istnienie znacznej szarej strefy. Warto réwniez pamietac,
ze ankietowanych pytano o historie sprzed paru lat, co dodatkowo moze znieksztatca¢ wyniki.
Z uwagi na zasady przyznawania wsparcia w ramach realizowanych Dziatan, nie zaskakuje fakt, ze
wsréd beneficjentédw znajduje sie mniej oséb pracujgcych, a wiecej bezrobotnych niz w prébie
kontrolne;j.

76 Zgodnie z Uzupetnieniem ZPORR, beneficjentami Dziatania 2.5 mogty by¢ ,0soby fizyczne nie zarejestrowane
jako bezrobotne, zamierzajagce rozpoczg¢ dziatalnos¢ gosp. (bez wzgledu na wiek, pte¢, posiadane
doswiadczenie zawodowe), z wytaczeniem osob, ktore byty wiascicielami przedsiebiorstwa i prowadzity
dziatalnos$¢ gospodarczg po 1 stycznia 2004 r.; dziatania SPO RZL kierowane byty natomiast przede wszystkim do
0s6b bezrobotnych, co szczegdétowo analizujemy w dalszej czesci rozdziatu.

77 Pozostali beneficjenci to osoby mtode, ktére uzyskaty wsparcie nie bezposrednio po zakoriczeniu ksztatcenia,
ale np. pracujac wczesniej.
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Wsrod prowadzacych dziatalno$é gospodarcza, ktérzy otrzymali wsparcie finansowe, zdecydowanie
przewazajg ustugi, a ws$rdd nich handel. Warto jednak podkresli¢, ze az 16 proc. dziatalnosci
gospodarczych dotyczyto budownictwa, a 13 proc. przemystu. Te wartosci odzwierciedlajg strukture
firm nowopowstajgcych w gospodarce. Warto zauwazy¢, ze firmy powstate w ramach ZPORR byty
bardziej zorientowane na ustugi dla biznesu, a te ze SPO RZL - na budownictwo i handel. Firmy
budowlane czes$ciej powstawaty na wsi, podczas gdy w miastach wzglednie wiecej byto firm
Swiadczacych ustugi dla biznesu. Mezczyzni zdecydowanie przewazali (jako wtasciciele) w firmach
budowlanych i przemystowych, a kobiety w posrednictwie finansowym i dziatalnosci edukacyjnej. Te
podziaty wydajg sie obrazowad tendencje obecne wsrdd catej populacji firm.

Rysunek 45 Struktura przedsiebiorstw-beneficjentéw wsparcia finansowego wedtug sekcji PKD
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych PEFS.

Uwagi: Wartosci na wykresach podane w procentach

Prawie 67 proc. firm stanowig dziatalnosci jednoosobowe, 26 proc. zatrudnia 1-3 pracownikéw, a
5 proc. wiecej niz 3, a tylko 2 proc. wiecej niz 9. Pod tym wzgledem firmy objete wsparciem nie réznig
sie znacznie od tych z grupy kontrolnej. Przecietne zatrudnienie wsrdd dziatajgcych w momencie
badania firm wyniosto 2 osoby, a po 18 miesigcach od rozpoczecia dziatalnosci wynosito 1,6 osoby.
Srednia wielko$¢ zatrudnienia po 18 miesigcach wéréd firm wspartych w ramach SPO RZL byta
nieznacznie wyzsza niz w ZPORR i wyniosta odpowiednio 1,95 oraz 1,55, przy wartosci dla grupy
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odniesienia na poziomie 1,83. Co ciekawe, srednia wielkos$¢ zatrudnienia w momencie badania byta
wyzsza w ZPORR niz SPO RZL (odpowiednio 2,241 1,92).

Podsumowujac, najczesciej beneficjentami pomocy byli mezczyini (cho¢ byto ich mniej niz w grupie
kontrolnej), osoby mtode (przez 35 rokiem zycia), posiadajgce lub zdobywajgce wyzsze wyksztatcenie
i pracujace wczesniej jako pracownicy najemni. Ze wzgledu na ukierunkowanie poszczegdinych
Dziatann SPO RZL na grupy szczegélne (mtodzi, bezrobotni, kobiety), struktura beneficjentow tych
Dziatan rdznita sie miedzy sobg oraz od 2.5 ZPORR, ukierunkowanego na szerzej zakrojone wsparcie
dziatalnosci gospodarczej. Przestrzenne zréznicowanie beneficjentéw jest zgodne ze zréznicowaniem
ogdbtu populacji — w wiekszych miastach i lepiej rozwinietych wojewddztwach beneficjenci sg lepiej
wyksztatceni. Zdecydowang wiekszos¢ firm stanowia firmy ustugowe, ale przemystowe i budowlane
to prawie 30 proc. wszystkich wspartych dziatalnosci gospodarczych. Wiekszos¢ z tych firm nie
zdazyta sie rozwingé na tyle, zeby zatrudnia¢ pracownikdéw, a ok. 7 proc. zatrudnia ich wiecej niz 3. Sg
to podobne wartosci jak dla ogdtu firm w podobnym wieku.

6.6 Determinanty przezywalnosci firm

Przezywalno$é¢ firm zalezy od wielu czynnikéw, zaréwno zwigzanych z samg firma, jak i z jej
otoczeniem. W celu zbadania wptywu poszczegdlnych zmiennych na rozwdéj firm, przeprowadzono
analize przezycia w wykorzystaniem modelu Cox-a. Pozwala on oszacowac¢ wptyw poszczegdlnych
zmiennych na ryzyko zamkniecia firmy. Warto podkreslié, ze dzieki wtaczeniu zmiennych
zero-jedynkowych dla poszczegélnych lat rozpoczecia dziatalnosci, wptyw cyklu koniunkturalnego
zostat w znacznym stopniu wyeliminowany. Dodatkowo, otrzymane wyniki zostaty zweryfikowane z
wykorzystaniem innych metod estymacji. Szczegétowe wyniki mozna znalezé w aneksie
metodologicznym.

Przeprowadzona analiza wynikéw badania beneficjentéw projektow umozliwia wyciggniecie
nastepujacych, odpornych na specyfikacje modelu, wnioskow:

e Wiek nie determinuje istotnie prawdopodobierstwa powodzenia biznesu. Najwieksze ryzyko
zamkniecia dziatalnosci gospodarczej wystepuje wsrdd oséb w wieku powyzej 55 roku zycia,
a najnizsze wsréd oséb w wieku 45-54 lat, ktére dysponujg odpowiednimi doswiadczeniem, a
jednoczesnie nie podejmuja tak ryzykownych dziatan jak osoby mtode.

¢ Ryzyko zamkniecia dziatalnosci gospodarczej wsréd bezrobotnych jest dwukrotnie, a dla oséb
biernych zawodowo 1,5-krotnie wyzsze niz wsréd pracujacych przed otwarciem dziatalnosci
gospodarczej. Oznacza to, Ze programy wsparcia przedsiebiorczosci skierowane do
bezrobotnych i biernych sg szczegdlnie mocno narazone na nizszg skutecznosc i ocena ich
efektywnosci powinna bra¢ pod uwage szczegdlne predyspozycje tych grup.

e Wyksztatcenie nie réznicuje istotnie szans na sukces firmy. Najwieksze ryzyko zamkniecia
dziatalnosci dotyczy oséb z wyksztatceniem gimnazjalnym lub nizszym, a najmniejsze oséb z
wyksztatceniem zasadniczym zawodowym. Swiadczy to o tym, ze zdobycie konkretnych
umiejetnosci oraz kapitatu ludzkiego, specyficznego dla danej branzy, istotnie zwieksza
prawdopodobienstwo przetrwania firmy.

e Petnienie w przesztosci funkcji kierowniczych badz prowadzenie biznesu zmniejszajg ryzyko
zamkniecia firmy (odpowiednio o 30 i 50 proc.). Rozszerza to wczesniejszy wniosek w ten
sposodb, ze réwniez kapitat specyficzny dla prowadzenia dziatalnosci gospodarczej zwieksza
prawdopodobienstwo sukcesu.
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¢ Ryzyko zamkniecia dziatalnosci gospodarczej jest wyzsze wsrdd kobiet niz wsréd mezczyzn.
Jest to rdznica istotna statystycznie i wynosi ok. 20 proc. Jak pokazuje dalsza analiza, kobiety
znaczenie czesciej niz mezczyzni rezygnujg z prowadzenia firmy z powoddéw rodzinnych, co
moze ttumaczy¢ te réznice.

e Firmy prowadzone na wsi nie rdznig sie istotnie ryzykiem zaprzestania dziatalnosci od tych z
matych miast (do 50 tys. mieszkancow), jednoczesnie firmy w wiekszych miastach
charakteryzujg sie 30 proc. mniejszym ryzykiem zamkniecia

e Potozenie geograficzne nie rdznicuje w istotny statystycznie sposéb przezywalnosci firm.
Warto zaznaczy¢ jednak, ze najmniejszym ryzykiem zamkniecia charakteryzujg sie
przedsiebiorstwa regionu potudniowego (matopolskie, $lgskie) i wschodniego
(Swietokrzyskie, podlaskie, podkarpackie, lubelskie), a najwiekszym - centralnego (tédzkie,
mazowieckie).

¢ Ryzyko upadku firmy jest zalezne od branzy, w ktérej dziata. W porédwnaniu do grupy branz o
najkrétszej oczekiwanej dtugosci trwania firmy, czyli handlu, napraw, hoteli i restauracji oraz
tacznosci, najwiekszg oczekiwang dtugos¢ zycia ma budownictwo (ryzyko upadku ponad 2-
krotnie mniejsze) oraz posrednictwo finansowe i obstuga firm (1,5-krotnie mniejsze).

e Biorac pod uwage wszystkie pozostate zmienne, wyraznie wyzsze ryzyko zamkniecia firmy w
poréwnaniu do innych, wystepuje w Dziataniu 1.2 SPO RZL. W pozostatych Dziataniach ryzyko
zamkniecia jest ok. 20 proc. nizsze. Wynika to w znacznym stopniu z dominacji mtodych oséb
w Dziataniu 1.2. Grupa ta wykazuje sie najkrotszym oczekiwanym czasem trwania firmy.

Opisujac determinanty zamykania firm warto doda¢, ze firmy zaktadane przez kobiety czterokrotnie
czesciej niz w przypadku mezczyzn zaprzestaja dziatalnosci z powoddw rodzinnych (opieka nad
dzieémi, cigza), a trzykrotnie czesciej sg przepisywane na inng osobe (czesto meza). Mezczyini
natomiast czesciej rezygnuja z prowadzenia firmy, gdyz znaleili lepiej ptatng prace najemna.
Zamkniecie dziatalnosci na skutek niskiej rentownosci firmy jest tak samo powszechne wsréd kobiet,
jak i mezczyzn.

Warto zaznaczyé rowniez, ze tylko ok. 1/3 przypadkdw zamykania firm jest zwigzana z niskg
rentownoscig biznesu. Rownie czesto przedsiebiorcy twierdza, ze firma tylko zawiesita dziatalno$¢, a
nie zakonczyta jej definitywnie. Co ciekawe, zawieszenie dziatalnosci jest szczegdlnie popularne
wsrdéd beneficjentéw ZPORR, co moze Swiadczy¢ o istnieniu bodzcéw, ktére sktaniajg beneficjentow
raczej do zawieszania niz zamykania dziatalnosci. Te bodzce w przypadku beneficjentéw SPO RZL
wydaja sie stabsze. Ponad % dziatalnosci jest zamykana ze wzgledu na fakt, ze przedsiebiorca
zdecydowat sie na inng, bardziej opfacalng prace. Warto zwréci¢ tez uwage, zZe, zgodnie z
deklaracjami przedsiebiorcéw, co dwudziesta firma jest zamykana ze wzgledu na koniecznosc
optacania sktadek spotecznych, co czesto wigze sie z wyczerpaniem 24-miesiecznego okresu
obnizonych sktadek po otwarciu dziatalnosci gospodarczej.
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Rysunek 46 Powody zamkniecia dziatalnosci Rysunek 47 Powody zamkniecia dziatalnosci
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych PEFS.

Podsumowujac, znaczna czes¢ firm jest zamykana nie z powodu niskiej rentownosci, ale ze wzgledu
na znalezienie innej pracy, sytuacje zdrowotng lub rodzinng. Istnieje szereg charakterystyk firm
réznicujacych prawdopodobienstwo ich powodzenia. Najwiekszg trwatoscia wykazujg sie firmy
zatozone przez mezczyzn w wieku 30-40 lat, ktorzy wczesniej pracowali i maja doswiadczenie w
zarzadzaniu, a ponadto dysponujg kapitatem specyficznym dla danego typu dziatalnosci. Jesli
dodatkowo dziatalnos¢ jest otwierana w duzym miescie w branzy budowlanej, to ryzyko upadku jest
zdecydowanie nizsze od innych firm.

6.7 Przezywalnos¢ firm - efektywnos¢ netto

Ostatnim etapem tej czesci ewaluacji jest ocena efektywnosci netto wsparcia dla przedsiebiorstw. Dla
potrzeb badania wyrdzniono dwa rodzaje efektéw, ktére Swiadczg o istnieniu wartosci dodanej
zrealizowanych projektow:

e Zwiekszenie przezywalnosci firm objetych wsparciem w stosunku do firm podobnych, ktére
takiego wsparcia nie otrzymaty (efekt twardy);

e Zwiekszenie liczby dziatajagcych firm, czyli sktonienie do/umozliwienie zatozenia firmy
osobom, ktére bez pomocy nie rozpoczetyby dziatalnosci gospodarczej, badz oddziatywanie
na rozwoj firm (efekty miekkie).

Wyréznione wyzej efekty uznano za wyznaczniki efektywnosci netto, gdyz ujmuja one najwazniejsze
wymiary, ktére mogag zosta¢ zmierzone za pomocg dostepnych narzedzi. Oddziatywanie na
przezywalnos¢ firm zostato zbadane za pomoca pordwnania funkcji przezycia firm objetych
wsparciem oraz tych z dopasowanej préoby kontrolnej. Wptyw na decyzje o otwieraniu firm zostanie
natomiast przyblizony poprzez oceny programéw dokonane przez beneficjentéw.

Wykresy funkcji przezycia przedstawiajg udziat firm, ktére dozyty przynajmniej do n-tego kwartatu, s
wiec rowne 1-F(t), gdzie F(t) jest empiryczng dystrybuantg rozktadu okresu zycia firm. Funkcje
przezycia pozwalajg ocenié, w ktorej grupie wiecej firm przezywa dany okres czasu (np. 1 rok). Jesli,
dla przyktadu, wykres funkcji przezycia dla firm objetych wsparciem stale znajduje sie powyzej
wykresu funkcji przezycia pozostatych firm, oznacza to, ze firmy objete wsparciem w kazdym okresie
majg wieksze prawdopodobienistwo przetrwania. Jesli natomiast te wykresy przecinajg sie,
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przebiegajgc w przyblizeniu na podobnym poziomie, oznacza to, ze przezywalnosé¢ firm w tych
podgrupach nie rézni sie.

W pierwszym etapie analizy przezywalnos¢ firm zostata porédwnana miedzy poszczegdlnymi
programami oraz préba kontrolng ,na surowo”, bez dopasowania. Na kolejnym etapie analizy do
przedsiebiorstw, ktore otrzymaty wsparcie, dobierana jest prdoba kontrolna, ktéra jest odpowiednio
podobna do firm, ktére otrzymaty wsparcie. Dopasowanie jest wykonywane dla wszystkich firm
objetych wsparciem, a dodatkowo dla ZPORR i SPO RZL osobno. Umozliwia to wszechstronng analize
wynikéw, z kontrola mechanizmu selekcji’® oséb podejmujacych dziatalnoé¢ gospodarcza do pomocy.

Na poczatkowym (,surowym”) etapie analizy okazuje sie, ze najwyiszg przezywalnoscig
charakteryzujg sie firmy objete pomocg w ramach dziatania 2.5 ZPORR. 85 proc. firm objetych
wsparciem w ramach tego dziatania przetrwato przynajmniej 8 kwartatéw, a w przypadku Dziatania
1.3 SPO RZL 85 proc. firm przetrwato 7 kwartatéw. W przypadku Dziatarh 1.2 i 1.6 SPO RZL 85 proc.
firm przetrwato 5 kwartatéw, natomiast w grupie kontrolnej - 6 kwartatéw. W przypadku Dziatarh SPO
RZL przezywalnos¢ jest nizsza, co wydaje sie by¢ spowodowane czestszym doborem oséb
zaktadajgcych firmy o mniejszej trwatosci: mtodych, bezrobotnych i kobiet. Warto zwrdci¢ uwage, ze
w Dziataniu 2.5 ZPORR oraz 1.3 SPO RZL przezywalnos¢ jest wyzsza niz w kontrolnej grupie firm, ktdre
nie otrzymaty wsparcia (por. Rysunek 48). Grupa kontrolna dobrano zgodnie z metodologia PSM,
ktéra zostata opisana w rozdziale 3.

Rysunek 48 Funkcje przezycia firm, ktdére Rysunek 49 Funkcje przezycia firm utworzonych
otrzymaty wsparcie w ramach SPO RZL, ZPORR w ramach EFS oraz w dopasowanej grupie
oraz w grupie kontrolnej kontrolnej (PSM)

1

liezebnost liczebnos¢
proby 2137 proby s
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<z

0,25 0,25

kwartal
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych PEFS.

Uwagi: Funkcje przezycia oszacowane przez estymator Kaplana-Mayera. Czas jest podany w
kwartatach.

Przezywalnos¢ 18 miesiecy wsréd firm objetych wsparciem przez Dziatanie 2.5 ZPORR wynosi
92 proc., co jest wartoscia istotnie wyzszg od 68 proc., ktére zostato podane w (ARC Rynek i Opinia,

® Mowa tu o mechanizmie selekcji statystycznej, obserwowanej w danych, ktéra jest pochodng zaréwno
konstrukcji programu, jak i autoselekcji podmiotéw do pomocy. W zwigzku z tym, nie musi ona wynika¢ wprost
z zapisOw w programach czy projektach, ale by¢ skutkiem np. faktu, ze tylko osoby dysponujgce odpowiednim
kapitatem ludzkim zgtaszaty sie do udziatu w projektach.
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2008) w czasie ewaluacji on-going oraz 78 proc. obliczonych przez Dec, Dobrowolska, Pilchowska,
Renski, Sikorska, & Szczepocka (2009). Te rdznice mogg wynikac z réznic metodologicznych: doboru
préby, sposobu zadawania pytan oraz momentu przeprowadzania badania. W niniejszym badaniu
istotne jest to, ze otrzymane wyniki sg poréwnywalne z wynikami firm ze SPO RZL oraz z grupy
kontrolnej, co jest podstawg do dalszego wnioskowania. Ponadto podane statystyki s zbiezne z tymi
otrzymanymi na podstawie analiz danych BAEL, gdzie stwierdzono, ze 95 proc. prowadzgcych
dziatalno$¢ gospodarcza pozostaje w tym stanie réwniez rok pézniej.”

Warto zwrdéci¢ uwage na skok przezywalnosci w okolicach 6-8 kwartatéow (2 lat) od rozpoczecia
dziatalnosci. Wynika on prawdopodobnie stad, ze pewna czes¢ firm jest zamykana lub przepisywana
na inng osobe w momencie, gdy przestaje obowigzywac nizsza sktadka na ubezpieczenie spoteczne.

Przedstawione réznice w przezywalnosci firm sg istotne statystycznie miedzy ZPORR a SPO RZL oraz
ZPORR i grupg kontrolng, natomiast réznica miedzy SPO RZL a grupa kontrolng jest nieistotna
statystycznie. Wyniki te mogg by¢ jednak wynikiem nieobserwowalnej selekcji przedsiebiorstw do
pomocy, a nie efektywnosci podjetych dziatari. W celu wyeliminowania tego zjawiska, przy pomocy
metody PSM dobrano prébe kontrolng firm, ktére nie otrzymaty wsparcia. Poza tym aspektem préba
kontrolna jest we wszystkich istotnych i obserwowalnych wymiarach® podobna do grupy
beneficjentéw pomocy. Poréwnania z tg grupg pozwalajg dokfadniej odpowiedzie¢ na pytanie o
efektywnos¢ netto pomocy, czyli na ile obserwowane przedsiebiorstwa przetrwaty diuzej niz
podobne przedsiebiorstwa na rynku.

Przechodzac do kolejnego etapu analizy, polegajacego na porédwnaniu przezywalnosci firm objetych
wsparciem w ramach dopasowanych préb, warto zauwazyé, ze objecie wsparciem nie skutkuje
istotnym statystycznie wzrostem przezywalnosci firm ani tacznie, ani w SPO RZL, ani w ZPORR, w
stosunku do podobnych firm na rynku. Pomimo obserwowanej wyiszej przezywalnosci
beneficjentéw ZPORR rdznice te nie s3 istotne statystycznie. Oznacza to, ze zdecydowana wiekszos$¢
obserwowanych wczesniej efektow jest skutkiem selekcji lub auto-selekcji oséb do programéw, a nie
efektywnosci samych dziatan.

Cho¢ warto zastrzec, ze w przypadku ZPORR obserwowana jest wyrazna (choé nieistotna
statystycznie) tendencja do wyzszej przezywalnosci firm niz w przypadku dopasowanej grupy
kontrolnej. Moze to swiadczy¢é o pewnej efektywnosci netto ZPORR. Ten wynik mozna uzna¢ za staba
przestanke ku temu, ze program ZPORR wygenerowat warto$s¢ dodang w postaci wiekszej
przezywalnosci firm objetych wsparciem. Dodatkowo, mozna zauwazyé, ze réznica w przezywalnosci
firm miedzy ZPORR a ,,surowg” grupg kontrolng a ZPORR i dopasowang grupg kontrolng jest mniejsza
w tym drugim przypadku i statystycznie nieistotna. Oznacza to, ze faktycznie miaty miejsce
mechanizmy selekcji firm o wiekszej zdolnosci do przetrwania w przypadku programu ZPORR.
Podsumowujac, w projektach Dziatania 2.5 ZPORR obserwowana jest zaréwno selekcja firm o wyzszej
niz rynkowa przezywalnosci, jak i efektywnos¢ netto samych projektéw.

Rysunek 50 Funkcje przezycia firm utworzonych Rysunek 51 Funkcje przezycia firm utworzonych
ze wsparciem ZPORR oraz w dopasowanej grupie ze wsparciem SPO RZL oraz w dopasowanej

" 7e wzgledu na retrospektywng metode badania, wyniki te trudno poréwnywaé do wynikéw panelowych
badan przezywalnosci firm przeprowadzanych przez GUS.

80 Przy dopasowaniu zostaty wziete pod uwage takie czynniki jak: pte¢, grupy wieku, wyksztatcenie, stan na
rynku pracy, wielko$¢é miasta, grupe pkd, region oraz rok powstania firmy (szerzej patrz rozdz. 2).
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Zrédto: Obliczenia wtasne.

W przypadku SPO RZL, zaréwno w przypadku ,surowej”, jak i dopasowanej, préby kontrolnej réznice
w przezywalnosci przedsiebiorstw kontrolnych oraz tych objetych wsparciem sg nieistotne. Oznacza
to brak oddziatywania netto projektdw na przezywalnos¢, jak réwniez pozytywnej selekcji firm. Z
drugiej strony oznacza to, ze firmy objete wsparciem radza sobie nie gorzej niz podobne do nich
firmy na rynku. Co wiecej, w przypadku Dziatan 1.2 i 1.6 widoczna jest wyrazna selekcje firm
stabszych (por. Rysunek 48), ktdére jednak nie funkcjonujg stabiej od firm do nich podobnych. Nie
stwierdzono jednak wptywu zrealizowanych projektéw na przezywalnos¢ firm zatozonych przez
beneficjentéw.

W obliczu niewielkiego wptywu powyzszej pomocy na przezywalno$é firm szczegdlnie istotne jest
pytanie o to, czy dzieki zrealizowanym programom zwiekszyta sie liczba powstajacych firm, nawet
jesli byty one takie same lub stabsze jak srednie na rynku. Czesciowej odpowiedzi na to pytanie
mozna udzieli¢ z wykorzystaniem opinii beneficjentéw.

Subiektywne opinie o pomocy sg wsrdd beneficjentéw zdecydowanie pozytywne, co jednak stanowi
zjawisko powszechne w wiekszosci tego typu badan. Na uwage zastuguje udziat odpowiedzi
negatywnych. W szczegdlnosci, 13 proc. beneficjentéw nie zgodzito sie z opinig, ze pomoc umozliwita
podjecie dziatalnosci gospodarczej. Pokazuje to skale jatowej straty — co 8 beneficjent otworzytby
dziatalnos$¢ bez wzgledu na otrzymane wsparcie. Ta wartos$¢ jest najwyzsza w przypadku SPO RZL 1.2 i
SPO RZL 1.3 — tutaj jatowa strata wydaje sie by¢ najwieksza — na poziomie przekraczajgcym 15 proc.,
czyli dwukrotnie czesciej niz w Dziataniu 1.6, w ktérym natezenie jatowej straty jest najmniejsze. Co
ciekawe, jeszcze wiecej osob twierdzi, ze pomoc nie skionita ich do podjecia dziatalnosci
gospodarczej, czyli podjeli jg bez wzgledu na otrzymang pomoc. OdpowiedZ na to pytanie podnosi
szacunek jatowej straty do przecietnie 15 proc.

Wyisze szacunki straty sugerujg odpowiedzi na pytanie o wplyw pomocy na rozwdj i dziatanie
przedsiebiorstwa. Tylko co 20 beneficjent nie dostrzega pozytywnego wptywu pomocy na dziatanie
firmy, ale w przypadku rozwoju dotyczy to juz co czwartego beneficjenta. W zaleznosci od programu
wedtug od 23 proc. (ZPORR 2.5) do 34 proc. (SPO RZL 1.6) beneficjentéw pomoc nie przetozyta sie na
rozwoj firmy. Z drugiej strony tylko ok. 4 proc. beneficjentow nie zgodzito sie z zadnym ze twierdzen
o wptywie pomocy na firme.

Rysunek 52 Ocena wsparcia przez beneficjentow Rysunek 53 Ocena wsparcia przez beneficjentow
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Zrédto: Obliczenia wtasne.

Uwagi: Za zgodzenie sie uznano odpowiedzi 4 lub 5, a brak zgody 0 lub 1 w szesciostopniowej skali,
na ktérej respondenci oceniali prawdziwos$¢ ocen. 0 oznacza catkowite zaprzeczenie, a 5 catkowite
potwierdzenie.

Na pytanie zadane wprost, 11 proc. beneficjentéw przyznato, ze pomoc nie miata wptywu na firme, a
13 proc. dostrzegto negatywne efekty zwigzane z koniecznoscig przesuniecia zasobéw na zdobycie i
rozliczenie pomocy. Co ciekawe, najczesciej negatywny wptyw dostrzegali beneficjenci Dziatania 1.6,
ktére w innych aspektach byto przez nich najlepiej oceniane.

Okazuje sie wiec, ze jatowq strate — tzn. pomoc osobom, ktére bez niej poradzityby sobie co najmniej
rownie dobrze, mozna szacowaé na przynajmniej 10-15 proc. beneficjentéw. Pomoc wptyneta
bardziej na biezgcg dziatalno$¢ przedsiebiorstw niz na ich rozwdj. Nie zmienia to faktu, ze, zgodnie z
deklaracjami przedsiebiorcow, w przypadku 80-90 proc. firm pomoc w faktyczny sposob sktonita do
otworzenia firmy lub przyspieszyta takg decyzje, co nalezy uzna¢ za wartos¢ wysoka, swiadczacg o
znacznej wartosci dodanej zrealizowanych projektéw. Wyniki analizy ekonometrycznej nie
dostarczajg potwierdzenia o istotnym wptywie zrealizowanych programéw na ryzyko upadku
przedsiebiorstw.

6.8 Podsumowanie i wnioski czastkowe

Badanie pozwolito wyodrebni¢ cechy charakterystyczne polskich firm, prowadzonych przez osoby
fizyczne. Po pierwsze, udziat prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg w Polsce w ogéle zatrudnionych
jest wyraznie wyzszy wsrdd mezczyzn i rosnie, szczegbélnie w momencie osiggania wieku
emerytalnego — osoby prowadzace dziatalno$é gospodarczg pdzniej przechodzg na emeryture niz
pracownicy najemni. Mata liczba firm w Polsce korzysta z finansowania zewnetrznego, a prawie %
wskazuje na niedostateczne srodki finansowe jako gtéwne ograniczenie rozwoju firmy (po stronie
podazowej).

Zgodnie z wynikami badania, ryzyko zamkniecia dziatalnosci jest najnizsze wsréd osdb zatrudnionych
przed zatozeniem wiasnej dziatalnosci gospodarczej. Dodatkowo, obniza je posiadanie wyksztatcenia
zawodowego oraz doswiadczenie w zarzgdzaniu pracownikami. Najdtuzszg oczekiwang dtugos¢ zycia
wykazuja firmy budowlane oraz zwigzane z posrednictwem finansowym i obstugg firm.
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Wysoka przezywalnos¢ firm dofinansowanych w ramach projektow $wiadczy o efektywnosci
udzielanego wsparcia. Uzyskane wyniki sg zbiezne z uzyskanymi na podstawie analiz przeptywéw na
rynku pracy wg danych BAEL, ktére pozwalajg stwierdzié, ze prawie 95 proc. prowadzgcych
dziatalno$¢ gospodarczg, prowadzi jg nadal rok pdziniej. Otrzymane statystyki dotyczace
przezywalnosci firm réznig sie jednak od tych uzyskiwanych w panelowych badaniach przezywalnosci
firm prowadzanych w ramach statystyki publicznej ze wzgledu na odmienng metodologie badawcza.

Badanie wskazuje, ze pozytywnych stron wptywu ZPORR i SPO RZL w obszarze przedsiebiorczosci
nalezy szuka¢ w zwiekszaniu liczby powstajacych firm, a nie w obszarze zwiekszania ich
przezywalnosci. Powstate firmy nie wyrdzniajg sie istotnie trwatoscia na tle podobnych firm
funkcjonujacych na rynku. Wyjatkiem na tym tle mogg by¢ firmy objete wsparciem w ramach
Dziatania 2.5 ZPORR. W tym przypadku mozna zauwazy¢ pewien pozytywny wptyw na ich
przezywalnosé. Brak negatywnego efektu przezywalnosci, w poréwnaniu do podobnych firm na
rynku, swiadczy o pozytywnym wptywie projektdw na aktywnos$¢ tych osoéb. Skala jatowej straty w
wysokosci ok. 10-20 proc. wskazuje na wzgledng efektywnos$é tego typu programow, ale pokazuje
rowniez, ze istnieje potencjat do poprawy skutecznosci dziatania.
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7 WnhnioskKi i rekomendacje

Struktura wydatkowanych srodkow i ich beneficjentow — ocena efektywnosci alokacji

Zrdznicowanie alokacji i struktury wydatkéw miedzy wojewddztwami byto wieksze, niz wynikatoby to

z istniejgcych dysproporcji w wielko$ci poszczegdlnych regiondw. Wyrazne byto takze wysokie
zréznicowanie regionalne w ramach wybranych priorytetéw i dziatan, przyktadowo 2.2 ZPORR.

Whytgczajac region Mazowsza, relatywnie wieksze srodki skierowane zostaty do regionéw o nizszym

poziomie kapitatu ludzkiego.

Zgodnie z teoretycznymi uzasadnieniami dla interwencji publicznej w obszarze kapitatu ludzkiego,

najwiecej srodkdw przeznaczono na dziatania majace na celu wyréwnywanie szans edukacyjnych i

zawodowych wybranych grup spotecznych i ich integracje zawodowsg i spoteczng. Wysoki byt takze

udziat dziatan wspierajacych ksztatcenie ustawiczne, cho¢ nie przetozyt sie on na wzrost udziatu

dorostych w doksztatcaniu sie.

Rekomendacje:

Okreslenie optymalnej alokacji $srodkéw miedzy regionami powinno uwzgledniaé: (i) wysokie
zréznicowanie wewnetrzne samych regiondw — wyzsze, niz réznice miedzy regionami, (ii) fakt, ze
stopa bezrobocia nie oddaje dobrze sytuacji na rynku pracy, w szczegélnosci niskiej aktywnosci
zawodowej w niektdrych regionach i wysokiego bezrobocia ukrytego w niskoproduktywnym
rolnictwie. Wskaznik zatrudnienia wydaje sie lepsza (prostg) miarg rzeczywistych problemow
regionalnego rynku pracy.

Decyzje o alokacji srodkéw miedzy regiony i typy wsparcia musi poprzedza¢ przygotowanie
doktadnej, rzetelnej diagnozy sytuacji spoteczno—gospodarczej, uwzgledniajgcej diagnoze rynku
pracy i jego réznych segmentdéw, uzupetnione o mozliwe scenariusze zmian w przysztosci — tak, aby
mozliwe byto zaprojektowanie rozwigzan pozwalajacych na elastyczne i sprawne realokacje
Srodkéw.

Wydaje sie, ze niezbedne jest bardziej elastyczne i szersze zakre$lenie celdw dziatan miedzy
réoznymi wojewoédztwami, w szczegdélnosci w przypadku dziatai kierowanych do wybranych grup na
rynku pracy (np. oséb odchodzgcych z rolnictwa, powracajgcych migrantéw) — z uwagi na
dysproporcje w intensywnosci poszczegdlnych probleméw miedzy regionami.

Mozna rozwazy¢ wprowadzenie w ramach alokacji srodkéw mechanizmu nasladujacego Krajowa
Rezerwe Wykonania w ramach poszczegdlnych dziatan - stymulujacg konkurencje i
najefektywniejsze dziatania. Te (po czesci zidentyfikowane ponizej) warto oprze¢ o poréwnywalne
badania efektywnosci réznych instrumentéw wsparcia (co takze omdéwiono bardziej szczegétowo
ponizej).
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Efektywnos¢ réznych rodzajow wsparcia

Trudno o jednoznaczng ocene efektywnosci realizowanych dziatan, w szczegdlnosci pordéwnanie
skutecznosci réoznych podejmowanych rodzajéw wsparcia. Badania ich skutecznosci miaty najczesciej
charakter wycinkowy, realizowane byty wedtug niespdjnej metodologii, ktora rzadko umozliwiata
ocene efektéw netto wsparcia.

Rekomendacje:

e Doswiadczenie z wdrazania réznych instrumentéw wsparcia wskazuje, ze warto kontynuowac takie
instrumenty jak wsparcie otwarcia wtasnej dziatalnosci gospodarczej, wsparcie rozwojowe dla szkét i
przedszkoli, twarde szkolenia konkretnych umiejetnosci zawodowych. Same szkolenia sg waznym
instrumentem dla polityki zwiekszania ksztatcenia ustawicznego, jednak jego wdrazanie wymaga
szeregu modyfikacji, ktére szczegétowo omawiane sg ponize;j.

¢ Najwiecej negatywnych opinii dotyczyto wsparcia w postaci programéw stypendialnych. Majac na
uwadze zastrzezenia co do grup docelowych tego wsparcia, braku wptywu na wybory edukacyjne, a
takze liczne problemy ,techniczne’, jakie pojawity sie przy jego wdrazaniu, warto rozwazyé
modyfikacje tego typu podejscia lub nie wtgczanie go w przyszte dziatania EFS. Modyfikacja dotyczy¢
powinna zawezenia instrumentu do oséb najbardziej potrzebujacych (niskie kryterium dochodowe),
zapewniajgc im wyisze realne $wiadczenia; jednoczesnie stypendiom towarzyszy¢ powinno
doradztwo zawodowe/edukacyjne tak, aby mogty miec¢ realny wptyw na wybory edukacyjne.

¢ Oceny efektywnosci realizowanych dziatan wskazujg, ze najskuteczniejsze sg dziatania kompleksowe,
obejmujace rdine, uzupetniajgce sie interwencje. Przy ich doborze najistotniejsza jest natomiast
dobra, rzetelna diagnoza problemu.

e Konieczne jest zapewnienie w kolejnych perspektywach lepszej jakosci prowadzonych badan
efektywnosci poszczegdlnych instrumentéw wsparcia, w szczegdlnosci oparcie ich o metody
ekonometryczne, wykorzystujgce grupy kontrolne (lub inne podejscia w ramach szacowania efektow
netto), a nie deklaracje samych beneficjentéw i/lub Instytucji Wdrazajgcych. Dla umozliwienia
poréwnywania wynikbw w czasie i miedzy regionami powinny by¢ wykorzystywane spdjne
metodologie. Warto wypracowaé np. spdjne metodologie oceny efektywnosci poszczegdlnych
interwencji i rekomendowacd ich wykorzystanie wszystkim IW (metodologia taka zawierataby opis
metody badawczej, kwestionariusz, opis ekonometrii pozwalajgcy na ocene efektu netto, minimalne
préby badawcze i maksymalne btedy standardowe).

¢ Réwnie wazne jest prowadzenie analiz, oceniajagcych wzgledng efektywnos¢ réznych instrumentéw
wsparcia ex post i oszacowanie jatowej straty prowadzonych dziatan. Stuzyé temu mogtyby meta
analizy — tj. analizy podsumowujgce efektywnos$é réznych dziatan i/lub tych samych dziatan
prowadzonych w réznych regionach, takze ilosciowe (w oparciu o wyniki analiz czastkowych).
Wypracowanie i korzystanie ze spdéjnych metodologii oceny poszczegdlnych interwencji (w
szczegolnosci czestsze analizy iloSciowe, oparte o twarde dane i préby kontrolne) umozliwi
przeprowadzenie poprawnej metodologicznie meta analizy.

e W przypadku dziatan kierowanych do osdb niepetnosprawnych, konieczny jest wiekszy nacisk na ich
promocje i dotarcie do grup mniej aktywnych na rynku pracy; wazne jest takze wzmocnienie nadzoru
nad realizowanymi projektami. Doswiadczenia miedzynarodowe wskazuja, ze dobra praktyky s3
,metody perswazji”, tj. kampanie podnoszenia sSwiadomosci, w celu budowania pozytywnych postaw
wobec zatrudniania osdéb niepetnosprawnych. W ramach takich dziatan warto skupia¢ sie na

promowaniu standardéw Spotecznej Odpowiedzialnosci Biznesu, a samo wdrazanie metod perswazji

nowinnn ndhwvwad cie we wenAtnracy 7 nartnerami ennterznumi
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Rekomendacje: jakie dziatania dla kogo? \

!
{

W oparciu o przeanalizowane w raporcie prace ewaluacyjne oraz badania krajowe i miedzynarodowe
mozna wskaza¢ pewne kierunki interwencji sprawdzajgcych sie dla wybranych grup oséb na rynku pracy.
Konieczne jest podkreslenie przyjetej tutaj perspektywy wspierania oséb majacych problemy na rynku

pracy i zwiekszania ich aktywnosci zawodowe;.

¢  Osoby mtode - dla oséb mtodych o niskich kwalifikacjach efektywnym narzedziem wsparcia s3
staze zawodowe; natomiast wsparcie dla absolwentéw studidw wyzszych charakteryzuje sie
bardzo wysoka skalg jatowej straty. Efektywnym dziataniem kierowanym do bezrobotnej
miodziezy jest wsparcie otwierania wtasnej dziatalnosci gospodarczej. Dziatania kierowane do
oséb mtodych powinny by¢ relatywnie krétkie, aby zapobiegaé efektom ,lock-in”, tj. zamkniecia
w ramach danego dziatania i opdzniania wejscia na rynek pracy.

* Kobiety — wspieranie otwierania dziatalnosci gospodarczej, pozwalajace na wejscie lub powrdt na
rynek pracy, wskazywane jest jako efektywne wsparcie kobiet na rynku pracy. Wazne, aby
towarzyszyty im dziatania wspierajagce mozliwos¢ zorganizowania opieki zewnetrznej — nad
dzie¢mi i/lub osobami starszymi. Szkolenia sg efektywnym sposobem aktywizacji kobiet biernych
zawodowo, Liwinski (2005) pokazuje, ze zwiekszaty one stabilno$¢ ich zatrudnienia i istotnie
wptywaty na wzrost ptac. Wptyw podnoszenia kwalifikacji na ptace byt przy tym szczegdlnie duzy
dla gospodarstw najubozszych.

e Osoby starsze — tutaj najistotniejsze wydajg sie by¢ dziatania zachecajagce do podnoszenia/
aktualizacji swoich kwalifikacji zawodowych.

*  Osoby dtugotrwale bezrobotne — skutecznos¢ kierowanych do nich szkolen i stazy nie jest nizsza
niz w przypadku bezrobotnych krétkotrwale; zupetnie nieefektywne sg natomiast wsparcia
(niefinansowane z EFS) w postaci robét publicznych i prac interwencyjnych. Sam wptyw szkolen
na szanse na rynku pracy rézni sie w cyklu koniunkturalnym.

W przypadku wszystkich oséb bezrobotnych efektywnym i skutecznym narzedziem dobrze
dziatajgcym w krajach OECD jest posrednictwo pracy i doradztwo zawodowe. W Polsce, jak pokazuja
analizy w raporcie ,Zatrudnienie w Polsce 2007”, posrednictwo pracy i doradztwo zawodowe
oferowane przez PUP nie spetniaja dobrze swojej podstawowej funkcji, tj. usprawniania
mechanizmdéw i obnizania kosztéw poszukiwan na rynku pracy. Podniesienie jakosci i dostepnosci
oferowanych ustug, modyfikacja stosowanych narzedzi i standarddw (realizowana w ramach EFS), czy
rozszerzanie wspoétpracy miedzy urzedami pracy a pracodawcami pozwolg na lepsze i bardziej
efektywne wykorzystanie tego narzedzia.

Istnieje szereg czynnikdéw decydujgcych o skutecznosci interwencji — poczawszy od rzetelnej diagnozy
problemu i mozliwych rozwigzan, poprzez potencjat i doswiadczenie projektodawcy, wtasciwy dobér
grupy docelowej, po biezgcg ocene realizowanych dziatan oraz elastyczne i sprawne wdrazanie
niezbednych modyfikacji.
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Rynek szkolen

Srodki finansowe z Europejskiego Funduszu Spotecznego istotnie zwiekszyty naktady na ksztatcenie
ustawiczne w Polsce. Wzrosta dostepnos¢ szkolen, a ich ceny przestaty byé barierg uczestnictwa.
Jednoczesnie jednak nie zmienity sie wskazniki ksztatcenia ustawicznego (tj. udziat osdb
uczestniczacych w réznych formach ksztatcenia w ogdle oséb w wieku 25-64). Przyczyn tej sytuacji
jest wiele — wskazuje sie przede wszystkim na (i) , efekty wypierania”, tj. uczestnictwo w szkoleniach
wspoffinansowanych z EFS osdb, ktére bez tych srodkdéw szkolity(by) sie ze srodkéw wtasnych lub
pracodawcéw, (ii) skierowanie wsparcia przede wszystkim do podazowej strony rynku pracy.

Wsparcie panstwa skierowane zostato bezposrednio do instytucji edukacyjnych, co wydaje sie by¢
obecnie nieefektywnym instrumentem promocji ksztatcenia ustawicznego. Jego podstawowym
mankamentem jest uniezaleznienie alokacji sSrodkéw publicznych pomiedzy placéwki edukacyjne od
popytu ze strony samych uczestnikdw edukacji ustawicznej. W efekcie, placowki te nie posiadaja
bodZzcéw, zeby dostosowywal swojg oferte do potrzeb rynku pracy. Zaburzone s3 réwniez
mechanizmy konkurencji pomiedzy instytucjami szkolgcymi, co wptywa negatywnie na jakosé
oferowanego ksztatcenia. Powstato bardzo wiele matych, kilkuosobowych przedsiebiorstw, ktére
korzystajac z relatywnie tatwo dostepnego dofinansowania ze s$rodkéw EFS, oferujg z reguty
szablonowe szkolenia o niskiej jakosci i tematyce niedopasowanej do potrzeb odbiorcéw i rynku prac.
Firmy tego typu specjalizujg sie najczesciej w szablonowych szkoleniach z umiejetnosci miekkich, gdyz
takie sg po pierwsze tatwiejsze do zrealizowania, a po drugie — jak wskazywali uczestnicy panelu
ekspertéow - tatwiej uzyskaé ich dofinansowanie. Jak wskazywali uczestnicy panelu i rozmdwecy,
zajecia te rzadko cechuja sie wysokim poziomem. Niska jako$¢é i poziom merytoryczny prowadzonych
projektéw szkoleniowych byty - obok braku dopasowania do potrzeb rynku pracy - gtéwnym
przejawem nieefektywnosci prowadzonych dziatan szkoleniowych.

W ciggu ostatnich lat wyraznie dat sie zauwazy¢ wzrost zainteresowania pracodawcow
doksztatcaniem pracownikdéw. Ich zainteresowanie ogranicza sie jednak tylko do szkolen bezptatnych
lub o niskich kosztach. W efekcie szkolenia dofinansowane ze srodkéw EFS wypierajg szkolenia w
petni komercyjne.
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Rekomendacje:

Mozliwe rozwigzania regulacyjne (alternatywne lub uzupetniajgce sie):

Wypracowanie rozwigzan podnoszacych jakos¢ oferowanych szkolen, przede wszystkim poprzez
wspieranie konkurencji miedzy instytucjami szkoleniowym. Temu stuzy¢ bedzie rozwdj systemu
certyfikacji szkolen i akredytacji instytucji szkoleniowych (rozwdéj obecnego systemu — jedna
spojna baza instytucji; mozliwosc¢ ich oceniania przez osoby szkolgce, mozliwos$¢ dostepu do bazy
i porownania oferty), poprawie konkurencji stuzytoby takie np. wprowadzenie bondw
edukacyjnych (opisanych ponizej).

Wsparcie popytowej strony rynku szkolen (tj. pracodawcéw i pracownikéw). Potencjalnymi
instrumentami moga by¢ (i) dotacje dla przedsiebiorstw dla przeprowadzenia szkolen, zgodnie z
zaakceptowanym planem szkolen, (ii) rozwigzania niefinansowe, takie jak doradztwo dla
przedsiebiorstw w wyborze zakresu szkolen, (iii) bony edukacyjne, indywidualne konta
edukacyjne (omawiane szczegétowo ponizej).

Wprowadzanie obowigzku uwzgledniania potrzeb pracodawcéw przy projektowaniu szkolen,
opartego o rzeczywiste informacje z rynku pracy, a nie informacje od bezrobotnych i ich
preferencje.

Wypracowanie mechanizméw uzalezniajgcych alokacje s$rodkéw publicznych na ksztatcenie
ustawiczne miedzy placéwki je realizujgce od popytu ze strony pracodawcdw, np. ustalanie
(przyktadowo na poziomie lokalnym przez Powiatowe Rady Zatrudnienia) plandw szkoler/
raportéw zestawiajgcych najwieksze potrzeby szkoleniowe na lokalnym rynku i w oparciu o nie
alokowanie srodkéw na szkolenia.

Wypracowanie i upowszechnienie standardéw kwalifikacji zawodowych, tj. zdefiniowanie
konkretnych umiejetnosci jakie nalezy zdoby¢, aby uzyska¢ dany poziom kwalifikacji
(potwierdzony standardem). Dziatania te realizowane s3 juz przez Instytut Badan
Edukacyjnych przy Ministerstwie Edukacji (projekt Krajowe Ramy Kwalifikacji); warto
uwzgledni¢ wyniki ich prac przy tworzeniu regulacji dotyczgcych korzystania ze szkolen w
ramach EFS (np. koniecznos$¢ okreslenia jakie konkretnie kwalifikacje — zgodne z listg
opracowang w ramach projektu KRK - pozwoli dane szkolenie uzyskac’)l. Wykorzystanie KRK
utatwi w przysztosci rozszerzenie mozliwosci zdobywania kwalifikacji o réine formy
ksztatcenia, w réznym wymiarze czasu — dzieki poparciu ich konkretnym, ilosciowym
poziomem umiejetnosci i certyfikatem.

Lepsze przetamywanie barier motywacyjnych do ksztatcenia ustawicznego, w szczegolnosci
wsrod grup najrzadziej z niego korzystajgcych — wiekszy nacisk na promocje doskonalenia
kwalifikacji i realnych korzysci z niego wynikajgcych; zaréwno wsréd oséb prywatnych jak i
pracodawcéw.

Zaangazowanie partneréw spotecznych w budowe otoczenia instytucjonalnego rynku
szkolen, w ustalanie dziatan i polityki wsparcia ksztatcenia ustawicznego (przedsiebiorcy
bedg zabiega¢ gtéwnie o szkolenia specyficzne, przydatne przede wszystkim w danym
miejscu pracy, ale réwniez finansowacd je bedg gtdwnie pracownikom wykwalifikowanym.
Zwigzki zawodowe na ogdét dbajg o roéwnosciowa polityke szkolen (uczestniczenie w
szkoleniach pracownikdw najstabiej wykwalifikowanych), a takze tematyke szkolen z wiedzy
ogéblnej, przydatnej nie tylko w danym miejscu pracy).
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Rekomendacje (c.d.):

Mozliwe rozwigzania finansowe (alternatywne lub uzupetniajgce sie):

Rozwdj rozwigzan instytucjonalnych stuzgcych upowszechnianiu ksztatcenia ustawicznego (np.
fundusz szkoleniowy). Fundusz szkoleniowy jest obecnie tworzony przez przedsiebiorstwa
fakultatywnie; przeznaczony jest na finansowanie lub wspdétfinansowanie kosztéow
ksztatcenia  ustawicznego  pracownikdéw i  pracodawcow. Pewng, jednak
niewystarczajaca, zachetg do jego tworzenia jest mozliwos¢ refundacji przez staroste
50% kosztéw szkolenia dla pracownikéw zagrozonych zwolnieniem. Mozna rozwazyé
wprowadzenie szerszych zachet dla pracodawcéw do jego tworzenia, np. premiowania
jego istnienia (wraz z odpowiednim planem szkolen) podczas przyznawania $rodkéw z
EFS dla danej firmy lub uzaleznianie przyznania wsparcia na szkolenia od istnienia
takiego funduszu.

Jednym z instrumentéw wsparcia popytowej strony rynku szkolern mogg by¢ indywidualne
konta edukacyjne, drugi to bony edukacyjne (omawiane ponizej). Innym — rzadziej
praktykowanym - rozwigzaniem sg ulgi podatkowe na wydatki zwigzane z podnoszeniem
kwalifikacji.

Indywidualne konta edukacyjne — rozwigzanie, w ktéorym osoby zainteresowane
doksztatcaniem sie odktadajg wtasne srodki na szkolenia/studia, a wsparcie polega na ich
uzupetnieniu przez fundusze zewnetrzne (lub, przyktadowo, zaoferowaniu wyzszej realnej
stopy procentowej). Tutaj takze konieczne jest odpowiednie zawezenie grupy wsparcia — do
grup o niskich dochodach, dla ktérych realizacja danego szkolenia jest szansg na zwiekszenie
wynagrodzen (warto, aby takiemu wsparciu towarzyszyto np. wsparcie edukacyjne w
wyborze odpowiedniej $ciezki doksztatcania, na ktdrg oszczedzane sg srodki finansowe).

Bony edukacyjne (o$wiatowe) — specjalne dokumenty, ktérymi mozna ptaci¢ za szkolenia/inne
formy doksztatcania. Umozliwiajg one swobodny wybdr osobie zainteresowanej szkoleniem,
wspieraja konkurencje miedzy instytucjami szkoleniowymi.

Rozwazenie wprowadzenia wsparcia udzielania kredytéw studenckich w ramach EFS -
jednoczesnie konieczne jest bardzo dobre, waskie sprofilowanie tego typu wsparcia do oséb
najbardziej potrzebujgcych wsparcia finansowego dla mozliwosci studiowania (np. warunkujac
wsparcie dobrymi wynikami egzaminéw maturalnych i niskim dochodem w gospodarstwie
domowym potencjalnego studenta); trzeba mieé na uwadze, ze zbyt szerokie wsparcie tego typu
prowadzi¢ moze do wysokiej skali jatowe] straty; bodice finansowe w szczegdlnosci moga
stanowi¢ zachete do wydtuzania okresu edukacji i opdZzniania wchodzenia na rynek pracy —
niekorzystnego dla pdzniejszych karier zawodowych.
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Rekomendacje (c.d.):

Mozliwe rozwigzania niefinansowe (alternatywne lub uzupetniajqce sie):

e Zachecanie pracodawcow do inwestowania w ksztatcenie ustawiczne oséb starszych, w
szczegolnosci kobiet. Fakt podniesienia efektywnego wieku emerytalnego o 5 lat wraz z
wygasnieciem wczesniejszych emerytur w 2008r. ogranicza jedng z istotnych barier ksztatcenia
ustawicznego 0s6b po 50 roku zycia (ich niskiej aktywnosci zawodowej, wynikajgcej z szybkiej
dezaktywizacji) — warto j3 wykorzystaé¢, promujac wsrod pracownikdw i pracodawcéw zalety
dtuzszego uczestnictwa w rynku pracy i tym samym diuzszego mozliwego okresu zwrotu z
inwestycji w kapitat ludzki, w tym ksztatcenie ustawiczne.

¢ Doradztwo dla firm — w szczegdlnosci MSP — w zakresie wyboru odpowiednich szkolen.

e Udzielanie wsparcia osobom w wyborze szkolenia w ramach doradztwa zawodowego.

Uwagi ogélne:

Warto mie¢ na uwadze, ze, z perspektywy polskiego rynku pracy i problemdw niskiego uczestnictwa
w ksztatceniu ustawicznym, priorytetowe wydajg sie dziatania zachecajgce do poprawy swoich
kwalifikacji, pomagajace w wyborze odpowiednich $ciezek ksztatcenia i wskazujgce realne korzysci z
uczestnictwa w ksztatceniu ustawicznym. Dziatanie majgce na celu ztagodzenie barier finansowych w
dostepie do ksztatcenia ustawicznego s3 istotne, ale konieczne jest ich poprzedzenie wspomnianymi
inicjatywami sktaniajgcymi do samego dostrzezenia korzysci z zainwestowania we wiasne
kwalifikacje.

Ponadto, z punktu widzenia polskiego systemu, warto dazy¢ do integracji mozliwych instytucji/
rozwigzan w zakresie wsparcia ksztatcenia ustawicznego. Dla , pozgdanego” uczestnika systemu — w
szczegolnosci osoby o niskich kwalifikacjach, niskich dochodach, trudnej sytuacji na rynku pracy -
wazne jest, aby informacje o dostepnych mozliwosciach zwiekszenia swoich kwalifikacji (doradztwo
zawodowe i edukacyjne, oferta szkoleniowa, mozliwosci wsparcia finansowego) uzyskat w sposéb

| kompleksowy, w jednym miejscu.

Realizacja EFS a polityki krajowe?

Realizowana w ramach EFS interwencja miata pozytywny wptyw na polityki krajowe. W ich
projektowaniu i prowadzeniu coraz czesciej wykorzystywane sg ,,dobre praktyki” wypracowane (lub
przyjete) w ramach wdrazania EFS. Dotyczyto to w szczegdlnosci planowania dziatan w perspektywie
wieloletniej oraz w sposéb zadaniowy; uwzgledniania danych i rzetelnej diagnozy w prowadzonych
dziataniach, rozwdéj umiejetnosci samodzielnego ksztattowania polityki na szczeblu lokalnym.

W efekcie realizacji dziatan wspétfinansowanych z EFS przeprowadzono szereg inicjatyw
legislacyjnych, takich jak wzmocnienie roli PSZ, potozenie wiekszego nacisku na realizacje aktywnych,
a nie pasywnych polityk rynku pracy; zwiekszenie zakresu wspotpracy miedzy instytucjami pomocy
spotecznej a instytucjami rynku pracy; liberalizacja przepisow dotyczacych wsparcia oséb
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niepetnosprawnych; uregulowano takze kwestie zwigzane z wydatkowaniem srodkéw publicznych, w
tym przyznawaniem oraz rozliczaniem pomocy publiczne;j.

Rozwigzania instytucjonalne — Obserwatoria Rynkéw Pracy

Wsparcie z EFS pozytywnie zmienito system instytucjonalny takze w otoczeniu rynku pracy. Powstate
w ramach ZPORR Obserwatoria zmienity podejscie do kompleksowej diagnozy i analizy probleméw
regionalnych rynkéw pracy. W ocenie rozméwcéw, pozwolity na ,stabilizacje” podejmowanych
dziatan w zakresie analiz rynku pracy, a takze na lepsze sprofilowanie zasobdw danych, informacji i
wiedzy do potrzeb lokalnych rynkéw pracy. Duzg zaleta byta takze rosngca kompleksowosc
realizowanych dziata —ich lepsze planowanie i projektowanie pomagato uzyskiwac uzupetniajace sie
wyniki i informacje. Istotnym pozytywnym aspektem powstajgcych ORP i ich dziatalnosci byto
wsparcie w budowaniu , kultury ewaluacyjnej” — zrozumienia dla potrzeby umiejetnego i rzetelnego
diagnozowania probleméw w obszarze interwencji publicznych, odpowiedniej oceny skutkéw
planowanych dziatan, a takze oceny tych skutkéw ex post.

Opinie krytyczne na temat powstatych w latach 2004-2008 obserwatoriéw odnosity sie przede
wszystkim do (i) jakosci prowadzonych przez nie badan, (ii) adekwatnosci ich zakresu
problematycznego, (iii) braku monitoringu rezultatéw dziatania.

Rekomendacje:
{ i
e Zapewnienie jak najszerszego wykorzystania doswiadczen ORP powstatych w ramach ZPORR

przez ORP powstajace w obecnej perspektywie finansowe;j.

e Rozwodj wspotpracy miedzy obserwatoriami rynku pracy, stuzgcej zarédwno wymianie
doswiadczen, jak i wypracowywaniu pewnych wspdlnych obszaréw dziatania i spdjnych podejsc¢
metodologicznych, utatwiajgcych poréwnywanie rezultatow badan. Temu stuzag m.in. spotkania
przedstawicieli ORP, Ogdlnopolskie Forum ORP.

e Zapewnienie wykorzystania pozytywnych i negatywnych doswiadczen ORP (powstatych
zarowno w perspektywie 2004-2006, jak i 2007-2013) przez Obserwatoria powstajgce w
innych obszarach tematycznych (polityki spotecznej, gospodarki, rozwoju regionalnego).
Najlepszym sposobem przekazywania tej wiedzy wydaja sie spotkania/konferencje oraz rozwd;j
sieci wspotpracy miedzy osobami, ktére rozwijaty ORP i osobami odpowiedzialnymi za
nowopowstajace Obserwatoria.

e Promocja dobrych praktyk i efektywnych rozwigzan wypracowanych przez niektore
Obserwatoria — np. internetowej biblioteki publikacji, paneli ekspertéw oceniajacych rezultaty
prac Obserwatorium.

¢ Rozszerzenie wspdtpracy ORP z obserwatoriami gospodarczymi, edukacyjnymi i regionalnymi
(lub odpowiednimi wydziatami urzedéw, tam gdzie nie powstaty zinstytucjonalizowane
rozwigzania), celem tworzenia kompleksowych diagnoz i rekomendaciji.
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Polityka wsparcia przedsiebiorczosci

Wsparcie rozwoju przedsiebiorczosci i rozpoczecia wilasnej dziatalnosci gospodarczej byto jednym z
najefektywniejszych typdéw interwencji realizowanej w ramach EFS. Wsparcie to skierowane zostato
przede wszystkim do oséb mtodych i dobrze wyksztatconych, przewazali wsréd nich mezczyzni.
Przyczynito sie ono do wzrostu liczby firm w Polsce — bez przyznanych dotacji wielu beneficjentéw nie
bytoby w stanie rozpocza¢ pracy na wtasny rachunek. Jednoczesnie jednak, poza istotnym wsparciem
finansowym ze ZPORR, interwencja ta nie miata wptywu na przezywalnos¢ firm, czyli ich szanse na
przetrwanie na rynku. Jednoczesnie jednak, poniewaz w ramach SPO RZL wsparciem zostaty objete
osoby o stabszych szansach na rynku pracy: bezrobotni, mtodzi oraz kobiety, brak negatywnego
efektu przezywalnosci w poréwnaniu do podobnych firm na rynku $wiadczy o pozytywnym wptywie
projektéw na aktywnosé tych osob.

Ciekawych wnioskow dostarczyta analiza przezywalnosci firm w zaleznosci od ptci wtasciciela: firmy
zaktadane przez kobiety czterokrotnie czesciej niz w przypadku mezczyzn zaprzestajg dziatalnosci z
powoddw rodzinnych (opieka nad dzie¢mi, cigza); mezczyzni natomiast czesciej rezygnujg z
prowadzenia firmy, gdyz znalezZli lepiej ptatng prace najemng. Zwykte bankructwo na skutek niskiej
rentownosci firmy jest tak samo powszechne wsrdd kobiet, jak i mezczyzn.

Rekomendacje:

* Rekomendacje dotyczace wspierania otwierania dziatalnosci gospodarczej zalezg od celu
postawionego tej interwencji. Jesli mie¢ na uwadze zatozenia SPO RZL i wspieranie oséb w trudnej
sytuacji na rynku pracy, projekty powinny by¢ adresowane do oséb, ktére same nie podjetyby
dziatalnosci gospodarczej, a jednoczesnie majg szanse na zatozenie firmy, ktéra przetrwa przez
pewien czas na rynku. W wymiarze aktywizacji zawodowej oraz upowszechnienia
przedsiebiorczosci tego typu programy powinny by¢ wiec ukierunkowane na grupy szczegélne jak,
np.: osoby mtode, bezrobotne i kobiety — pozwolg im wejs¢ na rynek pracy, naby¢ doswiadczenia,
ktére przetozy sie na lepsze szanse na rynku pracy w przysztosci, nawet jesli prowadzona przez
nich dziatalno$¢ gospodarcza upadnie.

e W konstrukcji programéw nalezy bra¢ pod uwage jatowa strate. W przypadku grup o duzym
potencjale (mezczyzni posiadajacy doswiadczenie i kapitat ludzki z duzych miast) jej ryzyko jest
szczegOlnie duze. Jednoczesnie — z perspektywy wspierania trwatosci interwencji (a takze np.
wspierania innowacyjnosci) — dziatania kierowane do tych grup beda najbardziej trwate.

e Ukierunkowanie dodatkowej pomocy i wparcia przeciwdziatajgcego niektérym powodom
zamykania rozpoczetej dziatalnosci gospodarczej moze zwiekszyé efektywnosé wsparcia. Dotyczy
to w szczegdlnosci np. obcigzenia obowigzkami rodzinnymi kobiet (np. doradztwo w zakresie
mozliwosci korzystania z zewnetrznych form opieki, rozwéj ztobkéw i przedszkoli).
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Ocena wptywu realizacji interwencji wspétfinansowanych z EFS na podniesienie jako$ci zasobéw ludzkich



8 Aneksy:

8.1 Tabela rekomendacji

W poréwnaniu ze stosowanym zazwyczaj uktadem tabeli rekomendacji pominieto trzy kategorie:

sposéb wdrozenia — w przypadku kazdej rekomendacji wdrozenie rekomendacji polega na przygotowaniu stosownych zapiséw w dokumentach
strategicznych i/lub regulacjach prawnych.

termin realizacji — rekomendacje powinny zosta¢ uwzglednione w obecnej i przysztej Perspektywie Finansowe;.

Rekomendacje bezposrednio nawigzuja do wnioskéw i podsumowan zawartych w rozdziale 7.

Tabela wdrazania rekomendacji

Lp. Whiosek Rekomendacja Adresat Szczegotowo
rekomendacji omoéwione w :
1. Zrdznicowanie alokacji i struktury wydatkow miedzy Okreslenie optymalnej alokacji Srodkéw miedzy regionami Instytucje Rozdziat 4.
wojewddztwami byto wieksze, niz wynikatoby to z istniejacych powinno uwzgledniac (i) wysokie zréznicowanie Zarzadzajace
dysproporcji w wielkosci poszczegdlnych regiondw, ich poziomu wewngtrzne samych regionow — wyzsze, niz roznice migdzy
gospodarczego i sytuacji na rynku pracy, a wiec czynnikéw regionami (ii) fakt, ze stopa bezrobocia nie oddaje dobrze
. . .. . . , L. sytuacji na rynku pracy, w szczegdlnosci niskiej aktywnosci
uwzglednionych w ustalaniu alokacji regionalnej. W szczegdlnosci, L, . . . .
L i . o, L zawodowej w niektorych regionach i wysokiego bezrobocia
czes¢ srodkéw skierowana do wojewddztwa mazowieckiego byta W v e e P el e
wigksza, niz wynikatoby to z liczby jego mieszkaricow zatrudnienia wydaje sie lepszg (prostg) miarg rzeczywistych
problemdw regionalnego rynku pracy
W perspektywie finansowej 2004 -2006 alokacja przygotowana zostata w Decyzje o alokacji Srodkéw miedzy regiony i typy wsparcia Instytucje Rozdziat 4.
oparciu o sytuacje gospodarczg i spoteczno—ekonomiczng, jaka miata musi poprzedzaé przygotowanie doktadnej, rzetelnej Zarzadzajace,
miejsce w latach 2002-2003; diagnoza ta nie uwzgledniata scenariuszy diagnozy sytuacji spoteczno—gospodarczej, uwzgledniajacej instytucje
mozliwych zmian, w tym szybkiej poprawy sytuacji na rynku pracy i diagnoze rynku pracy i jego réznych segmentoéw, odpowiedzialne za
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sposobu, w jaki zmienito to strukture oséb najbardziej potrzebujgcych
wsparcia (np. osob o niedopasowanych kwalifikacjach, z barierami
dostepu do ksztatcenia ustawicznego — w miejsce np. os6b mtodych, ktére
najbardziej skorzystaty z szybkiego wzrostu popytu na prace w latach
2005-2008).

uzupetnione o mozliwe scenariusze zmian w przysztosci —
tak, aby mozliwe byto zaprojektowanie rozwigzan
pozwalajacych na elastyczne i sprawne realokacje srodkéw

opracowywanie
dokumentow
strategicznych

Niektdre z zaprojektowanych dziatan ( w szczegdlnosci 2.3 i 2.4 ZPORR) w
niewystarczajacym stopniu uwzgledniaty miedzyregionalne zréznicowanie
sytuacji beneficjentéw tych dziatan - nieadekwatnosc¢ zakreslonej populacji
docelowej do faktycznej struktury spoteczno demograficznej populacji w
danym regionie (czy np. struktury zatrudnionych).

Niezbedne jest bardziej elastyczne i szersze zakreslenie
celéw dziatan miedzy réznymi wojewddztwami, w
szczegolnosci w przypadku dziatan kierowanych do

wybranych grup na rynku pracy (np. oséb odchodzgcych z
rolnictwa, powracajgcych migrantow) — z uwagi na
dysproporcje w intensywnosci poszczegolnych problemow
miedzy regionami

Instytucje
Zarzadzajace,
instytucje
odpowiedzialne za
opracowywanie
dokumentéw
strategicznych

Rozdziat 5 (w
szczegoblnosci 5.2) .

Jako efektywne wskazywane s3 projekty oferujgce wsparcie rozwojowe dla
szkot i przedszkoli, w tym rozbudowywanie nowych form edukacji
przedszkolnej na obszarach wiejskich, gdzie sg one stosunkowo stabo
rozpowszechnione. Wysoka efektywnoscig wydajg sie cechowac takze
projekty przewidujace realizacje tzw. twardych szkolen dotyczacych
specyficznych umiejetnosci zawodowych, na przyktad spawania, tokarstwa
lub bukieciarstwa. Wysoko oceniano rowniez projekty w zakresie
komputeryzacji szkét oraz wsparcie dotyczace zaktadania dziatalnosci
gospodarczej

Warto kontynuowac takie instrumenty jak wsparcie
otwarcia wtasnej dziatalnosci gospodarczej, wsparcie
rozwojowe dla szkét i przedszkoli, twarde szkolenia
konkretnych umiejetnosci zawodowych. Same szkolenia sg
waznym instrumentem dla polityki zwiekszania ksztatcenia
ustawicznego, jednak jego wdrazanie wymaga szeregu
modyfikacji (przedstawionych ponizej)

Instytucje
Zarzadzajace,
instytucje
odpowiedzialne za
opracowywanie
dokumentéw
strategicznych

Rozdziat 5.

Badania ewaluacyjne, potwierdzone ocenami ekspertow, wskazujg, ze
programy stypendialne byty mato efektywne i nie przyczyniaty sie do
eliminacji trudnosci zwigzanych z kontynuowaniem nauki. Wskazuje sie, ze
stypendia w niewielkim stopniu przyczyniaty sie do procesu
wyréwnywania szans i cho¢ w pewnym stopniu zaspokajaty potrzeby
beneficjentéw, to najczesciej wspieraty realizacje zaplanowanej wczesniej
Sciezki kariery i nie wptywaty na wybory edukacyjne. Czynnikiem, ktéry
dodatkowo wptywat na matg efektywnos¢ pomocy byt sposéb
refundowania wydatkéw i opdznienia w wyptatach

Nalezy rozwazy¢ gteboka modyfikacje wsparcia w postaci
programow stypendialnych lub nie wtgczanie go w przyszte
dziatania w ramach EFS. Modyfikacja dotyczy¢ powinna
zawezenia instrumentu do oséb najbardziej potrzebujgcych
(niskie kryterium dochodowe), zapewniajgc im wyzsze
realne $wiadczenia; jednoczesnie stypendiom towarzyszyc
powinno doradztwo zawodowe/edukacyjne, tak aby mogty
miec realny wptyw na wybory edukacyjne

Instytucje
Zarzadzajace,
instytucje
odpowiedzialne za
opracowywanie
dokumentéw
strategicznych

Rozdziat 5.

Oceny efektywnosci realizowanych dziatan wskazujg, ze najskuteczniejsze
sg dziatania kompleksowe, obejmujgce rézne, uzupetniajace sie

Potozenie wiekszego nacisku na realizacje dziatan
kompleksowych, obejmujacych zréznicowane instrumenty

Instytucje
Zarzadzajace,

Rozdziat 5.
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interwencje. Przy ich doborze najistotniejsza jest natomiast dobra,
rzetelna diagnoza problemu

wsparcia pozwalajace czerpac z efektéw synergii.

instytucje
odpowiedzialne za
opracowywanie
dokumentow
strategicznych

Realizowane ewaluacje najczesciej miaty charakter wycinkowy, co nie
pozwala na relatywizowanie ich rezultatéw w stosunku do innych
prowadzonych badan. Ponadto, nawet badania dotyczgce tych samych
zagadnien, realizowane byty w regionach wg zréznicowanej metodologii.
Czesto ocena skutecznosci opierata sie bezposrednio na odpowiedziach
respondentow na pytania o efektywnosé, co obniza ich wiarygodnosc. Nie
jest takze mozliwe, w zdecydowane] wiekszosci przypadkéw, wskazanie
skali jatowej straty podejmowanej interwencji — same wskazniki
,zadowolenia” ze wsparcia czy tez sytuacji na rynku pracy po zakonczeniu
danego wsparcia nic nie moéwig o efektywnosci netto prowadzonych
dziatan. Tylko w niektorych przypadkach prowadzono badania z
wykorzystaniem grup kontrolnych

Zapewnienie w kolejnych perspektywach lepszej jakosci
prowadzonych badan efektywnosci poszczegdlnych
instrumentéw wsparcia, w szczegdlnosci oparcie ich o
metody ekonometryczne wykorzystujgce grupy kontrolne
(lub inne podejscia w ramach szacowania efektéw netto), a
nie deklaracje samych beneficjentéw i/lub Instytucji
Wdrazajacych. Dla umozliwienia poréwnywania wynikow w
czasie i miedzy regionami powinny by¢ wykorzystywane
spdjne metodologie, prowadzenie analiz, oceniajgcych
wzgledng efektywnosé réznych instrumentow wsparcia ex
post i oszacowanie jafowej straty prowadzonych dziatan

1Zi1W.

Rozdziat 5.

Niejednoznaczne sg oceny dotyczace interwencji kierowanych do oséb
niepetnosprawnych — z jednej strony mozliwa jest duza skala jatowej
straty, majac na uwadze, ze beneficjentami byty gtéwnie osoby aktywne,
ktore juz wezesniej interesowaty sie réznego rodzaju inicjatywami i
wsparciem dla oséb niepetnosprawnych.

Konieczny jest wiekszy nacisk na ich promocje i dotarcie do
grup mniej aktywnych na rynku pracy; wazne jest takze
wzmochienie nadzoru nad realizowanymi projektami

Instytucja
Zarzadzajaca EFS,
PFRON, MPiPS
(BON)

Rozdziat 5.

10.

11.

Srodki z EFS kierowane na rozwdj kapitatu ludzkiego oséb dorostych
przeznaczane byty przede wszystkim do podazowej strony ksztatcenia
ustawicznego: urzeddw pracy oraz publicznych i prywatnych instytucji

szkoleniowych, podczas gdy wiele argumentow teoretycznych i
empirycznych przemawia przeciwko takiemu modelowi wsparcia. Zabrakto
sprawnego mechanizmu, ktéry pozwalatby na premiowanie najlepszych
instytucji; ponadto negatywna konsekwencjg kierowania srodkow
publicznych do podazowej strony systemu edukacji ustawicznej jest
niedopasowanie oferty instytucji szkoleniowych do wymogdéw rynku pracy

Wsparcie popytowej strony rynku szkolen: lepsze
powigzanie wsparcia finansowego na ksztatcenie ustawiczne
z potencjalnymi beneficjentami

Wypracowanie mechanizmdéw uzalezniajacych alokacje
srodkéw publicznych na ksztatcenie ustawiczne miedzy
placéwki je realizujgce od adekwatnosci ich oferty w
stosunku do popytu ze strony pracodawcow

Wprowadzanie obowigzku uwzgledniania potrzeb
pracodawcéw przy projektowaniu szkolen, opartego o

1Z, IW, MEN, MPIPS

Rozdziat 5 (5.2).

Rozdziat 5 (5.2).

Rozdziat 5 (5.2).
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rzeczywiste informacje z rynku pracy, a nie informacje od
bezrobotnych i ich preferencje

12.

13.

Istotny wzrost naktadéw finansowych skierowanych na rynek szkolen,

znaczacy wzrost instytucji szkoleniowych nie przyniosty wypracowania

rozwigzan instytucjonalnych stuzacych lepszemu funkcjonowaniu tego
rynku

Wypracowanie i upowszechnienie standardéw kwalifikacji
zawodowych

Wypracowanie rozwigzan podnoszacych jakos¢ oferowanych
szkolen: wspieranie konkurencji miedzy instytucjami
szkoleniowymi; rozwoj systemu certyfikacji szkolen

14.

15.

Mimo ogromnych srodkéw przeznaczonych na dofinansowanie ksztatcenia
ustawicznego liczba 0séb dorostych podejmujacych sie akumulacji kapitatu
ludzkiego nie ulegta istotnej zmianie i w 2008 r. pozostawata na takim
samym poziomie, jak w roku 2001.

Rozwoj rozwigzan instytucjonalnych stuzacych
upowszechnianiu ksztatcenia ustawicznego (np. fundusz
szkoleniowy). Fundusz szkoleniowy jest obecnie tworzony
przez przedsiebiorstwa fakultatywnie; przeznaczony jest na
finansowanie lub wspétfinansowanie kosztow ksztatcenia
ustawicznego pracownikéw i pracodawcéw. Pewna, jednak
niewystarczajaca, zacheta do jego tworzenia jest mozliwos¢
refundacji przez staroste 50% kosztow szkolenia dla
pracownikéw zagrozonych zwolnieniem. Mozna rozwazy¢
wprowadzenie szerszych zachet dla pracodawcéw do jego
tworzenia, np. premiowania jego istnienia (wraz z
odpowiednim planem szkolel) podczas przyznawania
srodkéw z EFS dla danej firmy lub uzaleznianie przyznania
wsparcia na szkolenia od istnienia takiego funduszu

Przetamywanie barier motywacyjnych do ksztatcenia
ustawicznego, w szczegdlnosci wsrdod grup najrzadziej z
niego korzystajacych — wiekszy nacisk na promocje; zaréwno
wsréd osdb prywatnych jak i pracodawcéw

Rozdziat 5 (5.2).

Rozdziat 5 (5.2).

Rozdziat 5 (5.2).

Rozdziat 5 (5.2).

16.

Powstate w ramach ZPORR Obserwatoria w duzej mierze
‘zrewolucjonizowaty’ podejscie do kompleksowej diagnozy i analizy
problemdéw regionalnych rynkéw pracy. Pozwolity na ,,stabilizacje”

Zapewnienie jak najszerszego wykorzystania doswiadczen
ORP powstatych w ramach ZPORR przez ORP powstajgce w
obecnej perspektywie finansowej

1Z, IW, WUP

Rozdziat 5 (5.3).
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17. podejmowanych dziatarn w zakresie analiz rynku pracy, a takze na lepsze Zapewnienie wykorzystania pozytywnych i negatywnych Rozdziat 5 (5.3).
sprofilowanie zasobéw danych, informacji i wiedzy do potrzeb lokalnych doswiadczenn ORP (powstatych zaréwno w perspektywie
rynkéw pracy. Duzg zaletg byta takze rosngca kompleksowosc 2004-2006, jak i 2007-2013) przez Obserwatoria
realizowanych dziatan — ich lepsze planowanie i projektowanie pomagato | powstajgce w innych obszarach tematycznych (polityki
uzyskiwac uzupetniajgce sie wyniki i informacje. Istotnym pozytywnym spotecznej, gospodarki, rozwoju regionalnego)
aspektem powstajgcych ORP i ich dziatalnosci byto wsparcie w budowaniu
18. kultury ewaluacyjnej” — zrozumienia dla potrzeby umiejetnego i Promocja dobrych praktyk i efektywnych rozwigzan Rozdziat 5 (5.3).
rzetelnego diagnozowania probleméw w obszarze interwencji publicznych, wypracowanych  przez niektére Obserwatoria - np.
odpowiedniej oceny skutkow planowanych dziatan a takze oceny tych internetowej biblioteki publikacji
19. S ESICAERS Rozszerzenie  wspodtpracy ORP  z  obserwatoriami Rozdziat 5 (5.3).
gospodarczymi,  edukacyjnymi i  regionalnymi  (lub
odpowiednimi wydziatami urzedéw, tam gdzie nie powstaty
zinstytucjonalizowane rozwigzania) celem tworzenia
kompleksowych diagnoz i rekomendacji
20. Opinie krytyczne na temat powstatych w latach 2004-2008 obserwatoriéw | Rozwdj wspotpracy miedzy obserwatoriami rynku pracy, Rozdziat 5 (5.3).
odnosity sie przede wszystkim do (i) jakosci prowadzonych przez nie stuzacej zaréwno wymianie  doswiadczen jak i
badan, (ii) adekwatnosci ich zakresu problematycznego, (iii) braku wypracowywaniu pewnych wspdlnych obszaréw dziatania i
monitoringu rezultatéw dziatania spdjnych  podejs¢  metodologicznych, ufatwiajacych
poréwnywanie rezultatéw badan i poprawe ich jakosci
21. Promocja dobrych praktyk i efektywnych rozwigzan Rozdziat 5 (5.3).
wypracowanych przez niektére Obserwatoria — np. paneléw
ekspertéw oceniajacych rezultaty prac Obserwatorium.
22. Wsparcie rozwoju przedsiebiorczosci i rozpoczecia wtasnej dziatalnosci Warto kontynuowac¢ wspieranie otwierania wtasnej 1Z, IW, WuP Rozdziat 6.
gospodarczej byto jednym z najefektywniejszych typow interwencji dziatalnosci gospodarczej w kolejnych perspektywach
realizowanej w ramach EFS finansowych
23. Pewne cechy beneficjentéw zwiekszajg prawdopodobienstwo przetrwania | Mozliwe  wprowadzenie profilowania  beneficjentow Rozdziat 6.

powstatych firm na rynku. Wieksza efektywnoscia cechowac bedzie sie
przyznawanie pomocy osobom, ktére uprzednio pracowaty, petnity juz
funkcje kierownicze badz prowadzity wiasng dziatalnosé, otwierajg
dziatalnos¢ w obszarze budownictwa lub posrednictwa
finansowego/obstugi firm. Nie ma znaczenia wyksztatcenie osoby, ktéra

wsparcia na rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej celem
zwiekszenia jej efektywnosci/ zmniejszenia skali jatowej
straty .
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korzysta ze wsparcia, ani jej pte¢ (dla ryzyka bankructwa).

24.

Firmy zaktadane przez kobiety czterokrotnie czesciej niz w przypadku
mezczyzn zaprzestajg dziatalnosci z powodoéw rodzinnych (opieka nad
dzie¢mi, cigza)

Ukierunkowanie  dodatkowej
przeciwdziatajgcego  niektérym

rozpoczetej dziatalnosci
efektywnos¢ wsparcia

gospodarczej

pomocy i
powodom

moze

wparcia
zamykania
zwiekszyé

Rozdziat 6.
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