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ROZDZIAL 3

20 LAT CZEONKOSTWA POLSKI
W UNII EUROPE]JSKIE] — IMPLIKAC]JE
DLA POLITYKI RYNKU PRACY

Iwona Kukulak-Dolata

3.1. Wprowadzenie

Polska, przystepujac w 2004 r. do Unii Europejskiej, miata najwyzszg stope bez-
robocia w grupie panstw czlonkowskich. Wedtug danych Eurostatu jej poziom
na koniec pierwszego kwartalu 2004 r. wynidst 20,1%. Natomiast w pierw-
szym kwartale 2022 r. osiggnela warto$¢ tylko 3,1%, a na koniec czwartego
kwartatu 2,9% (Eurostat, b.d.). W 2022 r. poziom analizowanego wskaznika
byl jednym z najnizszych obserwowanych dla pahstw Unii Europejskiej, nizsza
stope bezrobocia odnotowano tylko dla Czech. Wskazane pozytywne zmiany
w ciggu 20-lecia mogty by¢ skutkiem szybkiego rozwoju gospodarczego wyni-
kajacego m.in. z przystapienia Polski do Unii Europejskiej. Czlonkostwo w tej
miedzynarodowej organizacji wigzalo sie ze zmiang w prowadzeniu szeroko ro-
zumianej polityki gospodarczej, w tym jej czeSci odnoszacej si¢ do rynku pracy,
a takze z mozliwosci korzystania z réznych funduszy strukturalnych wspoma-
gajacych modernizacje polskiej gospodarki.

Celem rozdzialu jest pokazanie, jak zmieniata sie polityka rynku pracy
w zwigzku z wejsciem Polski do Unii Europejskiej i z koniecznosciag dostosowa-
nia dziatafi do pewnych standardéw europejskich w zakresie organizacji sfery
instytucjonalnej i $wiadczonych ustug rynku pracy. Oczywiscie nie wszystkie
aspekty tych zmian zostang uwzglednione, zostang zaakcentowane te, kto-
re w opinii autorki mialy zasadnicze znaczenie dla wspomnianej spdjnosci
i usprawnialy organizacje i funkcjonowanie rynku pracy poprzez prowadzong
polityke rynku pracy. Nalezy mie¢ na uwadze, ze na funkcjonowanie rynku
pracy wplywa oprocz wskazywanych w tym rozdziale rozwigzan instytucjo-
nalnych wiele czynnikéw ekonomicznych (takich jak charakter koniunktury
gospodarczej, inflacja, koszty pracy itd.) spolecznych (demografia, polityka so-
gjalna itd.), i politycznych. Wazna role w zmianie polityki rynku pracy odegraty
réwniez réznego rodzaju programy zatrudnieniowe finansowane ze §rodkéw
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pienieznych UE. Ich realizacja niejednokrotnie umozliwita testowanie réznych
nowych rozwigzan, ktére nastepnie wdrazano, np. dotyczacych aktywizacji
réznych grup spotecznych, kontraktacji czy prognozowania rynku pracy.

3.2. Zasady dotyczace prowadzenia polityki rynku pracy —
kontekst europejski

Polityka rynku pracy zgodnie z definicjg Eurostatu dotyczy interwencji pan-
stwa w rynek pracy w celu osiggniecia jego sprawnego funkcjonowania i sko-
rygowania wystepujacych na nim nieréwnowag (Eurostat, 2013). Jak piszg
Wisniewski i Maksim (2008, s. 20), polityka rynku pracy nie tworzy nowych
miejsc pracy o charakterze konkurencyjnym i dtugotrwatym, ale ma na celu
przygotowaé bezrobotnych do ponownego wejscia na rynek, zwickszajac ich
mozliwosci zatrudnienia. Interwencja w funkcjonowanie rynku pracy ma
swoja historie i byta uznawana przez panstwa czlonkowskie obecnej Unii Eu-
ropejskiej za konieczng juz w latach 50. XX w. Poczatkowo dotyczyta os6b
pracujacych w sektorze weglowym i stalowym, zagrozonych utratg pracy, kt6-
rym oferowano wsparcie w przekwalifikowaniu sie. W latach 60. byta wzmoc-
niona poprzez utworzenie Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS), ktory
zapewnial finansowanie tej interwencji w zakresie ograniczania bezrobocia.
Srodki z EFS byly w latach 80. i 90. pozyskane na finansowanie programéw
adresowanych do wybranych grup zawodowych. W 1992 r. wykorzystano
EFS do finansowania sieci EURES (European Employment Services), ktéra
miala zapewni¢ wspolprace miedzy Komisja Europejska a publicznymi stuz-
bami zatrudnienia UE w celu wspierania mobilnosci zawodowej i przestrzen-
nej pracownikéw na obszarze Unii Europejskiej) (Kukulak-Dolata, 2019,
s. 17). Jak zauwaza Fraczek, emanacja podejscia Komisji Europejskiej do te-
matu zatrudnienia i rynku pracy jest Europejska Strategia Zatrudnienia. Na-
lezy wymienié przede wszystkim te przyjeta w ramach tzw. Procesu Luksem-
burskiego, a opracowang na lata 1997-2004. Zalozono w niej roczny cykl
programowania, koordynowania oraz monitorowania krajowych polityk
rynku pracy prowadzonych przez poszczegdlne panstwa czlonkowskie Unii
Europejskiej. Zastosowano w niej tzw. otwartg metode koordynacji, ktora
byta odpowiedzig na rosnace bezrobocie w krajach stowarzyszonych w UE
(Fraczek, 20135, s. 81). Zadanie wspomnianej metody sprowadzalo sie do po-
mocy panstwom cztonkowskim w rozwoju ich polityk przez:

* wyznaczenie wspolnych dla calej UE wytycznych oraz harmonogramoéw ich

realizacji w krétkim, §rednim i dtugim okresie;
* przyjecie, o ile jest to stosowne i mozliwe, iloSciowych i jakoSciowych
wskaznikow (indicators) oraz punktéw odniesienia (benchmarks);
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* przelozenie tych wytycznych na krajowe i regionalne programy dzialania;
* okresowe obserwacje, przeglady i oceny (peer review) (D. M. TrubekiL. G. Tru-

bek, 2005, s. 343).

Nalezy podkresli¢, iz w ramach tej metody nie mamy do czynienia z ,,twar-
dym prawem”. Komisja Europejska w tym procesie petni funkcje inicjatora,
koordynatora i organizatora sieci eksperckich, co ma umozliwi¢ wspélne wy-
pracowanie politycznej agendy. Panstwa cztonkowskie prowadzg wtasng poli-
tyke w obszarze rynku pracy, a funkcja Unii Europejskiej jest doradzanie, moni-
torowanie i koordynowanie proceséw ksztaltowania tej polityki. To podejscie
odzwierciedlito sie w polskiej polityce rynku pracy.

3.3. Polityka rynku pracy — kontekst krajowy

Wiaczenie Polski do Unii Europejskiej wymagalo zmian instytucjonalnych w wie-
lu obszarach gospodarki. Dotyczyto to rowniez zmian w podejsciu do realizacji
polityki rynku pracy, a podstawa tych zmian bylo przyjecie w 2004 r. ustawy
o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Ustawa z dnia 20 kwiet-
nia 2004...). Ustawa ta miala dostosowac prowadzong polityke do standardow
obowiazujacych w Unii Europejskiej. Jej nazwa juz wskazywala na zmienio-
ne podejicie do polityki, w ktorej akcent potozono na promocje zatrudnienia
przy wspoéludziale réznych instytucji rynku pracy. Nastgpito wiec odejscie od
dziatah ostonowych na rzecz dziatan aktywizujacych prowadzonych za pomocg
rozmaitych instrumentow. Zmienit sie tez model instytucjonalnej obstugi rynku
pracy, w ktoérym to modelu role nadrz¢dng przydzielono publicznym stuzbom
zatrudnienia (PSZ) (Szylko-Skoczny, 2017) i stworzono ramy do rozszerzonych
dziatafh w obstudze rynku pracy realizowanych przez niepubliczne agencje za-
trudnienia.

(1) Instytucje wspierajace realizacj¢ polityki rynku pracy. Jak juz wspo-
mniano, przystgpienie Polski do Unii Europejskiej wymagato takze zmian w in-
frastrukturze instytucjonalnej rynku pracy. W ustawie o promocji zatrudnienia
po raz pierwszy zdefiniowano jej elementy, wskazujac role instytucji rynku pra-
cy, do ktoérych zaliczono: publiczne stuzby zatrudnienia (PSZ), OHP, agencje
zatrudnienia, instytucje szkoleniowe, instytucje dialogu spolecznego i instytu-
cje partnerstwa lokalnego (Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004...). Zadaniem ich
bylo promowanie zatrudnienia, tagodzenie skutkéw bezrobocia i zajmowanie
sie aktywizacjg zawodowa w celu:

* osiggniecia pelnego i produktywnego zatrudnienia,
* rozwoju zasobéw ludzkich,

* wyszkolenia wysokiej jakosci specjalistow,

* wzmocnienia integracji oraz solidarnosci spotecznej.
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Szczegblng role przydzielono publicznym stuzbom zatrudnienia, realizuja-
cym zadania panstwa w zakresie polityki rynku pracy na podstawie Krajowego
Planu Dzialahh na Rzecz Zatrudnienia, o czym bedzie mowa w dalszej czesci
opracowania. PSZ zostaly zobowigzane do koordynowania dzialafi pozosta-
tych instytucji rynku pracy w celu osiggania rownowagi na lokalnych rynkach
pracy. Szeroka panorama tych instytucji miala zapewni¢ réznym podmiotom
rynku pracy (tj. pracodawcom, bezrobotnym, poszukujacym pracy) powszechny
dostep do profesjonalnych i skutecznych ustug zatrudnieniowych. Oprécz pu-
blicznych instytucji w proces obstugi rynku pracy w wigkszym zakresie zostaly
dopuszczone niepubliczne instytucje, takie jak agencje zatrudnienia i instytucje
szkoleniowe, ktore dziataly na zasadach komercyjnych. W praktyce sprzyjato to
kontraktowaniu ustug zlecanych przez PSZ. Agencje zatrudnienia mogly mieé
certyfikat do prowadzenia ustug w zakresie posrednictwa pracy na terytorium
Polski, posrednictwa pracy za granicg, pracy tymczasowej, doradztwa zawodo-
wego 1 poradnictwa zawodowego. Na koniec 2004 r. w Polsce funkcjonowato
867 agengji zatrudnienia: 56,8% miato uprawnienia do prowadzenia posrednic-
twa pracy na terytorium kraju, 31,2% do prowadzenia posrednictwa pracy poza
granicami Polski, 60% do realizacji ustug doradztwa zawodowego, a 31,3% do
pracy tymczasowej'. W kolejnych latach liczba agencji zatrudnienia zwickszata
sie i na koniec 2022 r. w Polsce w krajowym rejestrze agencji zatrudnienia byto
ich juz 8791. Najwiecej z nich mialo uprawnienia do realizacji ustugi posred-
nictwa pracy na terytorium kraju (47,6%). Ponad 41% mogto realizowa¢ ustugi
pracy tymczasowej, 35,8% — z zakresu doradztwa zawodowego, 34,7% — do-
radztwa personalnego, a 14,8% — posrednictwa pracy poza granicami Polski
(Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecznej, 2023).

Wejscie Polski do Unii Europejskiej oznaczalo réwniez wiaczenie pol-
skich publicznych stuzb zatrudnienia do sieci EURES (European Employment
Services), ktérg powotano na mocy decyzji Komisji Europejskiej z pazdziernika
1993 r. Implementacja sieci EURES wymagata wprowadzenia dodatkowych prze-
pisow prawnych, regulujacych jej funkcjonowanie w Polsce. Odpowiednie zapisy
znalazly odzwierciedlenie w ustawie o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy (Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004...). Wskazano w niej podmioty, ktérym
przydzielono realizacje ustug EURES i okreSlono ich zadania.

Przynalezno$¢ polskich PSZ do wspomnianej sieci oznaczala zwigkszenie
obszaru rynku pracy obstugiwanego przez te instytucje oraz wspélprace z in-
nymi europejskimi publicznymi stuzbami zatrudnienia. Zaczely one swiadczy¢
ustugi zar6wno pracodawcom, jak i pracobiorcom z réznych krajéw europej-

! Dane nie sumujg sie do 100, poniewaz agencja zatrudnienia mogta mie¢ certyfikaty do
realizagji kilku ustug.
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skich, co moglo sprzyjac przejrzystosci rynku pracy. Przejrzysto$¢ (czy tez prze-
zroczystos$¢) oznacza w tym przypadku jawnos¢ ofert z réznych stron Europy,
mozliwos¢ siegania po nie bez zadnych przeszkéd formalnych i kierowanie na
miejsca pracy dowolnych kandydatéw bez wzgledu na miejsce ich zamieszka-
nia. Sprzyja¢ to moglo nie tylko przestrzennej mobilnosci pracownikéw, ale
takze réwnowazeniu narodowych rynkéw pracy. Dost¢pne oferty pracy z za-
granicy musialy by¢ traktowane na réwni z ofertami krajowymi, a ich realizacja
musiata sie odbywac zgodnie z obowigzujacymi standardami.

Swiadczenie przez publiczng stuzbe zatrudnienia ustug o coraz wyzszym
standardzie oraz petnienie przez PSZ roli nadrzednej w systemie instytucji ryn-
ku pracy i pojawienie si¢ agencji zatrudnienia dziatajgcych na zasadach komer-
cyjnych wymuszato potrzebe zdefiniowania roli i zadan dla jej pracownikéw.
Wielokrotnie rézne badania wskazywaly, ze prace w tych instytucjach podej-
mowaly osoby przypadkowe, ktore nie posiadaly odpowiednich kwalifikacji
zawodowych (Kukulak-Dolata i Pichla, 2007, s. 61). Uwzgledniajac misje, jakg
mialy do spetnienia te placowki, nalezalo wyr6znic i zdefiniowaé pewng sta-
3 grupe pracownikow, ktora jest istotna z punktu widzenia organizacji rynku
pracy: poSrednikéw pracy, doradcéw zawodowych, specjalistéw do spraw roz-
woju zawodowego, specjalistow do spraw programoéw, lideréw klubow pracy,
krajowej kadry sieci EURES.

Na koniec 2004 r. w powiatowych urzedach pracy bylo zatrudnionych
16 648 0sob, a w wojewddzkich urzedach pracy 1927 oséb, liczba pracowni-
kéw zwiekszata sie w PSZ do 2011 r. (20 137 — PUP, 3501 — WUP), po czym
si¢ obnizata i na koniec 2022 r. w PUP bylo zatrudnionych 17 030 os6b,
a w WUP 3555. Zmniejszenie liczby pracownikéw postepowato wraz ze
spadkiem stopy bezrobocia. Z analizy danych wynika, ze zmiany w liczbie
zatrudnionych w PSZ mogly implikowaé zmiany w obstudze klientow urze-
déw pracy. I tak w 2004 r. na jednego posrednika pracy przypadalo 1847
bezrobotnych, a w 2022 r. jeden posrednik obstugiwal juz tylko 225 oséb
(Departament Rynku Pracy, 2023).

Dane o instytucjonalnej obstudze rynku pracy wskazuja, ze zmienia si¢
pozytywnie struktura pracownikéw w urzedach pracy. Zwicksza sie udziat
pracownikow kluczowych z 16,7 do 39,3%. W 2022 r. udzial poSrednikéw
w zatrudnieniu ogétem wynosit 17,6%, a doradcéw zawodowych 7,8% (Mi-
ler, 2003). Przytoczone informacje potwierdzaja, ze w polskiej stuzbie za-
trudnienia po$rednictwo i poradnictwo zawodowe stanowig jednak margi-
nes dziatalnosci. Kontrastuje to z do§wiadczeniami innych krajow, w ktorych
funkcje te s3 dominujgce w dziatalno$ci urzedéw pracy, a udzial posrednikéw
i doradcow zawodowych wynosi od 30 do 80% ogdétu zatrudnionych (Kabaj,
1999, s. 61).
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(2) Ustugi i instrumenty rynku pracy. Jak wspomniano, wlaczenie Polski
do Unii Europejskiej implikowato zapewnienie spdjnosci w wielu obszarach
zycia spoteczno-gospodarczego. Sp6jnosé te zapewnia w ramach rynku pracy
Europejska Strategia Zatrudnienia, ktéra tworzy ramy dla ogdlnopolskiej
strategii dotyczacej zatrudnienia (skorelowanej z 7-letnim okresem progra-
mowania Unii Europejskiej). Nalezy wymieni¢ takie polskie strategie z ostat-
niego 20-lecia, jak Krajowa Strategia Zatrudnienia na lata 2007-2013 czy
strategia Rozwoju Kapitatu Ludzkiego 2014-2020. Istotne dla osiggniecia
spojnosci okazaly sie rowniez krajowe plany dziatan na rzecz zatrudnienia,
ktore zgodnie z ustawg o promocji zatrudnienia (Ustawa z dnia 20 kwietnia
2004...) przybierajg forme planu. Projekt takiego planu przygotowuje mini-
ster wlasciwy do spraw pracy przy wspotudziale w szczeg6lnosci: ministra
wlasciwego do spraw gospodarki, ministra wlasciwego do spraw oSwiaty
i wychowania, ministra wlasciwego do spraw szkolnictwa wyzszego i na-
uki, ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi oraz ministra wlasciwego
do spraw rozwoju regionalnego. Krajowy Plan Dziatan powinien zawiera¢:
* cele i kierunki dziatan zgodne z priorytetami polityki panstwa;

e przewidywang wysoko$¢ Srodkéw finansowych, w tym Funduszu Pracy
oraz budzetu panstwa, na dofinansowanie dzialan wynikajacych z Krajowe-
go Planu Dzialan;

* wskazniki efektywnosci Krajowego Planu Dziatan.

Uwzgledniajac te zalozenia oraz strategie rozwoju wojewddztwa, samorzad
wojewddztwa przygotowuje corocznie regionalny plan dziatan na rzecz zatrud-
nienia, okreslajacy grupy bezrobotnych i 0s6b wymagajacych priorytetowego
wsparcia — po zasiegnieciu opinii powiatéw wchodzacych w sktad wojewodztwa
oraz wojewddzkiej rady dialogu spotecznego. W ten sposéb zapewnia sie spoj-
no$¢ zaréwno krajowej, jak i regionalnej polityki rynku ze strategig europejska.

Od 2004 r. zmienity si¢ jako$¢ i charakter prowadzonej polityki rynku pra-
cy, CO wigzano z usystematyzowaniem narzedzi, za pomoca ktorych mogla by¢
prowadzona. Po raz pierwszy w 2004 r. zdefiniowano ustugi rynku pracy, takie
jak posrednictwo pracy, doradztwo zawodowe, szkolenia, pomoc w aktywnym
poszukiwaniu pracy (ustugi te podlegaly zmianom) i instrumenty rynku pracy.
Ponadto wskazano i sprecyzowano wiele instrumentow wspierajacych realizacje
wymienionych ustug i stuzacych w pierwszej kolejnosci aktywizacji zawodowe;j
grup zagrozonych na rynku pracy. W ustawie z dnia 20 kwietnia 2004 r. o pro-
mocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy ustawodawca wyodrebnit katalog
,»080b bedacych w szczegblnej sytuacji na rynku pracy”. W pierwszej wersji
ustawy do grupy tej zaliczono bezrobotnych do 25. roku zycia, bezrobotnych
dtugotrwale, bezrobotnych powyzej 50. roku zycia, bezrobotnych bez kwalifi-
kacji zawodowych, bezrobotnych samotnie wychowujacych co najmniej jedno



I. Kukulak-Dolata: 20 lat cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej... 51

dziecko do 7. roku zycia, bezrobotnych niepetnosprawnych. Zgodnie z zapisa-

mi ustawy grupy te powinny by¢ traktowane priorytetowo ze wzgledu na swo-

ja szczegblnie niekorzystng pozycje na rynku pracy. Priorytetowos$¢ oznaczata

m.in. obowigzek powiatowego urzedu pracy przedstawienia bezrobotnemu
propozycji zatrudnienia, innej pracy zarobkowej, stazu, odbycia przygotowa-
nia zawodowego w miejscu pracy, zatrudnienia w ramach prac interwencyjnych
lub robét publicznych w okresie do 6 miesiecy od dnia rejestracji. W kolejnych
nowelizacjach analizowanej ustawy grupy te zwickszono (Bednarski i Kukulak-

-Dolata, 2022), o czym bedzie jeszcze mowa w dalszej czeSci rozdziatu.

Jak juz sygnalizowano, ustawa z 2004 r., ktéra miata stuzy¢ budowie nowego
tadu instytucjonalnego na rynku pracy, nie byla doskonata i w ciggu 20 lat byta
zmieniana ponad 200 razy na skutek zastosowanej otwartej metody koordyna-
¢ji i prowadzonych obserwacji wewnatrz polskiego rynku pracy. Nalezy wska-
za¢ dwa istotne okresy dla tych sygnalizowanych zmian: lata 2008 i 2014.
W 2008 r. nastagpito wzmocnienie priorytetu polityki rynku pracy poprzez ak-
centowanie dziatan skutkujgcych powstawaniem nowych miejsc pracy oraz tych
prowadzacych do najszybszego podejmowania pracy przez bezrobotnych. Istotne
okazaly si¢ instrumenty rynku pracy oddzialujace na jego strone podazowa, ktore
mialy sprzyjac zatrudnieniu nie tylko bezrobotnych, lecz takze biernych zawodo-
wo. Ponadto w nowelizacji ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy ustanowiono nowy, aktywizujacy model wyplacania zasitkéw dla bezro-
botnych. Zgodnie z nim kwota zasitku zmniejszata si¢ wraz z wydluzaniem sie
okresu pozostawania bez pracy. Mialo to prowadzi¢ do zwickszenia aktywnosci
bezrobotnych w poszukiwaniu pracy i motywowania ich do szybszego powrotu
na rynek pracy (Kukulak-Dolata i Zdancewicz, 2019).

Po 2008 r. w polskiej polityce rynku pracy wyraznie pojawila si¢ koncepcja
flexicurity. Bylo to nastepstwem podjecia przez Komisje Europejska inicjatywy
(Mission for Flexicurity) przegladu stanu wdrazania flexicurity w takich pan-
stwach UE, jak Francja, Finlandia, Hiszpania, Polska i Szwecja (Mecina, 2013,
s. 124). Koncepcja flexicurity wskazywala na prowadzenie polityki taczacej dwa
konkurencyjne wzgledem siebie komponenty: flexibility (elastycznos¢) i security
(bezpieczenstwo). Oznaczala z jednej strony uelastycznienie rynku pracy, a z dru-
giej — zapewnienie bezpieczenistwa zatrudnienia i bezpieczefistwa socjalnego,
szczegOlnie grup stabych, na rynku pracy (Wilthagen i Tros, 2003, s. 4). W reko-
mendacjach dla Polski pod adresem polityki rynku pracy zalecono m.in.:

* opracowanie zintegrowanego modelu elastycznego rynku pracy i bezpie-
czefistwa socjalnego (flexicurity) poprzez wdrazanie strategii na rzecz ak-
tywno$ci w starszym wieku, intensyfikowanie dziatah w celu poprawy ak-
tywnej polityki rynku pracy, zwlaszcza w przypadku grup znajdujacych si¢
w niekorzystnej sytuacji;
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* uruchomienie strategii uczenia si¢ przez cale zycie;
* przySpieszenie prac legislacyjnych w zakresie poprawy aktywnosci w poszu-
kiwaniu pracy i wzmocnienia ustugi posrednictwa pracy.

Zalecenia te odnosily sie do aktywnej polityki rynku pracy i do jej instru-
mentéw, ktére powinny by¢ bardziej skuteczne i efektywne (Kryniska, 2009).
Niestety, zalozenia te nie mogly by¢é w petni realizowane ze wzgledu na zagro-
zenie kryzysem gospodarczym, jaki ujawnit si¢ w wielu krajach UE w 2009 r.

Mimo wprowadzenia po 2008 r. wskazanych rozwigzan, PSZ wciaz natra-
fiaty problemy w realizacji swoich dziatan. W dalszym ciggu obserwowano ni-
skie wskazniki aktywizacji zawodowej i zatrudnienia w poréwnaniu z panstwa-
mi UE, coraz bardziej ujawnialy si¢ problemy strukturalne na rynku pracy, mata
mobilno$¢ zawodowa i przestrzenna i niska jako$¢ swiadczonych ustug przez
urzedy pracy oraz ograniczony do nich dostep. Postanowiono dokonac kolejnej
modyfikacji w instytucjonalnej obstudze rynku pracy, co zostalo wprowadzone
w 2014 r. zmiang w ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
(Ustawa z dnia 14 marca 2014...). Wdrazane zmiany mialy umozliwi¢ m.in.
poprawe efektywnosci dziatania urzedéw pracy i jakosci ich ustug, zwiekszone
wsparcie powracajacych do pracy po przerwie zwigzanej z wychowywaniem
dziecka, zwiekszenie udzialu pracujacych w szkoleniach poprzez wykorzystanie
srodkéw z Krajowego Funduszu Szkoleniowego, poprawe sytuacji bezrobot-
nych do 30. roku zycia i powyzej 50. roku zycia oraz dostosowanie krajowych
przepisow prawnych do regulacji unijnych. W tej czeSci rozdziatu skupimy sie
tylko na niektérych rozwigzaniach, zdaniem autorki najistotniejszych w proce-
sie aktywizacji zawodowej i wcigz aktualnych?.

[stotnym rozwigzaniem w ramach nowelizowanej ustawy z 2014 r. byto zwiek-
szenie roli partnerstw publiczno-spotecznych i publiczno-prawnych w instytucjo-
nalnej obstudze rynku pracy poprzez tzw. kontraktacje, ktéra dotyczyla zlecania
przez PSZ innym instytucjom (w tym agencjom zatrudnienia) ustug rynku pracy
dzialan aktywizacyjnych, ktorych celem byto doprowadzenie bezrobotnego do
zatrudnienia. W ramach kontraktacji dopuszczano inicjowanie i uruchamianie
takich dziatan, ktére nie sg przewidziane zapisami ustawy o promocji zatrudnie-
nia i instytucjach rynku pracy, a ktére mogly sie okaza¢ uzasadnione i konieczne
do uruchomienia ze wzgledu na sytuacje na lokalnym rynku pracy czy potrze-
by 0s6b objetych wsparciem. Zastosowany pakiet dziatan aktywizacyjnych mégt
implikowal wyjscie poza ramy uslug i instrumentéw, ktore sa wskazywane jako
dopuszczalne przez ustawodawce i mogt wyeliminowaé pewien ,,schematyzm”
w obstudze instytucjonalnej rynku pracy (Kukulak-Dolata, 2015).

2 Z tego powodu nie bedzie w analizie uwzglednione takie narzedzie, jak profilowanie bez-
robotnych, ktore byto stosowane do 2018 r.
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Nalezy dodaé, iz kontraktacja pewnych dzialan byta w Polsce juz duzo
wczesniej praktykowana i dotyczyla przede wszystkim ustug szkoleniowych,
a0d 2009 r. ustug posrednictwa pracy. Rozszerzenie jej na inne ustugi w 2014 r.
byto konsekwencjg ogdlnego trendu obserwowanego w wiekszosci krajéw Unii
Europejskiej oznaczajacego przejscie w kierunku deregulacji rynku pracy.
W praktyce oznaczato to roztozenie odpowiedzialnosci za aktywizowanie roz-
nych grup bezrobotnych i wykorzystanie potencjatlu organizacyjnego i kadro-
wego wielu instytucji zajmujacych sie obstugg rynku pracy.

Kolejnym rozwigzaniem wprowadzonym w wyniku nowelizacji ustawy
o promocji zatrudnienia (Ustawa z dnia 14 marca 2014...) bylo utworzenie
Krajowego Funduszu Szkoleniowego (KFS), ktéry w opinii ,,tworcéw” reformy
PSZ mial by¢ instrumentem o charakterze prewencyjnym. Prewencyjny charak-
ter nalezy powigza¢ z mozliwoscig wykorzystania jego Srodkow na ksztalcenie
ustawiczne os6b pracujacych. Mial on zapobiegaé utracie zatrudnienia przez
pracujacych w sytuacji kiedy ich kompetencje i wiedza nie beda odpowiadaé
wymaganiom rynku pracy. Dostep do srodkéw KFS mial stymulowaé praco-
dawcow do inwestowania w kapitat ludzki, co powinno implikowaé poprawe
pozycji ich firm na konkurencyjnym rynku i poprawiaé bezpieczeistwo pra-
cownikow na rynku pracy. Rozwigzanie to dowodzito, ze polskie PSZ wiaczyly
sie bezposrednio w realizacje Strategii Europa 2020, ktora zaktadata budowa-
nie inkluzywnej gospodarki opartej na wiedzy. Skutkiem dziatafi podejmowa-
nych w ramach realizowanej polityki rynku pracy powinno by¢ zmniejszenie
stopnia niedopasowania kwalifikacyjno-zawodowego podazowej i popytowej
strony rynku pracy, co zapobiegatoby wykluczeniu spotecznemu 0s6b o niskich
lub niedostosowanych do potrzeb rynku pracy umiejetnosciach.

Nowelizacja ustawy o promocji zatrudnienia (Ustawa z dnia 14 marca
2014...) tworzyta mozliwosci zwigkszenia zatrudnienia w trzech prioryteto-
wych grupach bezrobotnych: oséb mtodych do 30. roku zycia, oséb starszych
powyzej 50. roku zycia i rodzicéw powracajacych na rynek pracy. Uzyskanie
tego efektu wymagalo wprowadzenia specjalnych grup instrumentéw, ktére
byly adresowane do kazdej z tych grup. Na przyktad dla os6b mtodych przyje-
to m.in.: zwolnienie pracodawcéw zatrudniajgcych skierowanych przez urzad
pracy mtodych bezrobotnych (do 30. roku zycia) z obowigzku odprowadzania
za nich skladek na Fundusz Pracy oraz Fundusz Gwarantowanych Swiadczent
Pracowniczych; uruchomienie bonéw stazowych, szkoleniowych czy bonéw
na zatrudnienie i zasiedlenie; wspieranie przedsi¢biorczosci poprzez udzielanie
kredytu w ramach programu ,,Pierwszy biznes — Wsparcie na starcie”. W celu
aktywizacji zawodowej 0s6b bezrobotnych powyzej 50. roku wprowadzono
dofinansowanie do ich wynagrodzenia. Pracodawcy zatrudniajacy skierowane
przez urzad pracy osoby z tej grupy spolecznej mogli otrzymac refundacje kosz-
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téw ich zatrudnienia do okre§lonego poziomu. Nowe instrumenty adresowano
réwniez do 0s6b powracajacych po dtuzszej przerwie na rynek pracy w zwiazku
z wczesniejszym sprawowaniem opieki nad dzieckiem lub inng osobg zalezna.
W tym celu wprowadzono grant na teleprace i Swiadczenie aktywizacyjne. Uru-
chomienie wskazanych instrumentéw miato zapewnic osiggniecie celow zawar-
tych w Strategii Europa 2020 — Strategia dla inteligentnego, zrbwnowazonego
i integrujacego wzrostu (Komisja Europejska, 2010). Jednym z nim bylo osiag-
niecie wskaznika zatrudnienia w krajach Unii Europejskiej na poziomie 75%.
Dla Polski natomiast ten wskaznik ustalono na poziomie 71%?>.

3.4. Podsumowanie

Niniejsze rozwazania stanowig niewielki wycinek szerokiego spektrum dziatan
i ich skutkow, jakie pojawity sie po akcesji Polski do Unii Europejskiej. Z prze-
prowadzonej analizy wynika, ze integracja Polski z Unig Europejska miata istot-
ne znaczenia dla polityki rynku pracy.

Dokumenty unijne i zastosowana metoda otwartej koordynacji sprzyjaty
dostosowaniu instytucji rynku pracy, w tym PSZ, do standardéw krajéow Unii
Europejskiej. Odzwierciedlito sie to w polityce rynku pracy, ktéra ewoluowata
1 w jej ramach nastgpilo sukcesywne przechodzenie z rozwigzan o charakterze
pasywnym do tych tworzacych podstawy aktywnej polityki rynku pracy. Po-
nadto juz w nazwie przyjetej w 2004 r. ustawy o promocji zatrudnienia (Ustawa
z dnia 20 kwietnia 2004...) akcentowano aktywizacyjne dzialania PSZ, ktorym
nadano nadrzedna role.

Nie wszystkie wypracowane i wprowadzone rozwigzania sprawdzaly sie,
np. profilowanie bezrobotnych, ale na pewno wzbogacaly dos$wiadczenie
i warsztat pracy roznych instytucji, ktore staraly sie optymalizowaé swoje dzia-
lania. Nalezy pamietad, iz nie zawsze jest mozliwo$¢ implementacji dziatan czy
modeli wypracowanych w innych krajach, bo jest to warunkowane czynni-
kami instytucjonalnymi, ekonomicznymi i spolecznymi. Warto podkreslié, iz
w wymiarze polityki rynku pracy Unia Europejska dazy przede wszystkim do
wypracowania mechanizmow miekkiego prawa (soft law) stuzacego rozwia-
zywaniu probleméw z zakresu rynku pracy i harmonizacji wspotpracy w tym
obszarze polityki spolecznej. Pafistwa cztonkowskie, w tym Polska, prowadzg
wlasng polityke rynku pracy, uwzgledniajgc unijne cele i wytyczne i korzystajac

3 Wynegocjowanie nizszego wskaznika zatrudnienia wynikalo z jego bardzo niskiej wartosci
w poréwnaniu do innych panstw cztonkowskich UE. I tak w 2009 r. w Polsce dla os6b w wieku
15-64 lata wyniost on 59,3%, a dla 0s6b w wieku 25-64 lata 69,1%. Zaréwno w pierwszym, jak
i w drugim przypadku poziom ten byt nizszy od $redniej dla 27 krajéw Unii Europejskiej odpo-
wiednio o 5,3 pkt proc. i 0 4,2 pkt proc.
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z dobrych praktyk krajow UE. Duze znaczenie w tym procesie majg Srodki Eu-
ropejskiego Funduszu Spotecznego stuzace finansowaniu réznych programéw
zatrudnieniowych, ktére doprowadzaly do osiagniecia standardéw Unii Euro-
pejskiej w obszarze obstugi i funkcjonowania rynku pracy. Dzigki nim udato sie
wypracowac wiele rozwigzah poprawiajacych jakos¢ ustug realizowanych przez
rozne instytucje rynku pracy, czynigc ten segment rynku bardziej transparent-
nym i dostgpnym dla ré6znych podmiotow.
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20 LAT CZLONKOSTWA POLSKI W UNII EUROPEJSKIE] -
IMPLIKACJE DLA POLITYKI RYNKU PRACY

Streszczenie: W rozdziale przedstawiono, jak zmieniata sie polityka rynku pracy w zwigz-
ku z wejsciem Polski do Unii Europejskiej i koniecznoscig dostosowania dziatan w niej
zawartych do pewnych standardéw europejskich w zakresie organizacji sfery instytucjo-
nalnej rynku pracy. Analiza objeto te zagadnienia, ktére w opinii autorki miaty zasadnicze
znaczenie dla sp6jnosci i usprawnialy organizacje i funkcjonowanie rynku pracy dzieki
prowadzonej polityce rynku pracy. Szczegdlng uwage zwrdcono na podstawy unijnej po-
lityki rynku pracy i ramy prawne polskiej polityki realizowanej na podstawie obowigzu-
jacej od 2004 r. ustawy o promogcji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, ktéra byla
ponad 200 razy zmieniana. Wprowadzane zmiany wskazywaly, ze realizowana polityka
ewaluowala i nastgpilo w jej ramach sukcesywne przechodzenie z rozwigzan o charakte-
rze pasywnym do tych tworzacych podstawy aktywnej polityki rynku pracy, ktore coraz
bardziej byty adekwatne do potrzeb polskiej gospodarki.

Stowa kluczowe: rynek pracy, polityka rynku pracy, strategie zatrudnienia

20 YEARS OF POLAND’S MEMBERSHIP IN THE EUROPEAN
UNION - IMPLICATIONS FOR LABOR MARKET POLICY

Abstract: The chapter presents how the labor market policy has changed in connection
with Poland’s accession to the European Union. The analysis covered those issues that,
in the author’s opinion, were essential for cohesion and improved organization and
functioning of the labor market through the labor market policy. Particular attention was
paid to the foundations of the EU labor market policy and the legal framework of Polish
policy implemented on the basis of the Act on employment promotion and labor market
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institutions in force since 2004, which has been amended over 200 times. The introduced
changes indicated that the implemented policy was evolving and there was a gradual shift
from passive solutions to those forming the basis for active labor market policy, which
were increasingly adequate to the needs of the Polish economy.
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