Zbigniew Goral, Ewa Staszewska

W kierunku prywatyzacji ustug rynku pracy
(wybrane zagadnienia prawne)

Rozwdj spoteczno-gospodarczy jest pochodna wielu rozmaitych czynnikow.
Nie ulega watpliwosci, ze istotne jest m.in. to, w jakim stopniu zalezy on od
zdolnosci samoregulacyjnych spoteczenstwa i gospodarki, a w jakim ksztal-
towany jest przez panstwo. Z tego punktu widzenia mozna mowi¢ o konku-
rowaniu tego, co zywiotowe, indywidualne, prywatne i tego, co kierowane,
regulowane, nadzorowane przez wladze panstwowa. W skrajnie liberal-
nym sposobie postrzegania zjawisk ekonomicznych pytanie o prywatyzacje
ustug rynku pracy jest nieracjonalne. Ow rynek jest bowiem sam z istoty
swej prywatny, stanowi miejsce spotkania tych, ktérzy prace oferuja, z tymi,
ktdérzy pracy poszukuja. Wszelkie formy posredniczenia miedzy tymi pod-
miotami sprowadzaja si¢ do $wiadczenia komercyjnych ustug opierajacych
sie takze na mechanizmie podazowo-popytowym. Trudno moéwic o prywa-
tyzacji ustug rynku pracy réwniez w krancowo odmiennym modelu ustro-
jowym, w ktorym jedynym podmiotem, posiadajacym pelnie kompetengji
do zarzadzania zyciem spoteczno-gospodarczym jest panstwo. W tym przy-
padku wrecz naduzyciem jest operowanie pojeciem rynku, w tym w szcze-
golnosci rynku pracy. Mamy tu do czynienia jedynie z centralistycznym
zarzadzaniem ,zasobami pracy”, niedopuszczajacym zadnych wylomow
w monopolistycznej pozycji panistwa w zaspokajaniu potrzeb obywateli
zwigzanych z zatrudnieniem czy tez raczej w egzekwowaniu od nich obo-
wigzku pracy. To, co jednak najczesciej jest spotykane w realnym Zyciu spo-
feczenistw, miesci si¢ miedzy tymi biegunami. Z jednej strony w sfere dzia-
fan stanowiacych domene podmiotéw prywatnych, kierujacych sie
wlasnym interesem, wkracza coraz mocniej panistwo, uznajac, z réznych
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powodow, ze tylko ono moze by¢ gwarantem wlasciwego zaspokajania
artykutowanych w réznych obszarach potrzeb spolecznych (takze tych
zwiazanych z realizacjq prawa do pracy traktowanego jako podstawowe
prawo czlowieka). Obok prywatnej przedsigbiorczosci i zaradnosci pojawiaja
sie zatem panstwowe struktury, ktore staja sie ich alternatywa, funkcjonu-
jaca na zasadzie koegzystencji albo stopniowego wypierania. Z drugiej
strony rozrastanie si¢ zadan przejmowanych przez panstwo, réwniez
w zakresie zwigzanym z ,obstuga” rynku pracy, okazuje si¢ mie¢ pewne
granice wydolnosci organizacyjnej i ekonomicznej. Pojawia si¢ wowczas
mys$l o rezygnadji z czesci zadan na rzecz podmiotow niepublicznych badz
tez o realizagji tych zadan przy takim czy innym udziale tych ostatnich. Te
wlasnie przypadki mozna okresli¢ mianem prywatyzacji zadan publicz-
nych w zakresie funkcjonowania rynku pracy. Z taka prywatyzacja mamy
zatem do czynienia tylko wtedy, gdy wczesniej okreslone zadania byty
realizowane przez wladze publiczna. Zupelnie czyms innym jest koegzy-
stencja prywatnych ustug i publicznych zadan majaca pierwotny, a nie
nastepczy charakter.

Dobrg ilustracja zarysowanych wyzej zaleznosci i tendencji jest historia
$wiadczenia ustug z zakresu szeroko rozumianego posrednictwa pracy,
znajdujaca swoje odzwierciedlenie w regulacjach prawnych, w tym rowniez
w aktach prawa miedzynarodowego'. W okresie wczesnokapitalistycznym
ustugi te byly wykonywane w warunkach niczym nieskrepowanej wolnosci
gospodarczej, miaty zatem charakter wylacznie komercyjny. Celem dziatal-
nosci prywatnych biur posrednictwa pracy bylo dazenie do maksymalizacji
zysku®. Reakcja na przejawy razacego wyzysku ze strony prywatnych
posrednikéw, wykorzystujacych swoja ekonomiczng przewage nad oso-
bami korzystajacymi z ich ustug bylo podjecie z nimi przez panstwo walki
traktowanej jako wyraz najbardziej postepowych dazen spotecznych.
W pierwszym etapie skoncentrowano uwage przede wszystkim na regla-
mentagji i kontroli tego typu dziatalnosci (m.in. na jej koncesjonowaniu).
Nastepnie zaczely powstawac biura panstwowe, bezptatnie posredniczace

! Szerzej 1. Géral, Prywatne posrednictwo pracy na tle pordwnawczym i w Swietle miedzynarodowego prawa pracy, Paristwo i Prawo 1991,
z.4,5.67in.

2 M. Niedziatkowski, Organizacja posrednictwa pracy, Warszawa 1916, s. 6 i n.
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w zatrudnieniu. Ich tworzenie uzasadniano konieczno$cia wigkszej aktyw-
nosci panstwa na rynku pracy w zwiazku z rosnacymi rozmiarami bezro-
bocia i coraz czesciej wysuwanym postulatem prawa do pracy®. Przeto-
mowa datg byto z pewnoscia uchwalenie w 1909 r. Labour Exchange Act,
w wyniku ktdrego w Anglii powotano do zycia pierwsza sie¢ paristwowych
biur posrednictwa pracy. Z czasem pojawia sie mysl, ze rozwj publicznego
posrednictwa w zatrudnieniu podwaza zasadno$¢ utrzymywania biur pry-
watnych, stad tez najpierw tendencja do zamrozenia stanu ich posiadania,
a nastepnie proby ich wyeliminowania*. Dominacja publicznego posrednic-
twa pracy, przeradzajaca si¢ tu i Swdzie w przyznanie im monopolistycznej
pozydji, znajduje swoje doktrynalne uzasadnienie w dazeniu do przewartos-
ciowania roli pafistwa na rynku pracy. Ma to by¢ rola aktywna, dajaca moz-
liwo$¢ wplywania na zachowania si¢ podmiotéw gry rynkowej, a nawet
wymuszajaca podejmowane przez te podmioty decyzje. W gospodarce
kapitalistycznej zapewnienie publicznym stuzbom zatrudnienia dominacji
w swiadczeniu ustug z zakresu posrednictwa pracy stato si¢ instytucjonal-
nym wyrazem respektowania zasad interwencjonizmu panstwowego.
Monopol publicznego posrednictwa pracy byt z kolei oczywista konsekwen-
qja etatystycznej gospodarki socjalistyczne;j.

Dotychczasowe doswiadczenia zwiazane z funkcjonowaniem posred-
nictwa publicznego nie dostarczaja jednak argumentéw na rzecz podtrzy-
mywania zarysowanych wyzej tendencji. Zwraca si¢ uwage na niezbyt
wysoka efektywno$¢ przyznania panstwu wyltacznosci w tej sferze. Dziatalnos¢
publicznych stuzb zatrudnienia wykazuje ograniczong tylko przydatnos¢,
zwlaszcza na zréznicowanym rynku pracy z wysoka stopa bezrobo-
cia. Przyttoczone innymi zadaniami, w szczegolnosci wyptata zasitkow dla
0sOb pozostajacych bez pracy, czesto poprzestaja one na rejestrowaniu
bezrobotnych, nie dysponujac dla nich odpowiednim wolumenem ofert
zatrudnienia. Tak jak kazda rozbudowana struktura, publiczne stuzby
zatrudnienia maja niejako naturalng skfonno$¢ do nadmiernej biurokracji,
nie sa dostatecznie operatywne, cho¢by w pozyskiwaniu informacji o wol-
nych miejscach pracy, generujac wysokie koszty swojego funkcjonowania.
Nie sposob tez nie dostrzec, ze w poréwnaniu z okresem, kiedy byta for-
sowana idea wylacznosci publicznego posrednictwa pracy zmienilo sie

3 Por.W.A. Malachowski, Recht auf Arbeit und Arbeitspflicht, Jena 1922,5.119in.
£ Wojnarowski, Zarobkowe posrednictwo pracy w Polsce od 1925 do 1927, Praca i Opieka Spoteczna 1928, nr 2, s. 138.
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W sposob zasadniczy oblicze rynku pracy. Jest on nie tylko bardziej hetero-
geniczny, ale rowniez dynamiczny. Widoczna jest jego wyrazna segmenta-
gja. W efekcie mozna mowic o istnieniu wielu rynkéw pracy z réznymi
oczekiwaniami ze strony pracodawcow i poszukujacych pracy. Zaspokaja-
nie ich potrzeb wymaga daleko idacej elastycznosci i specjalizacji oraz ciagle
doskonalszych technik posredniczenia. Panstwowe stuzby zatrudnienia sa
tymczasem nastawione na ustugi standardowe, niepociagajace za soba
duzych nakladéw finansowych i zaangazowania ze strony kadr urzedni-
czych. Wszystko to prowadzi do przeorientowania ocen przydatnosci pry-
watnych agencji posredniczacych w zatrudnieniu. Dostrzega sie ich walory,
bedace efektem mechanizmoéow zwigzanych z konkurencja: operatywnosc¢,
poszukiwanie nowych technik posredniczenia, zapewniajacych optymalne
kojarzenie interesow podmiotéow wystepujacych na rynku pracy, mozli-
wos¢ $wiadczenia wyspecjalizowanych ustug. W ten oto sposob narasta
przeswiadczenie o koniecznosci prywatyzacji zadan zwiazanych z posred-
niczeniem w zatrudnieniu, traktowanych jako sfera wytacznosci stuzb
publicznych.

Przesledzenie historii norm prawa miedzynarodowego w tej dziedzinie
potwierdza istnienie przedstawionych wyzej tendencji rozwojowych. Pro-
blematyka posrednictwa pracy znalazla swoj wyraz juz w pierwszych
dokumentach Miedzynarodowej Organizacji Pracy. Poczatkowo obrano kurs
na walke z zarobkowym posrednictwem pracy, zwiekszajac stopniowo
radykalnos¢ proponowanych rozwiazan. W zaleceniu nr 1 z 1919 r. reko-
mendowano panstwom czlonkowskim przyjecie srodkow zmierzajacych
do wprowadzenia zakazu zaktadania nowych zarobkowych agencji
posredniczacych w zatrudnieniu, koncesjonowanie biur juz istniejacych,
a w przysztosci, w miare mozliwosci, ich likwidacje. Jeszcze bardziej jedno-
znaczne w tej materii unormowania zawierata konwencja nr 34 i uzupelnia-
jace ja zalecenie nr 42 z 1933 r. dotyczace platnych biur posrednictwa pracy.
Z aktoéw tych wynikal nakaz catkowitego zniesienia takich biur w ciaggu 3 lat.
Rygoryzm tego unormowania sprawit, ze nie spotkato sie ono z wigksza
akceptacja, o czym swiadczy bardzo mata liczba ratyfikacji. P6zniejsze,
powojenne unormowania byly juz bardziej umiarkowane w swojej wymowie.
Najwazniejsza w tym zakresie konwencja nr 96 z 1949 r. przewidywata roz-
wigzanie opcjonalne: stopniowe zniesienie biur posrednictwa pracy prowa-
dzonych w celach zarobkowych badz tez objecie ich Scista reglamentacja.
Cho¢ zatem ciagle daleko jest do aprobaty dla biur prywatnych, to jednak
likwidatorskie wobec nich zamiary traca na swojej sile. Musiat jednak uptynac
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dlugi czas do momentu, w ktérym w sposob zasadniczy przeorientowano
prezentowane wobec nich oceny. Symptomy dokonujacych si¢ zmian
mozna zaobserwowac w odniesieniu do traktowania agencji pracy tymcza-
sowej. Poczatkowo przewazajace na forum MOP byto zapatrywanie, Ze jest
to szczegdlny rodzaj zarobkowego posredniczenia w zatrudnianiu, a nie
dziatalnos¢ gospodarcza, niemajaca nic wspdlnego z posrednictwem pracy.
W efekcie przewidziane dla prywatnych biur posrednictwa pracy restryk-
cje rozciggano takze na te agengje. Nie zahamowato to jednak rozwoju tego
rodzaju dziatalnosci. Wrecz przeciwnie, znaczenie agencji pracy tymczaso-
wej na rynku pracy wyraznie eskalowato. Umacniato si¢ w zwiazku z tym
przekonanie o potrzebie zliberalizowania rozwiazan przewidzianych
w konwencji 96 i to nie tylko wobec tych agengiji, ale generalnie wobec pry-
watnego posrednictwa pracy®. Stalo to si¢ w konwengji nr 181 z 1997 r.
o prywatnych agencjach zatrudnienia, ktdra usankcjonowata pluralistyczny
uktad podmiotéw posredniczacych w zatrudnieniu, zaktadajacy ich koeg-
zystencje i wspoltprace oraz respektowanie przez wszystkie pewnych stan-
dardow cywilizacyjnych, zwigzanych m.in. z zakazem pracy przymusowej
oraz z zakazem dyskryminacji w zatrudnieniu z jednoczesnym zastrzeze-
niem decydujacej roli paristwa w formutowaniu polityki rynku pracy oraz
zapewnieniem korzystania przez wtadze z funduszy publicznych przezna-
czonych na realizacje tej polityki badZ tez sprawowania kontroli nad wyko-
rzystywaniem tych funduszy przez inne podmioty®.

Idea prywatyzacji ustug $wiadczonych na rynku pracy, a w szczegdlnosci
posrednictwa pracy, nie od razu znalazta tez akceptacje w polskiej rzeczy-
wistosci spoteczno-ekonomicznej. Odejscie od monopolu panstwowego
w tej dziedzinie, charakteryzujacego okres gospodarki centralnie zarzadzanej,
stato si¢ realng perspektywa dopiero po dokonanej transformacji ustrojo-
wej. Nie oznacza to jednak, Ze juz wczesniej nie wskazywano na anachronizm
wladczych form dzialania administracji panstwowej w sferze zatrudnienia’.
Pod koniec lat 80. znalazlo to nawet swoj wyraz w prowadzonych woéwczas
pracach legislacyjnych®. W pierwszej jednak uchwalonej ustawie (z dnia

5 S.Ricca, La coexistence des enterprises privées de travail temporaire et des services publics de l'emploi: effets et problémes, Revue interna-
tionale du Travail 1982, nr2,s. 157 in.

& Por. M. Whodarczyk, Posrednictwo pracy. Studium prawno-spoteczne, £6dz 2002, 5. 111.

7 Spoteczny projekt nowelizacji ustawy z dnia 26 czerwca 1974 1. — Kodeks pracy. Centrum Obywatelskich Inicjatyw Ustawodawczych,
Krakéw 1981, s.6-7.

8 Por. Z. Goral, Regulacja prawna gospodarowania zasobami pracy, Paristwo i Prawo 1989, z.12,5.91in.

134



W poszukiwaniu
rozwigzan instytucjonalnych

29 grudnia 1989 r.°) nie znajdujemy w tym zakresie przelomowych zmian.
Jej przepisy wydaja si¢ jeszcze traktowac kompetencje panstwa w dziedzi-
nie zatrudnienia jako wylaczne. Dotyczy to takze posrednictwa pracy, kto-
rego prowadzenie powierzono organom zatrudnienia stopnia podsta-
wowego. Cho¢ dopuszczono od tej zasady odstepstwo na rzecz innych
organdéw i organizacji posiadajacych stosowne upowaznienie wydane
przez Ministra Pracy i Polityki Spotecznej, to jednak brakowato podstaw do
wykonywania posrednictwa pracy przez podmioty prywatne. W kolejnej
ustawie (o zatrudnieniu i bezrobociu z dnia 16 pazdziernika 1991 r."?), ktora
— zgodnie z art. 1 — okreslata zadania panstwa w zakresie zatrudnienia,
przeciwdziatania bezrobociu i fagodzenia jego skutkow, ksztalt prawny
odstepstwa od zasady, ze posrednictwo pracy prowadza rejonowe urzedy
pracy ulegl z pozoru niewielkiej, lecz istotnej zmianie. Do prowadzenia
tej dzialalnosci Minister mogt upowaznic¢ inne organy i organizacje, ale
rowniez osoby. Pozwalato to na zaistnienie na rynku pracy réwniez pry-
watnych biur posrednictwa pracy, cho¢ w dalszym ciggu zwiazanych
zakazem posredniczenia zarobkowego'!. W ustawie o zatrudnieniu i prze-
ciwdziataniu bezrobociu z dnia 14 grudnia 1994 r."? formuta dotyczaca tego
odstepstwa byla juz mniej oczywista. Przyjeto w niej bowiem, Zze Prezes
Krajowego Urzedu Pracy (a po zmianach w organizagcji stuzb zatrudnienia
— minister wlasciwy do spraw pracy) mdgl upowazni¢ do prowadzenia
posrednictwa pracy lub kierowania do pracy za granica u pracodawcow
zagranicznych ,inne niz urzedy pracy organy, organizacje lub instytucje”,
co niekiedy bylo interpretowane jako zakaz udzielania upowaznien pos-
rednikom niepanstwowym?®. Jak zatem z powyzszych uwag wynika, az
do uchwalenia obowigzujacej ustawy trudno byto méwic nie tylko o pry-
watyzacji zadan publicznych ze sfery zatrudnienia w ogoélnosci, ale row-
niez o znaczacych postepach w prywatyzowaniu posrednictwa pracy
w szczegolnosci.

? Ustawa o zatrudnieniu, Dz.U. Nr 75, poz. 446 z p6zn. zm.
1 Dz.U. Nr 106, poz. 457 z p6zn. zm.
" 7. Goral, M. Whodarczyk, Komentarz do ustawy z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu i bezrobociu, t6dz 1992, s. 83

12 Tekst pierwotny zostat zamieszczony w Dz.U. 2 1995 1. Nr 1, poz.1. Ustawa ta byta wielokrotnie nowelizowana, ostatnio: Dz.U. z 2003 1.
Nr 58, poz. 514 z pézn. zm.

B A Kosut, Komentarz do ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu, Gdarisk 1996, s. 37. Nieco inaczej M. Whodarczyk, Posred-
nictwo pracy..., s. 107.
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Punktem wyjscia do rozwazan na temat obowiazujacego stanu prawnego
sq przepisy ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy (powolywana dalej jako u.p.z.)™. Jest to akt
prawny, ktéry okresla zadania panstwa w zakresie promocji zatrudnienia,
fagodzenia skutkéw bezrobocia oraz aktywizacji zawodowej. Bez watpienia
zadania dotyczace szeroko rozumianej problematyki zatrudnienia naleza
przede wszystkim do panstwa'®, ale czy mozna stwierdzi¢, Ze ma ono
w tym zakresie monopol? Szukajac odpowiedzi na to pytanie, nalezy
zacza¢ od art. 1 ustawy. Wynika z niego, ze cho¢ promocja zatrudnienia,
fagodzenie skutkéw bezrobocia oraz aktywizacja zawodowa to obowiazki
cigzace na panstwie, to jednak zadania z tym zwigzane sa realizowane
przez instytucje rynku pracy. Wazne jest zatem, jak te ostatnie sg pojmo-
wane. Ustawodawca w art. 6 u.p.z zaliczyt do instytucji rynku pracy naste-
pujace podmioty:

1) publiczne stuzby zatrudnienia;

2) Ochotnicze Hufce Pracy;

3) agengje zatrudnienia;

4) instytucje szkoleniowe;

5) instytucje dialogu spotecznego;

6) instytucje partnerstwa lokalnego.

Wskazane przez ustawodawce podmioty majq zréznicowany charakter.
Bez watpienia dwie pierwsze instytugcje trzeba zaliczy¢ do podmiotow nale-
zacych do sfery administracji publicznej. Jak wynika z art. 6 ust 2 u.p.z.,
publiczne stuzby zatrudnienia tworza organy zatrudnienia wraz z powia-
towymi i wojewodzkimi urzedami pracy, urzedem obstugujacym ministra
wladciwego do spraw pracy oraz urzedami wojewodzkimi, realizujacymi
zadania w sposob szczegolowy okreslone w u.p.z. Z kolei Ochotnicze
Hufce Pracy sa panstwowa jednostka wyspecjalizowana w dziataniach na
rzecz miodziezy, w szczegdlnosci mtodziezy zagrozonej wykluczeniem
spotecznym, oraz bezrobotnych do 25. roku zycia. W przypadku kolejnych
instytugji rynku pracy trudno je zakwalifikowac jako agendy panstwowe.

" T1,.Dz.U.22008 1. Nr 69, poz. 415 z p6zn. zm.
5 Por. Z. Goral, Komentarz do ustawy o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, Warszawa 2011, s. 31.
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Jezeli chodzi o agencje zatrudnienia, to zgodnie z art. 6 ust. 4 u.p.z. sg
nimi podmioty wpisane do rejestru podmiotéw prowadzacych agencje
zatrudnienia, swiadczace ustugi w zakresie posrednictwa pracy, posrednic-
twa do pracy za granicq u pracodawcow zagranicznych, poradnictwa
zawodowego, doradztwa personalnego lub pracy tymczasowej. Swiadczenie
wyzej wskazanych ustug przez agencje zatrudnienia w ramach dziatalnosci
gospodarczej jest dzialalnoscia regulowana w rozumieniu przepiséw
ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej'®. Nalezy
zwroci¢ uwage, ze agencje $wiadcza ustugi pokrywajace si¢ w znacznej
mierze z przedmiotowymi ustugami rynku pracy, do ktérych zgodnie z art.
35 u.p.z. zalicza si¢ posrednictwo pracy, poradnictwo zawodowe i informa-
¢je zawodowa, pomoc w aktywnym poszukiwaniu pracy oraz organizacje
szkolen.

Agengje zatrudnienia moga swiadczy¢ ustugi zaréwno w zakresie krajo-
wego posrednictwa pracy, jak i posrednictwa do pracy za granica u praco-
dawcoéw zagranicznych. Definicja posrednictwa pracy swiadczonego przez
agencje pokrywa sie w zasadzie z definicjq posrednictwa pracy prowadzonego
przez publiczne stuzby zatrudnienia zawarta w art. 36 u.p.z."”. Upraszczajac,
mozna stwierdzi¢, ze niezaleznie od tego, czy posrednictwo jest prowadzone
przez podmiot publiczny, czy tez prywatny, cel bedzie taki sam: dostarczenie
odpowiedniej pracy osobom poszukujacym zatrudnienia, a pracodawcom
pracownikow o odpowiednich kwalifikacjach. Realizacja tego celu moze
nastapic¢ poprzez zastosowanie zroznicowanych metod dziatania. Sku-
teczny system ustug posrednictwa pracy to taki, ktory jest elastyczny, wraz-
liwy i dopasowany do osobistych potrzeb i mozliwosci klienta. Podmioty
publiczne sa zobowiazane pomdc kazdemu bezrobotnemu, dlatego tez
obejmuja zakresem swojego dziatania bardzo szeroka grupe beneficjentow.
Nie do korica sa przygotowane na pomoc grupom ,, problemowym”, wyma-
gajacym indywidualnego, wyspecjalizowanego podejscia, takich jak osoby
wykluczone z rynku pracy z powodu np. niskich kwalifikacji'®, a takze nie

16 T,.Dz.U. 22007 r. Nr 155, poz. 1095 z pézn. zm.

7" Zgodnie z art. 36 u.z.p. posrednictwo pracy polega w szczegdlnosci na udzielaniu pomocy bezrobotnym i poszukujacym pracy w uzy-
skaniu odpowiedniego zatrudnienia oraz pracodawcom w pozyskiwaniu pracownikow o poszukiwanych kwalifikacjach zawodowych,
pozyskiwaniu ofert pracy, upowszechnianiu ofert pacy, udzielaniu pracodawcom informacji o kandydatach do pracy w zwiazku ze zgto-
szong oferta, informowaniu bezrobotnych i poszukujacych pracy oraz pracodawcéw o aktualnej sytuadji i przewidywanych zmianach na
lokalnym rynku pracy itd. Por. zart. 18 u.p.z.

18 ). Koral, Kontraktowanie ustug rynku zatrudnienia, Biuletyn FISE 2008, nr 8, s. 4.
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moga sprostac czesto niestandardowym oczekiwaniom pracodawcéw,
poszukujacych pracownikéw o szczegolnych kwalifikacjach i predyspozy-
gjach. Agencje zatrudnienia jako podmioty prowadzace dziatalnos¢ gospo-
darcza zmuszone sa w zwiazku z tym do ciaglego dostosowywania si¢ do
zroznicowanych potrzeb klientéw, ich dzialalno$¢ bowiem pozostaje w $ci-
stym zwiazku z rachunkiem ekonomicznym. Podmioty publiczne z kolei
zwykle finansowane sg bez wzgledu na wyniki pracy, dlatego nie zawsze
dziatajg efektywnie. Klienci korzystajacy z ustug publicznych podmiotow,
nieusatysfakcjonowani poziomem realizowanych przez nie ustug staja sie
coraz czesciej klientami agencji zatrudnienia®. Jak zatem podkreslono to
wyzej, dopuszczenie do $wiadczenia ustug posrednictwa pracy podmiotéw
o réznych wiasciwosciach i sposobach dziatania nalezy przyjac z catkowita
aprobata.

Agengcje zatrudnienia moga roéwniez prowadzi¢ dziatalno$¢ w zakresie
poradnictwa zawodowego, ktére wymienione jest jako jedna z podstawowych
ustug rynku pracy, zarezerwowanych w pierwszej kolejnosci dla publicz-
nych podmiotéw. Podobnie zatem jak w przypadku posrednictwa pracy
agengje zatrudnienia uzupetniajg oferte publicznych stuzb zatrudnienia.
Pojecie poradnictwa zawodowego realizowanego przez agencje zatrudnie-
nia pokrywa sie co do zasady z pojeciem poradnictwa realizowanego przez
publiczne podmioty®. Oznacza to, ze poradnictwo zawodowe, niezaleznie
od tego, przez kogo jest realizowane, powinno prowadzi¢ do wyboru odpo-
wiedniego zawodu i miejsca zatrudnienia w odniesieniu do bezrobotnych
oraz do doboru pracownikow o pozadanych kwalifikacjach w odniesieniu
do pracodawcéw.

Przy realizowaniu ustugi posrednictwa pracy oraz poradnictwa zawo-
dowego przez publiczne stuzby zatrudnienia silnie akcentuje si¢ zasade
bezptatnosci. Podobnie wyglada sytuacja w odniesieniu do agengji zatrud-
nienia — zgodnie z art. 19d u.p.z. agencje zatrudnienia od osob, dla ktorych
poszukuja zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, lub ktérym udzielaja
pomocy w wyborze odpowiedniego zawodu i miejsca zatrudnienia, nie

M. Paluszkiewicz, Komentarz do art. 18 ustawy o promogji zatrudnienia i instytuciach rynku pracy (w:) Z. Géral (red.), Komentarz
do ustawy o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, Warszawa 2011, s. 139-140.

2 Zgodnie z art. 38 u.p.z poradnictwo zawodowe i informacja zawodowa polegaja na udzielaniu bezrobotnym i poszukujacym pracy
pomocy w wyborze odpowiedniego zawodu i miejsca zatrudnienia, a pracodawcom pomocy w doborze kandydatéw do pracy sposréd
bezrobotnych i poszukujacych pracy.
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moga pobierac optat innych niz okres$lone w art. 85 ust. 2 pkt 7 u.p.z*". Usta-
wodaweca nie odnosi si¢ jednak do oplat pobieranych od podmiotow poszu-
kujacych pracownikéw, co oznacza, ze sa one poddane prawom rynku®.

Poza posrednictwem pracy i poradnictwem zawodowym agencje
zatrudnienia mogg jeszcze $wiadczy¢ ustugi w zakresie doradztwa perso-
nalnego oraz pracy tymczasowej, ktdrych nie ma wsrdd ustug rynku pracy
$wiadczonych przez publiczne stuzby zatrudnienia.

W zakresie oméwionych powyzej ustug rynku pracy mamy zatem do
czynienia ze wspdlistnieniem publicznych stuzb zatrudnienia i komercyjnych
agendji zatrudnienia, opartym na zasadzie komplementarnosci wyrazonej
w art. 19h u.p.z., z ktérego wynika, ze agencje zatrudnienia maja obowia-
zek wspolpracowac z organami zatrudnienia w zakresie realizacji polityki
rynku pracy. Niestety, ustawodawca blizej nie wyjasnia, na czym ta wspot-
praca ma polega¢. Z punktu widzenia wtadz publicznych odpowiedzialnych
za polityke rynku pracy w Polsce warto wskazaé bardziej precyzyjnie na
rozwigzania instytucjonalno-prawne, ktore utatwia wspdtprace. Sprawna
wspotpraca sprzyjac bedzie nie tylko podnoszeniu efektywnosci kooperu-
jacych ze sobg podmiotow, ale takze zapewni lepsza obstuge poszukujacych
pracy oraz pracodawcow?.

Kolejna instytucja rynku pracy wymieniona przez prawodawce sa insty-
tucje szkoleniowe, zdefiniowane w art. 6 ust 5 u.p.z. jako publiczne i niepu-
bliczne podmioty prowadzace na podstawie odrebnych przepisow edukacje
pozaszkolna. A zatem funkcjonowac moga jednostki publiczne finanso-
wane ze srodkoéw panstwowych oraz podmioty dziatajace na zasadach
komercyjnych, organizujace i prowadzace zajecia pozaszkolne skutkujace
uzyskaniem kwalifikagji i podniesieniem umiejetnosci zawodowych, ktére
sa niezbedne do poszukiwania lub podjecia pracy*.

Instytucje szkoleniowe odgrywaja istotna role przy realizacji szczegdlnie
istotnej ustugi rynku pracy, jaka sa szkolenia dla bezrobotnych i poszukuja-
cych pracy. Podobnie jak posrednictwo pracy czy poradnictwo zawodowe,
szkolenia nalezg do podstawowych ustug rynku pracy realizowanych

7 Chodzi tu o kwoty nalezne agendji z tytutu faktycznie poniesionych kosztow zwigzanych ze skierowaniem do pracy za granica,
poniesionych na dojazd i powrdt osoby skierowanej, wydanie wizy, badania lekarskie i ttumaczenia dokumentéw.

22 M. Wrodarczyk, Komentarz do art. 36 ustawy o promoji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (w:) Z. Géral (red.), Komentarz..., s. 244.

2 ), Pichla, Komplementarna rola agengji zatrudnienia i publicznych stuzb zatrudnienia na rynku pracy, Polityka Spoteczna 2008, nr 2,
5.18.

% E. Bielak-Jomaa, Komentarz do art. 20 ustawy o promoji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (w:) Z. Goral (red.), Komentarz..., s. 186.
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przez publiczne stuzby zatrudnienia. Ustawodawca zdecydowat si¢ jednak
na mozliwo$¢ zaangazowania w tym zakresie rowniez podmiotéw niepublicz-
nych. Jak wynika z art. 20 u.p.z., instytucje szkoleniowe oferujace szkolenia
dla bezrobotnych i poszukujacych pracy moga uzyskac zlecenie finansowane
ze $rodkéw publicznych na finansowanie szkoleni, po uzyskaniu wpisu do
rejestru instytucji szkoleniowych. Inicjatorem i organizatorem szkolen bez-
robotnych w celu podniesienia ich kwalifikacji zawodowych i innych kwa-
lifikacji zwiekszajacych szanse na podjecie lub utrzymanie zatrudnienia,
innej pracy zarobkowej lub dziatalnosci gospodarczej, jest starosta. Dokonuje
on wyboru instytucji szkoleniowej i zawiera z nig stosowna umowe szkole-
niowa. Szczegolowe postanowienia dot. umowy szkoleniowej okreslone
zostaly w § 75 rozporzadzenia z dnia 14 wrzesnia 2010 r. w sprawie stan-
dardow i warunkoéw prowadzenia ustug rynku pracy®. Istnieje takze moz-
liwos¢ powierzenia przez staroste przeprowadzenia szkolenia zaktadanej
i prowadzonej przez niego samego instytucji szkoleniowej. Wyrazna jest
zatem komplementarnos¢ publicznych stuzb zatrudnienia i prywatnych
instytucji szkoleniowych.

Wreszcie do instytucji rynku pracy realizujacych zadania okreslone
w u.p.z. zaliczone zostaty instytucje dialogu spotecznego oraz partnerstwa
lokalnego. Zgodnie z art. 6 ust. 6 u.p.z. instytucjami dialogu spotecznego sa
zwiazki zawodowe lub organizacje zwiazkow zawodowych, organizacje
pracodawcédw, organizacje bezrobotnych oraz organizacje pozarzadowe.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze do instytucji rynku pracy beda mogty by¢
zakwalifikowane wylgcznie te z wymienionych organizacji, do ktérych sta-
tutowych zadan nalezy realizacja zadan z zakresu promocji zatrudnienia,
fagodzenia skutkow bezrobocia oraz aktywizacji zawodowej. Natomiast
jezeli chodzi o instytucje partnerstwa lokalnego, ustawodaweca zaliczyt do
niej grupe instytugji realizujacych na podstawie umowy przedsiewzigcia
i projekty na rzecz rynku pracy. A zatem o instytugji partnerstwa lokalnego
nie mozemy mowic¢ w odniesieniu do pojedynczego podmiotu.

Ustawodawca, okreslajac w powyzszy sposob podmioty realizujace
zadania panistwa w dziedzinie promogji zatrudnienia, tagodzenia skutkéw
bezrobocia i aktywizacji zawodowej, stworzyt mozliwos¢ jednoczesnego
funkcjonowania podmiotéw nalezacych do sfery publicznej i podmiotéw
o charakterze niepublicznym, reprezentujacych sektor niepanstwowy.

% DzU.Nr177, poz. 1193.
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Niewatpliwie podstawowe zadania na rzecz rynku pracy pozostaja w gestii
publicznych stuzb zatrudnienia, ktérych ustugi skierowane sg do szerokich
grup beneficentow. Sytuacja na rynku pracy wymusza jednak dyferencjacje
podejmowanych srodkéw i metod zaradczych, z tego tez powodu zaakcen-
towana zostata rola innych niz publiczne instytucji rynku pracy. Skuteczna
reakcja na coraz to nowe problemy pojawiajace sie na rynku pracy moze
okazac si¢ mozliwa przy wspodlpracy publicznych stuzb zatrudnienia
z innymi instytucjami rynku pracy. Nalezy w tym miejscu wyjasni¢, na
jakich zasadach moze ksztaltowac sie wspdtpraca miedzy publicznymi
stuzbami zatrudnienia a organizacjami o niepanstwowym charakterze.
Z art. 21 u.p.z. wynika, Ze polityka rynku pracy realizowana przez wiadze
publiczne opiera si¢ na dialogu i wspdtpracy z partnerami spotecznymi,
w szczegoOlnosci w ramach dziatalnosci rad zatrudnienia, partnerstwa lokal-
nego, uzupelniania i rozszerzania oferty ustug publicznych stuzb zatrud-
nienia przez partneréw spolecznych i agencje zatrudnienia. W przywotanym
przepisie w sposob bezposredni wskazuje si¢ na koniecznos¢ wspodtpracy
wtadz publicznych z instytucjami niepanistwowymi. Zwraca uwage uzyty
przez ustawodawce zwrot , w szczegdlnosci”, ktéry ustanowit w ten sposéb
otwarty katalog form wspotpracy.
Poza omoéwionymi juz formami wspotpracy z podmiotami publicznymi

w zakresie realizowania ustug rynku pracy przez agencje zatrudnienia
i instytucje szkoleniowe, nalezy zwrdcic jeszcze uwage na niezwykle istot-
ny z punktu widzenia tematu niniejszego opracowania art. 24 u.p.z. Otoz
stworzone zostaty w nim szczegdlne ramy prawne do wspotpracy w zakresie
realizacji ustug rynku pracy. Istnieje mozliwos¢ zlecania realizacji wszystkich
ustug rynku pracy, a wiec posrednictwa pracy, poradnictwa zawodowego
i informacji zawodowej, pomocy w aktywnym poszukiwaniu pracy oraz
szkolen przez marszatka wojewodztwa lub staroste w ramach srodkow
okreslonych w budzecie danego samorzadu. Do instytugji, ktorym mozna
zleci¢ realizacje ustug rynku pracy zaliczone zostaty nastepujace podmioty:

1) jednostki samorzadu terytorialnego;

2) organizacje pozarzadowe, statutowo zajmujace si¢ problematyka

rynku pracy;

3) zwiazki zawodowe;

4) organizacje pracodawcow;

5) instytucje szkoleniowe;

6) agencje zatrudnienia;

7) centra integracji spotecznej.
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Przewidziano dwa tryby powierzania realizacji ustug rynku pracy.
Pierwsza mozliwos¢ to przeprowadzenie otwartego konkursu ofert na
zasadach i w trybie okreslonych w ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzia-
falnosci pozytku publicznego i o wolontariacie®. Drugim trybem jest zakup
ustug rynku pracy w drodze przetargu na zasadach okreslonych w ustawie
z dnia 29 stycznia 2004 r. prawo zamoéwien publicznych®. Gwarancjq utrzy-
mania wysokiego poziomu zlecanych ustug jest obowiazek ich realizacji
przez uprawnione podmioty zgodnie ze standardami ustug rynku pracy,
ktore sa szczegotowo okreslone w przepisach wykonawczych?. Warto
zauwazy¢, ze zlecanie realizacji ustug rynku pracy nie moze dotyczy¢
spraw podlegajacych rozstrzygnieciu w drodze decyzji administracyjnej
oraz tych, ktére wiaza si¢ wydatkowaniem i gospodarowaniem srodkami
Funduszu Pracy®.

Z zaprezentowanych wyzej uwag wynika, ze dotychczasowe doswiadczenia
wielu panstw negatywnie zweryfikowaty swiadczenie ustug na rynku
pracy wylacznie przez publiczne stuzby zatrudnienia. Dziatalnos¢ tych
ostatnich poddawana jest z réznych powodoéw krytycznym ocenom. Przede
wszystkim podkresla sig, ze sa one malo elastyczne, niezbyt podatne na
innowacyjnosc i specjalizacje $wiadczonych ustug, nadmiernie zbiurokra-
tyzowane i kosztowne. Daleko idace zastrzezenia wywoluje ich skutecz-
nos¢®. W efekcie nie moze raczej dzis budzi¢ watpliwosci potrzeba usank-
cjonowania pluralizmu podmiotéw swiadczacych te ustugi. Mozliwe sg
przy tym rozne relacje zachodzace miedzy tymi podmiotami. Jak na to
wskazuja przyklady krajow, ktére juz wczesniej zliberalizowaly rynek
ustug zatrudnienia, relacja podmiotéw niepanstwowych i publicznych
stuzb zatrudnienia moze przebiega¢ w trzech wariantach. Po pierwsze,
mozliwy jest model wspélpracy, ktora polega na wymianie informacji

% Tj.Dz.U.z22010. Nr 234, poz. 1536, z pézn. zm.
7 14.DzU.22010.Nr 113, poz. 759, z p6zn. zm.

% Rozporzadzenie z dnia 14 wrzesnia 2010 r. w sprawie standardéw i warunkdw prowadzenia ustug rynku pracy (Dz.U. Nr 177, poz. 1193)

® 1. Wroctawska, Komentarz do art. 20 ustawy o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (w:) Z. Géral (red.), Komentarz..., s. 202.

30 W literaturze wskazuje sie na to, ze Sredni czas pomigdzy utrata pracy a znalezieniem zatrudnienia w Polsce wynosi 8 miesiecy. W Holandii,

w ktdrej komercjalizacja ustug rynku pracy jest powszechnie stosowana praktyka, czas ten wynosi ponizej 2 miesiecy. Tak A. Sznajder, Wspdt-
praca publicznych stuzb zatrudnienia z innymi instytucjami rynku pracy, http://www.rowniwpracy.gov.pl.
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o rynku pracy, wakatach oraz dostepnych ustugach, realizacji wspolnych
projektow, zlecaniu podmiotom niepublicznym ustug lub projektow przez
publiczne stuzby zatrudnienia. Taki model funkcjonowania publicznych
stuzb zatrudnienia z prywatnymi podmiotami wystepuje np. w Szwedji,
Rosji, Wielkiej Brytanii czy Francji*'. Po drugie, relacje te moga tez uwzgled-
nia¢ zasade komplementarnosci, ktéra nie wyklucza jednak wspdtpracy.
Ten rodzaj relacji opiera si¢ na kontraktowaniu na zewnatrz ustug rynku
pracy przez publiczne stuzby zatrudnienia, ktdre to ustugi s realizowane
przez podmioty niepubliczne. O rodzaju ustugi i wykonawcy decyduje
administracja publiczna i finansuje je ze swojego budzetu. Zakontraktowane
ustugi jedynie uzupekniaja zakres ustug swiadczonych przez panstwo, nie
konkuruja z nimi. Taki model wystepuje np. w Niemczech, Belgii czy Stanach
Zjednoczonych®. Trzecia wreszcie mozliwoscia jest realizowanie ustug
rynku pracy w oparciu o zasade konkurencji. W tym wariancie rynek ustug
zatrudnienia podlega catkowitej deregulacji. Relacje pomiedzy publicz-
nymi stuzbami zatrudnienia a prywatnymi podmiotami mozna okresli¢
jako konkurencyjna tylko wtedy, jezeli podmioty publiczne $wiadcza
wszelkie ustugi w zakresie zatrudnienia na zderegulowanym rynku, na
ktoérym na zasadzie rownosci konkuruja z podmiotami prywatnymi. Kon-
kurencja ma gwarantowac wieksza efektywnos¢ przy nizszych cenach. Taki
model realizacji ustug zatrudnienia funkcjonuje np. w Holandii i Australii.

Analiza obowiazujacych w Polsce przepiséw prawnych pozwala na
stwierdzenie, ze zasadniczo zadania w zakresie $wiadczenia ustug rynku
pracy ciagle spoczywaja na publicznych stuzbach zatrudnienia. Biorac jed-
nak pod uwage dynamiczne procesy zachodzace na rynku pracy, nowe
problemy, z jakimi musza radzi¢ sobie publiczne stuzby zatrudnienia,
w coraz wigkszym stopniu uwzgledniana jest potrzeba zaakceptowania
obecnosci na tym rynku takze podmiotdw od panstwa niezaleznych, w tym
rowniez prywatnych. Realizacja ustawowych zadan jest coraz trudniejsza
i wymaga zaangazowania coraz bardziej innowacyjnych i efektywnych
instrumentéw, ktérymi podmioty publiczne zwyczajnie nie dysponuja®.

31 7. Szymariska, Raport dotyczqcy organizadji i dziatania rynku ustug zatrudnienia w warunkach wolnej konkurengji oraz doswiadczeri
niekomercyjnych organizacji pozarzqdowych dziatajgcych na tym rynku w poszczegdinych krajach (Holandia, Australia, Dania, Wielka Brytania,
Stany Zjednoczone), Warszawa 2005, s. 9.

32 ), Koral, Kontraktowanie ustug rynku..., s. 5.

3 1. Skrenty, Partnerstwo publiczno—prywatne jako rodzaj prywatyzaqji i sposdb realizacji zadar jednostek samorzqdu terytorialnego,
Studia Lubuskie 2010, nr 6, s. 267.
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Publiczne stuzby zatrudnienia nie specjalizuja si¢ w $wiadczeniu ustug dla
konkretnych grup bezrobotnych i pracodawcéw, sa zobowigzane do obstu-
zenia maksymalnie szerokiego kregu odbiorcow, co powoduje, ze koncen-
truja sie na ustugach, na ktore jest najwieksze zapotrzebowanie. Nalezy
takze pamieta¢, ze instytucje publiczne finansowane sa bez wzgledu na
wyniki pracy, przez co nie dzialaja efektywnie, o czym byta juz mowa wczes-
niej. Wszystkie poczynione uwagi jedynie potwierdzaja to, ze obok publicz-
nych stuzb zatrudnienia istnieje miejsce dla innych podmiotéw $wiadczacych
ustugi rynku pracy, ktére oferowatyby pomoc bardziej zindywidualizo-
wana — takze rzadkim grupom beneficjentéw o specyficznych potrzebach™.
Jednym z mozliwych rozwigzan w tym zakresie jest prywatyzacja zadan
publicznych, ktéra mozna definiowac jako przekazywanie zadan publicz-
nych dotychczas przypisanych podmiotom panstwowym, instytucjom
o niepanstwowym charakterze. Proces prywatyzacji moze przybierac takze
forme ,, dopuszczania” podmiotéw niepublicznych do realizowania tych
zadan, podejmowania przedsiewzie¢ publiczno-prywatnych®. Jak wynika
z przytoczonych przepiséw u.p.z., podmioty niepubliczne juz funkcjonuja
na polskim rynku pracy. Wydaje si¢ przy tym, ze relacja miedzy publicz-
nymi stuzbami zatrudnienia a podmiotami niepanstwowymi bliska jest
modelowi wspdtpracy z elementami komplementarnosci. Trzeba jednak
podkresli¢, ze wspdtpraca migdzy tymi podmiotami nie jest tatwa i ma ciagle
charakter bardziej deklaratoryjny niz rzeczywisty. Publiczne stuzby zatrud-
nienia sa bowiem strong dziatajaca w oparciu o szereg sztywnych regulacji
prawnych, ktére w dosc restrykcyjny sposob okreslaja ramy i zakres takiej
wspOtpracy®. Z pewnoscig jest jeszcze wiele do zrobienia w tym zakresie.
Nie unikniemy tez pytania o celowos¢ i zakres komergjalizacji ustug rynku
pracy, a w konsekwencji o mozliwos¢ oparcia relacji miedzy publicznymi
stuzbami zatrudnienia i podmiotami prywatnymi (niepanstwowymi) na
zasadach konkurengji. Za obraniem tego kierunku zmian moga przema-
wia¢ pozytywne do$wiadczenia tych panstw, ktdre w ciagu ostatnich lat
zliberalizowaty ustugi $wiadczone na rynku pracy poprzez wprowadzenie
catkowitej lub czesciowej konkurengji, wychodzac z zalozenia, ze konku-
rencyjnos$¢ doprowadzi do zwigkszenia efektywnosci, obnizenia kosztow,

34 7. Szymariska, Raport dotyczqcy organizagi..., s. 4.
3 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne (w:) Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, 5. 95.
36 A. Sznajder, Wspdipraca publicznych stuzb...
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urozmaicenia ustug o programy innowacyjne, adresowane do grup benefi-
cjentow o najwiekszych problemach na rynku pracy?.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze do priorytetow polskiej polityki zatrud-
nienia w najblizszych latach trzeba zaliczy¢ budowanie takiego sytemu
ustug rynku pracy, ktory bedzie elastyczny, zréznicowany i kompletny, tak
by adekwatnie odpowiadac na réznorodnos¢ zjawisk pojawiajacych sie na
tym rynku.

37 J. Koral, Kontraktowanie ustug rynku..., s. 5.
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