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NA AKTYWNA POLITYKE RYNKU PRACY W NIEMCZECH

(Streszczenie)

Fiskalne koszty bezrobocia to z jednej strony ogot wydatkoéw panstwa na przeciwdziatanie bezro-
bociu, a z drugiej utracone dochody, jakie panstwo mogloby mie¢ z tytutu pracy osob bezrobot-
nych. Sg one $cisle zwiazane z wydatkami na aktywna polityke rynku pracy, poniewaz te ostatnie
moga przyczyni¢ si¢ do zakonczenia lub uniknigcia bezrobocia. Koszty aktywnej polityki rynku
pracy sa z powodow przyjetej systematyki wyltaczone z kosztow fiskalnych bezrobocia, po czgsci
jednak sa refinansowane dzigki oszczg¢dno$ciom poczynionym w zakresie jego finansowania.
Koszty bezrobocia obciazaja w Niemczech budzet federalny, budzety krajowe, gmin oraz budzet
Federalnej Agencji Pracy.
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Klasyfikacja JEL: E24, E62, G28, H53, J65

1. Wprowadzenie

W przeciagu minionego dziesigciolecia (lata 2004-2013) w Niemczech zmniej-
szyty si¢ fiskalne koszty bezrobocia wigcej niz o potowe, jednakze nadal obcia-
zaja w znacznym zakresie system finanséw publicznych. Dotycza one nie tylko
kosztow bezposrednich, jakimi sa wyptaty zasitkow, ale réwniez posrednich
obejmujacych zmniejszone wpltywy do budzetow publicznych, poniewaz bez-
robotni z powodu niewielkich dochodéw lub ich braku ptaca tez zmniejszone
podatki od konsumpcji. Z tego samego powodu zostaja zmniejszone wptywy
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z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoteczne i od bezrobocia, stad tez pojawiaja
si¢ deficyty u podmiotow odpowiedzialnych za te ubezpieczenia.

Obok fiskalnych kosztoéw bezrobocia rejestrowanego powstaja rowniez
koszty zwigzane z realizacjq instrumentow i programow aktywnej polityki rynku
pracy, dzigki ktorym zmniejsza si¢ poziom bezrobocia przede wszystkim wsrod
grup ryzyka i w regionach majacych szczegdlnie trudna sytuacj¢ na rynku pracy.
Za sprawa tej polityki zostaja zaoszczgdzone przyszle Swiadczenia zastgpcze
i zwigkszone wptywy z podatkow i sktadek na ubezpieczenie.

Celem artykulu jest wykazanie zalezno$ci, jakie istnieja migdzy fiskalnymi
kosztami bezrobocia a ponoszonymi wydatkami na aktywna polityke rynku pracy
w Niemczech. Zaktada sig, ze wspomniane koszty, a zwlaszcza poziom bezrobocia
rejestrowanego, sa zalezne od tych wydatkow. Te ostanie dziataja antycyklicznie
i stabilizujaco na poziom zatrudnienia.

2. Ogdélnogospodarcze i fiskalne koszty bezrobocia — aspekty teoretyczne

Jednym z zasadniczych celow gospodarowania jest mozliwie szybkie i trwate
osiagnigcie petnego zatrudnienia, poniewaz z powodu niepetnego zatrudnienia
powstaja znaczne koszty utraconych mozliwosci w skali catej gospodarki, al-
bowiem duza czg$¢ zasobow pracy jest niewykorzystana. Dlatego mniejsza jest
wowczas wielkos¢ produkeji niz na to pozwalatby istniejacy potencjal produk-
cyjny i w ten sposob tworzy si¢ tzw. luka produkcyjna. Konsekwencja sa rowniez
straty w dobrobycie spotecznym wyrazone ubytkiem dobr i ustug'.

W sensie ogolnogospodarczym koszty niepelnego wykorzystania czynnikow
produkcji wystepuja jako straty mierzone spadkiem PKB. Stanowi je réznica
migdzy realna wartoscia, jaka uzyskano by przy pelnym wykorzystaniu tych
czynnikdéw (tacznie z praca), a rzeczywista wartoscia w warunkach niepetnego
ich wykorzystania. Kompletny rachunek odzwierciedlajacy wspomniane straty
bylby satysfakcjonujacy z punktu widzenia naukowego, gdyby mozliwa byta do-
ktadna znajomos$¢ wysokosci cen, wielkosci produkcji, poziomu produktywnosci,
czasu pracy i ptac w roznych galeziach gospodarki w sytuacji rownowagi przy
pelnym zatrudnieniu. R6znica miedzy wielkoscig PKB przy pelnym i niepeinym

! Zwraca si¢ przy tym uwagg i na koszty spoteczne, ktore trudno wyrazi¢ w wielko$ciach
pienigznych. Do nich zalicza si¢ dekwalifikacj¢ i degradacj¢ zawodowa oraz utratg kapitatu
ludzkiego. Ponadto powstaja koszty zwiazane z obcigzeniami psychosocjalnymi i zdrowotnymi.
Por. K.-H. Hausner, H. Engelhard, E. Weber, Arbeitsmarkt und dffentliche Haushalte. Kosten
der Arbeitslosigkeit noch mal gesunken, IAB Kurzbericht 2014/2, s. 4.
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wykorzystaniu czynnikow wytworczych bylaby wowczas wyrazem kosztow
ogolnogospodarczych niepetnego zatrudnienia. Nalezy przy tym wzia¢ pod uwage
fakt, ze czg$¢ z nich obejmowataby dobra, ktére musiatyby by¢ zainwestowane
w utrzymanie i odtworzenie istniejacego kapitatu rzeczowego?.

W odniesieniu do pelnej, jednoznacznej 1 dajacej si¢ empirycznie przedsta-
wi¢ definicji rownowagi w warunkach pelnego wykorzystania wspomnianych
czynnikow pojawiaja si¢ trudne do rozwiazania problemy metodyczne. Chcac
bowiem oszacowaé oczekiwang wielko$¢ produkeji, ustalajac dla czynnikow
produkcji wielkosci potencjalne, nalezatoby zniwelowac znieksztalcenia wyni-
kajace z tego, ze parametry tych funkcji sa zwykle liczone na podstawie danych
zastanych z okresow niepelnego ich wykorzystania. Trzeba bytoby przy tym
uwzglednié i to, ze proba osiagnigecia rOwnowagi przy pelnym ich wykorzy-
staniu moze spowodowac dodatkowe koszty, np. przez wyzsza inflacj¢’. Sa to
obliczenia po czg$ci fikcyjne, a wyniki szacunku sg zblizone od goérnej granicy
wartos$ci oczekiwanych.

Niepelne wykorzystanie czynnikodw produkcji, w tym pracy, oznacza w prak-
tyce obnizenie konsumpcji, a zatem i poziomu zycia, zmniejszone wplywy
1 tworzenie si¢ wyraznych deficytow w budzetach publicznych, a tym samym
pojawienie si¢ trudnos$ci z ich domknigciem w systemach finansow publicznych
izabezpieczenia spotecznego. Sens ekonomiczny owych trudnosci daje sig przed-
stawi¢ za pomoca fiskalnych kosztow bezrobocia (zwanych inaczej kosztami
niepelnego zatrudnienia), ktore z jednej strony stanowia ogét wydatkow panstwa
na przeciwdzialanie bezrobociu, a z drugiej utracone dochody, jakie panstwo
mogloby mie¢ z tytutu pracy osob bezrobotnych. Wyrazajac to prosciej, sa one
efektem poréwnania przychodow i wydatkow sektora publicznego w sytuacji
bezrobocia i zatrudnienia. Obliczenia tych kosztow dotycza jedynie bezrobocia
rejestrowanego.

Przy obliczaniu wydatkéw i zmniejszonych wplywow bierze si¢ pod uwage
przecigtny dochdd z pracy, ktory bezrobotni mogliby uzyska¢ w ramach stosun-
ku pracy, gdyby nadal pracowali (wysoko$¢ ptacy z ostatniego zatrudnienia).
Przyjmuje si¢ rowniez, ze czas pracy i stawki plac zostaja na stalym poziomie.
Wysokos¢ i struktura kosztow bezrobocia sa zréznicowane w zaleznosci od tego,
czy lub jaki rodzaj §wiadczen zastgpczych otrzymuja bezrobotni. Ich wielkos¢

2 H.-U. Bach, E. Spitznagel, Gesamtfiskalische Modellrechnungen. Was kostet uns die Arbeits-
losigkeit?, IAB Kurzbericht 2003/10, s. 2.

3 E. Spitznagel, H.-U. Bach, Volkswirtschaftliche Kosten der Arbeitslosigkeit und gesamifiska-
lische Budgeteffekte arbeitspolitischer Mafinahmen, Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung 2000/3, s. 502.
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szacowana jest na podstawie danych pochodzacych ze statystyk Federalnej
Agencji Pracy (FAP).

W trakcie reformy Hartza przeprowadzono zmiany w finansowaniu bez-
robocia, a w 2005 r. dokonano rowniez przeksztalcen w systemie $wiadczen
kompensujacych utracone dochody. Ci, ktorym przystuguje $wiadczenie
z ubezpieczenia na wypadek bezrobocia, otrzymuja tak jak przed reforma ,,za-
sitek dla bezrobotnych I” (Arbeitslosengeld I), a jego wysokos¢ zalezna jest
od uzyskiwanego ostatnio dochodu. W wyniku polaczenia pomocy socjalnej
(Sozialhilfe) i zapomogi dla bezrobotnych (Arbeitslosenhilfe) utworzono ,,zasitek
dla bezrobotnych II”” (Arbeitslosengeld II), ktorego wysokosc jest niezalezna od
dochodu, poniewaz jest wyptacany osobom bedacym w potrzebie i zapewnia im
utrzymanie (socjokulturowe minimum egzystencji). W tej sytuacji pojawia sig
kwestia dochodu osiaganego przez te osoby. Jego potencjalna wysokos¢ jest nizsza
od dochodu otrzymywanego jako zasilek dla bezrobotnych i stanowi ok. 90%
jego wysokosci, natomiast dla tych, ktorzy przed reforma otrzymywali pomoc
socjalna, przewidywana wysoko$¢ dochodu stanowi sumg otrzymywanych §wiad-
czen podstawowych z zabezpieczenia spotecznego tacznie z tym, co uzyskaja
w ramach ,,zatrudnienia za jedno euro” (1-Euro-Job)*. W ten sposob oszacowane
dochody stanowia podstaweg obliczenia potencjalnych sktadek na ubezpieczenie
spoteczne i podatkéw od 0soéb bezrobotnych, gdyby nadal pracowatly.

Zmniejszone wptywy z tytutu sktadek na ubezpieczenie chorobowe, pielg-
gnacyjne i na wypadek bezrobocia wynikaja jako saldo z potencjalnych sktadek
(gdyby bezrobotny pracowal) i odpowiednich ptatnosci FAP i budzetu federalnego
(w jego obecnej sytuacji). Podobnie liczone sa ubytki w podatkach posrednich.
Ich wielkos$¢ stanowi saldo z dochodow bedacych do dyspozycji, a dochodami
przeznaczonymi na konsumpcjg, przy czym przyjeta kwota oszczednosci w wy-
padku bezrobotnych wynosi zero. Gdy bezrobotni uzyskuja dochod z dziatalnosci
uregulowanej ustawowo (do 15 godzin), nie sa wliczani do powyzszego rachun-
ku. Wprawdzie dotyczy to co dziesiatego bezrobotnego, lecz w istocie chodzi
o niewielkie kwoty, ktére sa trudne do oszacowania.

Warto przy tym doda¢, ze sytuacjg prawna obu grup bezrobotnych reguluja
odrgbne przepisy niemieckiego Kodeksu socjalnego. Jedna z nich (osoby otrzy-

4 Jest to rodzaj robot publicznych dla bezrobotnych, ktorzy pobieraja ,,zasitek dla bezrobot-
nych II” i nie podlegaja obowiazkowi ubezpieczeniowemu. Wynagrodzenie za wykonywana
pracg wynosi 1-2 euro za godzing i jest doptacane do wspomnianego zasitku. Okres trwania
tego programu nie przekracza pot roku. Por. J. Nadolska, Rynek pracy w procesie przeksztatcen
panstwa socjalnego we wspolczesnych Niemczech, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warsza-
wa 2010, s. 226.
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mujace ,,zasitek dla bezrobotnych 1) objeta jest unormowaniami zawartymi
w 111 ksigdze tego Kodeksu i jest finansowana z ubezpieczenia na wypadek bez-
robocia, druga natomiast (osoby korzystajace z ,,zasitku dla bezrobotnych 11””)
podlega rygorowi przepisow zamieszczonych w Il ksigdze i wspierana jest
z budzetu FAP>.

3. Wielkos¢ i struktura fiskalnych kosztow bezrobocia w Niemczech
w latach 2004-2013

Fiskalne koszty bezrobocia rejestrowanego sa weziej definiowane niz ogdlno-
gospodarcze koszty niepetnego zatrudnienia. Powstaja w budzetach publicznych
bezposrednio w formie wydatkoéw i posrednio jako zmniejszone dochody. Ich
rachunek oparty jest na uproszczonym zatozeniu, ze wszyscy zarejestrowani
bezrobotni mogliby by¢ zatrudnieni na warunkach okreslonych w ramach ich
ostatniego stosunku pracy. Chodzi wigc o wielko$ci potencjalne, w pewnym
sensie fikcyjne®.

Bezposrednie koszty bezrobocia sa wydatkami panstwa i sa realizowane
jako $wiadczenia transferowe dla osob pobierajacych oba rodzaje zasitkow
(I11I). W latach 2004—2013 ich wielko$¢ zmniejszyta si¢ z 48 do 32,1 mld euro,
jednak ich udziat w ogolnych kosztach fiskalnych bezrobocia zwigkszyt si¢
z 52,1% w 2004 r. do 57,3% w roku 2013 (wykres 1). Wyraznie zmniejszyta
si¢ liczba wyplacanych ,,zasitkow dla bezrobotnych I, co byto spowodowane
spadkiem bezrobocia. R6znica migedzy poczatkiem a koncem badanego okresu
wyniosta bowiem 11,7 mld euro, poniewaz wydatki te zmniejszyty si¢ o niemal
potowe i tym samym odciazyty budzet Federalnej Agencji Pracy, podczas gdy
w tym samym okresie wydatki z tytutu ,,zasitku dla bezrobotnych II”” spadty
04,2 mld euro. Nalezy przy tym doda¢, ze od 2006 r. ich udzial w ogo6lnych kosz-
tach fiskalnych bezrobocia byt najwigkszy, a wiec stanowily ,,twardy rdzen” tych
kosztow. Trzeba zaznaczy¢, ze oprocz wyplacanych transferéw pieni¢znych na
wysoko$¢ catego swiadczenia socjalnego maja rowniez wpltyw zarowno doplaty
do czynszu i ogrzewania mieszkan, jak i do innych niezaspokojonych potrzeb
gospodarstw domowych o najnizszych dochodach.

5 H.-U. Bach, E. Spitznagel, Staatsfinanzen. Kosten der Arbeitslosigkeit sind gesunken,
IAB Kurzbericht 2008/14, s. 10.
¢ Ibhidem, s. 3.
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WYKRES 1: Fiskalne koszty bezrobocia w Niemczech w latach 2004—2013 (w mld euro)
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Zro6dto: Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Aktuelle Daten und Indikatoren. Ge-
samtfiskalische Kosten der Arbeitslosigkeit im Jahr 2013 in Deutschland, Nirnberg 2014, s. 4.

Bezrobocie powoduje nie tylko wyzsze wydatki po stronie panstwa i ubez-
pieczenia od bezrobocia, ale rowniez prowadzi do zmniejszonych dochodow
budzetu federalnego, budzetow krajow zwiazkowych i gmin z tytutu podatkow’,
a takze uszczuplonych wptywow u podmiotow ubezpieczenia spotecznego z po-
wodu mnigjszej liczby pracobiorcéw objetych tym ubezpieczeniem. Zmniejszone
wplywy panstwa i ubezpieczycieli spotecznych wynosity w 2013 r. 23,9 mld euro,
w tym zdecydowanie wigksza cz¢$¢ przypadia na ubezpieczenie spoteczne
(63,6%), 1 byty one mniejsze o 20,3 mld niz w 2004 r., a wigc zostaty obnizone
prawie o polowe. Jest to efektem reform rynku pracy i przemian strukturalnych
w gospodarce niemieckiej, polegajacych na wzroscie zatrudnienia w sektorze
ushug.

Interesujace sa nie tylko same warto$ci poszczegolnych rodzajow fiskalnych
kosztow bezrobocia, lecz roéwniez ich dynamika zmian w badanym okresie
(wykres 2).

7

Podatek dochodowy jest jednym z najbardziej wydajnych zrédet wptywow budzetowych.
Zgodnie z obowiazujacym prawem przyjeto nastgpujacy klucz ich podziatu pomigdzy osoby
prawne prawa publicznego: po 42,5% otrzymuje federacja i kraje zwiazkowe, a 15% gminy.
Podziat podatku obrotowego odbywa si¢ wedtug innego kryterium, a mianowicie jest ono co
roku na nowo negocjowane. I tak w 2012 r. 53% otrzymata federacja, 45% landy i 2% gminy.
Por. K.-H. Hausner, H. Engelhard, E. Weber, Arbeitsmarkt und offentliche Haushalte. Kosten
der Arbeitslosigkeit noch mal gesunken, IAB Kurzbericht 2014/2, s. 5.
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WYKRES 2: Dynamika zmian fiskalnych kosztow bezrobocia ogotem i ich komponentow
w Niemczech w latach 2004-2013 (w mld euro)
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716 d1o: Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Aktuelle Daten..., s. 4.

Krzywa odzwierciedlajaca zmiany wielkosci fiskalnych kosztow bezrobocia
ogotem swym ksztattem jest podobna do linii reprezentujacej wartosci wypta-
canych $wiadczen w ramach ubezpieczenia na wypadek bezrobocia (,,zasitek
dla bezrobotnych I"’). Wida¢ wyraznie, ze obie zmienne sq wrazliwe na zmiany
koniunktury, o czym $wiadcza wzrosty ich warto$ci w latach kryzysu gospodar-
czego 2008/2009.

Niemniej wazna kwestia w badaniu fiskalnych kosztéw bezrobocia jest ich
podzial migdzy budzety publiczne na r6znych poziomach (federacja, kraje zwiaz-
kowe, gminy). W roku 2013 przejety one 76,1% ogdtu wspomnianych kosztow,
natomiast pozostata cze$¢ podmioty odpowiedzialne za ubezpieczenia spolecz-
ne (tabela 1). Najwicksze koszty fiskalne w badanym dziesigcioleciu ponosita
Federalna Agencja Pracy (w 2004 r. prawie 34%), przy czym w ostatnim roku
tego okresu na pierwsze miejsce wysuneta si¢ federacja. Jednak udziat kosztow
fiskalnych FAP wahat si¢ w przebiegu koniunktury mocniej niz pozostatych
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podmiotow. Odzwierciedlaja to zwlaszcza fluktuacje wydatkow pasywnych,
ktore wyrazisciej zaznaczaja si¢ pod wptywem wahan aktywnosci gospodarczej®.

TABELA 1: Podzial fiskalnych kosztow bezrobocia miedzy budzety publiczne w Niemczech
w latach 2004-2013

2004 2005 | 2006 [ 2007 2008 [ 2009] 2010 [ 2011 [2012[2013
w mld euro

Wyszczegdlnienie

Federalna Agencja Pracy 31,1132,1(259|16,7|14,3|19,4(202|17,8|16,3| 14,6

Federacja 253(22,4123,8(21,2|16,4|15,7|14,7|13,9| 142|178
Kraje zwigzkowe 7,71 6,71 62| 50| 40| 42| 43| 39| 3.8| 3,6
Gminy 76| 80| 83| 72| 6,6| 69| 70| 6,77| 6,5| 6,6

Ubezpieczenie chorobowe 82| 70| 68| 6,0 49| 46| 47| 43| 44| 44
Ubezpieczenie emerytalne 11,21 10,7 10,4 10,5| 89| 84| 85| 9,1| 8,6| 84
Ubezpieczenie pielggnacyjne | 1,0| 0,8| 08| 0,7| 0,7 0,6 0,7| 0,6| 05| 0,6

716 d1o: Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Aktuelle Daten..., s. 5.

Z kolei wsérod ubezpieczen spotecznych najwigksze wydatki poniost system
emerytalny i to w calej analizowanej dekadzie, z tym ze ich procentowy udziat
we wszystkich kosztach wyraznie wzrost miedzy 2005 a 2011 r. (o 3,9 p.p.).
W okresie 2007-2011 wzrost ten mial charakter skokowy, poniewaz od 2007 r. od
bezrobotnych pobierajacych zasitki z zabezpieczenia spotecznego odprowadzono
zdecydowanie mniej sktadek na ubezpieczenie emerytalne. Od poczatku 2011 r.
nie wptacono zadnej sktadki dla tej grupy osob, co odbito si¢ negatywnie po
stronie wptywow.

Udzial gmin w fiskalnych kosztach bezrobocia w Niemczech do 2005 r. wy-
razat si¢ jednocyfrowa liczba i wynosit ok. 9%, za to od 2006 r. rést, a od 2011 1.
utrzymywat si¢ na poziomie 12%. Spowodowane to byto znacznym obcigzeniem
komun kosztami ponoszonymi na doptaty do czynszow i do ogrzewania dla
bezrobotnych otrzymujacych zasitek z budzetu panstwa’.

8 W fazach ostabienia koniunktury wydatkowane sa w wigkszym zakresie $rodki na aktywna

polityke rynku pracy. Wynika to z potrzeby dziatania w sytuacji wzrostu bezrobocia lub jesli
ma si¢ on pojawi¢. W ten sposob w czasie recesji w 2009 r., az do ozywienia gospodarczego
w 2010 r., wykorzystano w niespotykanym dotychczas zakresie pracg skrocona, a w jej ramach
srodki pienigzne stanowiace rekompensacjg za utracone dochody. Na ten cel w 2009 r. wydano
okoto 3 mld euro, a w 2010 r. prawie potowg mniej — 1,7 mld euro, pracodawcom natomiast
zwrocono sktadki na ubezpieczenie spoteczne w wysokosci 1,6 mld euro (20091.) 1 1,4 mld euro
(2010 r.). Por. K.-H. Hausner, H. Engelhard, E. Weber, op. cit., s. 6; E. Spitznagel,
H.-U. Bach, Kosten der Arbeitslosigkeit. Druck auf dffentliche Budgets ldsst nach, IAB Kurz-
bericht 2012/8, s. 8.
° K.-H. Hausner, H. Engelhard, E. Weber, op. cit., s. 6.
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4. Fiskalne koszty bezrobocia w kontekscie realizowanej w Niemczech
aktywnej polityki rynku pracy

Oprocz kosztow bezrobocia rejestrowanego powstaja rowniez koszty ponoszone
na programy polityki rynku pracy, dzigki ktorym ogranicza si¢ liczbe osob figu-
rujacych w statystykach jako bezrobotne. Na zasadnicze obszary swej aktywne;j
polityki rynku pracy FAP wydatkuje znaczace sumy, ktore z jednej strony maja
zapobiec bezrobociu, z drugiej za§ zapewnic¢ wiaczenie jak najwickszej liczby jej
beneficjentéw do ,,pierwszego rynku pracy’!°. W ramach tej polityki realizowane
sa takie formy pomocy, jak: doradztwo zawodowe, wspieranie posrednictwa
pracy, dotowanie pierwszego wyksztalcenia zawodowego i programow dosko-
nalenia zawodowego, a takze dziatania towarzyszace powstawaniu lub tworzace
miejsca pracy.

Koszty aktywnej polityki rynku pracy (APRP) nie sa zaliczane do fiskalnych
kosztow bezrobocia, ale sa czgsciowo refinansowane z oszczednos$ci poczynio-
nych na tych kosztach. Programy i instrumenty do zwalczania bezrobocia oraz
wspierania zatrudnienia nie sa bezsporne, dos¢ czgsto nawet kontrowersyjne.
Szczegolne watpliwosci budzi ich wykorzystanie w zakresie rozwiazania aktu-
alnych problemow rynku pracy. Jesli jednak §rodki przeznaczone na realizacje
programow sa wykorzystane skutecznie i efektywnie, moga przyczyni¢ si¢ do
zmniejszenia bezrobocia i obnizenia jego kosztow.

Analizujac przebieg wartosci danych dotyczacych liczby bezrobotnych
i wielkosci wydatkéw na aktywna polityke rynku pracy, mozna stwierdzi¢, ze
od 2005 r. pierwsza z tych wielko$ci systematycznie malata (poza 2009 r., kiedy
to data o sobie znac¢ recesja), o tyle druga wykazywala znaczna niestabilnosc¢.
Widag¢, ze od 2004 do 2007 r. zmniejszano systematycznie wydatki na aktywna
polityke rynku pracy, po czym juz w 2008 r. nastapit ich wzrost bedacy skutkiem
wdrozonych w zycie pakietow antykryzysowych (Konjunkturpaket I i IT). Dopiero
w 2012 r. finansowanie APRP osiagnelo poziom nizszy od tego, ktory zaznaczyt
si¢ w 2007 r. (tabela 2).

Istotna role w tagodzeniu skutkéw recesji gospodarczej 2008/2009 odegrata
praca skrocona. Wydatki na jej finansowanie byty szczegdlnie wysokie w 2009 .,

10" Jest to okreslenie na ,,normalny, standardowy rynek pracy”, na ktorym istniejace stosunki
pracy i zatrudnienia nie wymagaja wsparcia srodkami aktywnej polityki rynku pracy. Duden
Wirtschaft von A bis Z: Grundlagenwissen fiir Schule und Studium, Beruf und Alltag. 5. Aufl.
Mannheim: Bibliographisches Institut 2013. Lizenzausgabe Bonn: Bundeszentrale fiir politische
Bildung 2013, http://www.bpb.de/nachschlagen/lexika/lexikon-der-wirtschaft/19238/erster-
arbeitsmarkt; stan na 10.06.2015 r.
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a takze w roku nastgpnym, poniewaz w wielu przedsigbiorstwach za zgoda FAP
wydtuzono okres jej wykorzystania. Zastosowanie pracy skroconej pozwolito
ograniczy¢ liczbg zwolnien oraz spadki dochodow dzigki wyptacanemu w jej
ramach §wiadczeniu kompensacyjnemu, co tez posrednio zahamowato obnizajacy
si¢ popyt konsumpcyijny.

TABELA 2: Wielkos¢ bezrobocia rejestrowanego i wydatki na aktywng polityke rynku pracy
w Niemczech w latach 2004-2013

Wyszczegblnienie Jednostki| 2004 [ 2005 [ 2006 | 2007 | 2008 [ 2009 [ 20102011 [ 20122013
Liczba zarcjestrowanych wiys. |4812|4861 |4487 3776|3268 3423 | 3245|2976 | 2897 | 2950
bezrobotnych

I‘;ﬁiyngvatgﬂ‘;ﬁzggé‘;a, mideuro| 18,7 | 17,2 [ 15,7 | 15,4 | 163 | 21,9 | 21,0 | 15,6 | 12,6 | 10,7

o charakterze uznaniowym mldeuro| 9,1 | 3,6 25| 25| 29| 36| 29| 23| 1,8| 21

o charakterze obligatoryjnym,

w tym:

—w ramach pracy skrbeonej | oo | 06| 06| 03] 04| 04| 52| 40| 13] 06| 07
ogbtem

—w ramach koniunkturalnej
pracy skroconej

o charakterze integracyjnym |mldeuro| bd. | 3,6 | 46| 50| 55| 51| 60| 44| 3,6 | 2,1

mldeuro| 9,6 10,0 86| 79| 79132 (12,1 | 89| 72| 6,5

mldeuro| bd. | 04| 02| 0,1 | 0,1| 46| 3,1 0,7] 02| 0,2

716 d1o: Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Aktuelle Daten..., s. 6.

Programy aktywnej polityki rynku pracy maja charakter stabilizujacy
i antycykliczny wobec rozwoju koniunktury i rynku pracy. Z tego powodu wy-
datki w przeciagu badanych dziesi¢ciu lat osiagnely swa najwicksza wartos$c
w roku 2009, kiedy to wyniosty ok. 22 mld euro, po czym systematycznie spadaly
iw 2013 r. doszty do 10,7 mld euro (spadek o ponad 50%), natomiast fiskalne
koszty bezrobocia obnizyty si¢ zaledwie o 6%. Jednak w poczatkowej fazie
analizowanego okresu, tj. od 2004 az do 2008 r., wykazaty wigksza dynamike
zmian, poniewaz ich warto$¢ spadta o prawie 40% (w wypadku wydatkéw na
aktywna polityke rynku pracy o okoto 18%) i od 2008 do 2010 r. nieco wzrosta
ze wzgledu na pojawienie si¢ recesji. W latach 2011-2013 znajdowaly si¢ na
zblizonym do siebie poziomie (wykres 3).

Relacja migdzy wydatkami na aktywne wsparcie pracy a fiskalnymi kosz-
tami bezrobocia wzrosta w latach 2006-2009 o ponad 90%, szczeg6lnie w roku
2009 osiagneta wysoka wartos¢ z powodu znaczacych wydatkow na prace skro-
cona, a nast¢pnie gwattownie zaczeta spadaé i w 2013 r. zmniejszyla si¢ prawie
0 50%, co znajduje potwierdzenie w tym, ze wydatki na aktywne programy rynku
pracy w okresach dekoniunktury rosng szybciej niz fiskalne koszty bezrobocia
(wykres 4).



Fiskalne koszty bezrobocia a wydatki na aktywna polityke rynku pracy w Niemczech 245

WYKRES 3: Fiskalne koszty bezrobocia i wydatki na aktywng polityke rynku pracy w Niemczech
w latach 2004-2013 (w mld euro)
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716 d1o: Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Aktuelle Daten..., s. 5.

WYKRES 4: Udzial wydatkow na aktywng polityke rynku pracy w fiskalnych kosztach bezrobocia
w Niemczech w latach 2004-2013 (w %)
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Z 1 6d1to: Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Aktuelle Daten..., s. 6.

Pomimo ze wydatki na aktywna polityke rynku pracy w badanym okresie
zmniejszyly sig, to jednak w przeliczeniu na jednego bezrobotnego zauwazy¢
mozna ich wzrost, zwtaszcza w latach 2006-2010, kiedy to na poczatku tego
okresu wydatkowano na bezrobotnego 3,5 tys. euro, a na koncu 6,5 tys. euro.
Jednak w 2013 r. poziom finansowania spadt do 3,6 tys. euro.
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Odnoszac wydatki na aktywna polityke rynku pracy do fiskalnych kosztow bez-
robocia lub do liczby bezrobotnych, obliczy¢ mozna wskazniki, ktore charaktery-
zuja fiskalng intensywnos$¢ aktywnej polityki rynku pracy''. Z przebiegu krzywych
reprezentujacych wielko$¢ naktadow na polityke rynku pracy, zakres fiskalnych
kosztow bezrobocia oraz poziom bezrobocia rejestrowanego w perspektywie dzie-
sigcioletniej mozna skonstatowa¢ pewna prawidlowos$¢, a mianowicie wszystkie
trzy wielko$ci maja podobne kierunki zmian (wykres 5). Tym, co je ro6zni, jest
dynamika i poziom tych zmian. Do 2008 r. dwie z tych wielko$ci wykazywatly
znaczng tendencj¢ malejaca, przy czym najszybciej obnizaty si¢ fiskalne koszty
bezrobocia, a mniejsza dynamike miaty zmiany liczby bezrobotnych. Natomiast
wydatki na aktywna polityke rynku pracy juz w 2007 r. uzyskaty swa najnizsza
wartos¢, a nastgpnie zaczely wzrasta¢ z powodu interwencyjnej polityki panstwa
(wspomniane pakiety antykryzysowe). Od 2008 do 2009 r. wszystkie trzy zmienne
zwigkszaly swoje warto$ci, a po osiagnigciu maksimum przez dwie z nich (z wy-
jatkiem fiskalnych kosztow bezrobocia, ktore osiagnely swa najwyzsza warto$¢
dopiero w 2010 r.) zaczely si¢ zmniejszac, ale w roznym tempie.

WYKRES 5: Liczba zarejestrowanych bezrobotnych, fiskalne koszty bezrobocia i wydatki
na aktywngq polityke rynku pracy w Niemczech w latach 2004-2013 (w tys. osob, w mld euro)
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Zr6dto: Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, dktuelle...,s. 41 6.

1 W tym kontekscie mowi si¢ rowniez o kosztach alternatywnych bezrobocia, przez ktore rozu-
mie si¢ pienigzne korzysci wynikajace z realizacji polityki rynku pracy. Jej rzeczywiste koszty
mozna obliczy¢, pordwnujac koszty danego instrumentu lub programu z obnizonymi kosztami
wynikajacymi z redukcji bezrobocia. Por. Z. Wisniewski, Kierunki i skutki deregulacji rynku
pracy w krajach Unii Europejskiej, Wydawnictwo Uniwersytetu Mikotaja Kopernika, Torun
1999, s. 22-23.
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Wydatki na aktywna polityke rynku pracy mozna zaliczy¢ do stabilizatorow
koniunktury, jednakze jej oddzialywanie jest przesunigte w czasie z uwagi na
istniejace opdznienia, jakie wystgpuja we wzajemnych zaleznosciach migdzy
rozwojem koniunktury a zmianami w poziomie zatrudnienia i bezrobocia.

5. Podsumowanie

Niepelne zatrudnienie czynnikow wytworczych oznacza rezygnacje z wigkszej
produkcji i zatrudnienia, co w skali catej gospodarki oznacza zmniejszona
ilos¢ dobr i ustug, wyrazona nizsza wartoscia PKB. Towarzyszy temu spadek
dochodow w budzetach publicznych i gospodarstwach domowych. Ze wzgledu
na kompleksowos$¢ rachunku traktujacego o ogoélnogospodarczych kosztach
bezrobocia, a zwlaszcza z uwagi na teoretyczne i metodyczne problemy w tym
zakresie, czgsciej w analizach makroekonomicznych wykorzystuje si¢ fiskalne
koszty bezrobocia rejestrowanego.

Wyrazny spadek fiskalnych kosztéw bezrobocia w badanej dekadzie
24,06% PKB w 2004 r. do 1,98% PKB w 2013 r."? przyczynit si¢ do polepszenia
sytuacji finansowej budzetéw publicznych. Jednak poziom bezrobocia nie obni-
zyt sig, nawet lekko wzrost w 2013 1. i nie oczekuje si¢ rowniez kolejnych jego
spadkow. Dalsza redukcja bezrobocia jest mozliwa dzigki dalszemu trwatemu
szkoleniu bezrobotnych. Nalezy przy tym doda¢, ze koszty bezrobocia obciazaja
gtéwnie budzet Federalnej Agencji Pracy i federacji (panstwa). Wprawdzie oba
podmioty sa ze soba powiazane przez wpltywy srodkdéw finansowych, to jednak
wydatki s od siebie oddzielone i czgsto ponoszone w sposob nieskoordynowany
(np. w zakresie finansowania programéw ograniczajacych bezrobocie Iub polityki
ksztatcenia zawodowego). Dzigki ich efektywniejszemu wykorzystaniu zwlaszcza
w ramach prewencyjnej polityki rynku pracy mozliwe jest obnizenie kosztow
bezrobocia w dlugim okresie.

Pomimo spadku absolutnych wydatkow na aktywna polityke rynku pracy
w latach 2004-2013 o prawie 43%, $wiadczenia realizowane w jej ramach
w przeliczeniu na jednego bezrobotnego zmniejszyly si¢ zaledwie o 300 euro,
tj. o 7,7%. Udziat wydatkéw na aktywna polityke rynku pracy w fiskalnych

12 Statistisches Bundesamt, Volkswirtschafiliche Gesamtrechnungen. Bruttoinlandsprodukt ab 1970,
Wiesbaden 2015, s. 6. https://www.destatis.de/DE/ZahlenFakten/GesamtwirtschaftUmwelt/
VGR/Inlandsprodukt/Tabellen/BruttoinlandVierteljahresdaten_pdf.pdf? blob=publicationFile;
stan na 6.07.2015 r.; Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Aktuelle Daten..., s. 6.
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kosztach bezrobocia wynosit w 2013 1. 23,2% 1 byt nizszy od jego wartosci
przecigtnej w badanym okresie o 2,4 p.p.

Swiadczenia realizowane w ramach aktywnej polityki rynku pracy oddziatuja
antycyklicznie i w ten sposob stabilizuja rozwdj koniunktury na rynku pracy. Sto-
sownie do tego ustalenia, biorac za podstawg zaprezentowane dane statystyczne,
mozna wykazac, ze poniesione wydatki na aktywna polityke rynku pracy w latach
2008/2009 przyczynily si¢ do spadku bezrobocia rejestrowanego, a to z kolei
ograniczylo fiskalne koszty bezrobocia. Jednak pelne ujgcie wszystkich dziatan
w zakresie tej polityki jest bardziej ztozone, poniewaz na jej realizacjg, oprocz
srodkoéw FAP i federacji, krajow zwiazkowych 1 gmin angazowane sa rowniez
srodki pochodzace z Europejskiego Funduszu Spotecznego.
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Krzysztof NYKLEWICZ

FISCAL COSTS OF UNEMPLOYMENT VERSUS EXPENDITURES
FOR ACTIVE LABOR MARKET POLITICS IN GERMANY

(Summary)

The fiscal costs of unemployment are on one hand generally occurring public expenditures
contributing to the counteracting of unemployment, and on the other hand lost revenues that the state
could receive from the work of unemployed people. They are closely linked to the expenditures for
the active labor market politics as the second ones can concur to the termination or the avoidance of
unemployment. Based on the generally accepted classification the costs of the active labor market
politics are excluded from the fiscal costs of unemployment, but partly they are refinanced by
savings achieved within the financing of unemployment. In Germany the costs of unemployment
burden the federal budget, the state budgets and commune budgets as well as the budget of the
Federal Employment Agency.

Keywords: employment; costs; labor market; Germany



