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Maciej Frączek

Praktyka realizacji polityki rynku pracy w Polsce 
a współzarządzanie publiczne1

Wprowadzenie

Działania państwa odnoszące się do funkcjo-
nowania rynku pracy są jedną z najważniejszych 
współczesnych polityk publicznych. Wynika to 
zarówno z siły oddziaływania procesów rynku 
pracy na rozwój społeczny i gospodarczy, jak 
i dynamicznych przeobrażeń, którym ten rynek 
współcześnie podlega. Zmiany te często generują 
poważne negatywne konsekwencje społeczno-
-gospodarcze, w związku z czym niezbędna jest 
ingerencja państwa w tej sferze.

Złożone wyzwania, przed którymi stoją współ-
czesne rynki pracy, implikują konieczność an-
gażowania do rozwiązywania występujących na 
nich problemów nie tylko tradycyjnych kreatorów 
polityki rynku pracy (rządów centralnych czy 
władz samorządowych), ale również pracodawców 
(poszukujących dostępnej i wykwalifikowanej siły 
roboczej) i związków zawodowych (które starają 
się wspierać swoich członków i, szerzej patrząc, 
dbać o interesy osób pracujących). W związku 
z tym partnerzy społeczni, zrzeszeni w organi-
zacjach pracodawców i pracowników, są zaanga-
żowani – w różnym sto pniu – w procedury pro-
gramowania i wdrażania polityk przez publiczne 
służby zatrudnienia (Weishaupt 2011, s. 1).

Na ewolucję polityki rynku pracy wpływa 
również rozwój zarządzania publicznego, teo-
rii polityk publicznych czy nauk politycznych. 
Teoretyczny porządek wypracowany w ramach 
tych dziedzin pozwala tworzyć rozwiązania 
modelowe, które można przenosić na prakty-

W niniejszym tekście podjęto próbę odpowiedzi na pytanie, czy i w jakim stopniu polityka rynku pracy w Polsce 
realizowana jest według założeń modelu współzarządzania publicznego. Na wstępie opisano kluczowe atrybuty 
współzarządzania publicznego, istotne z punktu widzenia specyfiki polityki rynku pracy. Głównym celem tej  części 
artykułu jest osadzenie rozważań o teorii i praktyce polityki rynku pracy w kontekście trzech podstawowych atry-
butów modelu współzarządzania publicznego wyróżnionych przez Jessopa (2007): ref leksyjnej samoorganizacji, 
horyzontalnych sieci oraz negocjacyjnego konsensu. Drugą zasadniczą część tekstu stanowi analiza polityki rynku 
pracy w Polsce. Zaprezentowano tutaj przykłady mechanizmów i narzędzi tej polityki, realizowanej zgodnie z za-
łożeniami public governance – stosowanych na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym. W ostatniej części tek-
stu dokonano mapowania polityki rynku pracy w Polsce w odniesieniu do cech modelowych postulowanych w ra-
mach współzarządzania publicznego.

Przeprowadzone wstępnie analizy pozwalają stwierdzić, że współcześnie realizowana polityka rynku pracy w Polsce 
nie jest konstruktem czystym, modelowym, który można byłoby opisać wyłącznie w oparciu o założenia modelu 
współzarządzania. Sporo cech tego modelu można dostrzec w naszym kraju na poziomie rozwiązań instytucjonal-
nych, natomiast w praktyce polityki rynku pracy ciągle jeszcze przeważa porządek oparty na modelu biurokratycz-
nym lub rynkowym. Nadzieję na zmianę tej sytuacji dają przede wszystkim działania realizowane w ramach lokal-
nych i regionalnych polityk rynku pracy.

Słowa kluczowe: polityka rynku pracy, współzarządzanie publiczne, ref leksyjna samoorganizacja, horyzontalne sie-
ci, negocjonowany konsens.



Maciej Frączek

26

kę, w tym realizowaną politykę rynku pracy. 
Współzarządzanie publiczne2 – jeden z pod-
stawowych modeli wypracowanych w ramach 
zarządzania publicznego – jest zarówno para-
dygmatem teoretycznym, jak i praktycznopo-
litycznym. Podejmując próbę opisania polityki 
rynku pracy językiem współzarządzania, trzeba 
mieć świadomość ograniczeń i niedostatku przy 
łączeniu tych dwóch podejść. Ewolucja para-
dygmatu teoretycznego przebiega odmiennie 
od zmian, które zachodzą w praktycznej sferze 
realizacji polityki publicznej. Z pewnością też 
w praktycznopolitycznym wymiarze współza-
rządzania publicznego dotyczącego rynku pracy 
można dostrzec wyższy stopień eklektyzmu, 
związanego z szerszym wykorzystaniem idei, 
mechanizmów i instrumentów charakterystycz-
nych dla innych paradygmatów zarządzania 
publicz ne  go (modelu biurokratycznego, nowego 
zarządzania publicznego lub neoweberyzmu). 
Praktyka operacyjnego i strategicznego działania 
w obszarze rynku pracy nie pozwala bowiem 
rewolucyjnie i zarazem płynnie przechodzić 
z jednego porządku instytucjonalnego czy instru-
mentalnego do całkowicie odmiennego sposobu 
realizacji zadań i osiągania celów. To pozwala 
sformułować wstępne założenie o braku mode-
lowej czystości w przypadku polityki rynku pracy 
w Polsce, rozpatrywanej w tym tekście głównie 
w wymiarze praktycznopolitycznym.

W niniejszym artykule została  udzielona wstęp-
na odpowiedź na pytanie, czy i w jakim stopniu 
polityka rynku pracy w Polsce re  alizowana jest 
w oparciu o założenia modelu współzarządzania. 
Aby było to możliwe, w pierwszej kolejności 
opisano kluczowe atrybuty współzarządzania 
publicznego, istotne z punktu widzenia specyfiki 
polityki rynku pracy. Głównym przedmiotem 
ref leksji w tej części artykułu było osadzanie 
rozważań o teorii i praktyce tej polityki w kon-
tekście trzech podstawowych atrybutów modelu 
współzarządzania publicznego, wyróżnionych 
przez Jessopa (2007): refleksyjnej samoorganizacji, 
horyzontalnych sieci oraz negocjacyjnego konsen-
su. Drugą, zasadniczą część tekstu stanowi analiza 
polityki rynku pracy w Polsce. Zaprezentowano 

2   W niniejszym tekście pojęcie współzarządzania pu-
blicznego będzie tożsame z angielskim terminem public 
governance.

tu przykłady mechanizmów i narzędzi tej poli-
tyki – stosowanych na poziomach: krajowym, 
regionalnym i lokalnym – realizowanej zgodnie 
z założeniami public governance. W trzeciej, final-
nej części tekstu dokonano mapowania polityki 
rynku pracy w Polsce w odniesieniu do jej cech 
modelowych, postulowanych w ramach współ-
zarządzania publicznego3.

1. Kluczowe atrybuty współzarządzania 
publicznego wykorzystywane 
przez politykę rynku pracy

1.1. Uwagi wstępne

Punktem wyjścia do prowadzonych rozwa-
żań będzie syntetyczna definicja governance, 
którą wypracowali Fazekas i Burns (2012, s. 7): 
„Governance oznacza proces zarządzania społe-
czeństwami w sytuacji, w której żaden pojedynczy 
aktor nie ma możliwości całkowitego zdomino-
wania tego procesu”. Taka sytuacja występuje 
właśnie w przypadku polityki rynku pracy – 
przestała już ona być domeną rządu, a zwięk-
szeniu uległa rola pozostałych aktorów rynku 
pracy (publicznych, prywatnych i społecznych). 
W tym miejscu odwołamy się też do Hausnera, 
który postrzega governance jako instytucjonalną 
reakcję na niesprawności rynku i państwa, jak 
też próbę wyjścia poza schemat radzenia sobie 
z nimi przez oscylacyjne przesuwanie się między 
koordynacją rynkową a koordynacją imperatyw-
ną, między anarchią rynku a hierarchią władzy 
państwowej (Hausner 2008). Podejście Hausnera 
jest tożsame ze stanowiskiem Rhodesa (1997), 
który rządzenie sieciowe (fundamentalne dla 
modelu governance) pojmuje jako wyjątkową 
formę koordynacji, która stanowi alternatywę 
zarówno dla państwa, jak i dla rynku. Na grun-
cie tego rozumienia governance polityka rynku 
pracy wydaje się bardzo interesującym obszarem 
do analizy, gdyż w ostatnich latach jej ewolucja 

3  Autor ma świadomość pominięcia wielu istotnych 
elementów, dotyczących chociażby słabości modelu współ-
zarządzania publicznego, i ich konsekwencji dla realizacji 
polityki rynku pracy w Polsce. Zaprezentowane przykłady 
nie są kompletne ani reprezentatywne dla polskiej polityki 
rynku pracy. Autor artykułu będzie rozwijał te zagadnienia 
w dalszych, pogłębionych badaniach.
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była oparta na wykorzystywaniu różnorodnych 
mechanizmów i instrumentów przynależących 
nie tylko do rynku czy też władzy publicznej, 
ale i domeny społecznej.

Przydatność modelu współzarządzania pu-
blicznego do rozważania dylematów leżących 
u podstaw polityki rynku pracy można dostrzec, 
odwołując się do klasycznego tekstu Stokera. 
Autor ten przywołuje pięć, według niego uzupeł-
niających się, propozycji rozumienia governance 
(Stoker 1998, s. 18):
1. Odnosi się ono do zbioru instytucji i akto-

rów o charakterze zarówno publicznym, jak 
i niepublicznym.

2. W jego ramach zacierają się granice odpo-
wiedzialności, co ma służyć lepszemu radze-
niu sobie ze złożonością problemów społecz-
nych i ekonomicznych.

3. Model ten podnosi kwestię zależności władzy 
pomiędzy instytucjami zaangażowanymi we 
wspólne działania.

4. Dotyczy autonomicznych, samozarządzają-
cych się sieci aktorów.

5. Rozpoznaje możliwość osiągnięcia zamierzo-
nych celów, niezależnie od rządu, jego siły 
i autorytetu. Z perspektywy governance rząd 
jest postrzegany jako podmiot będący w sta-
nie wykorzystywać nowe narzędzia i techni-
ki w celu sterowania procesami społecznymi 
i ekonomicznymi.
Te swoiste cechy konstytutywne governance 

korespondują z obszarem polityki rynku pracy. 
I tak w przypadku pierwszego podejścia moż-
na odwołać się do praktyki funkcjonowania tej 
polityki, w ramach której działają instytucje 
i aktorzy wywodzący się z domeny publicznej 
i niepublicznej. W Polsce są to: 1) Publiczne 
Służby Zatrudnienia (PSZ) i 2) Ochotnicze 
Hufce Pracy – będące instytucjami sfery pu-
blicznej; 3) agencje zatrudnienia i 4) instytu-
cje dialogu społecznego – związane z domeną 
niepubliczną; 5) instytucje szkoleniowe oraz 6) 
instytucje partnerstwa lokalnego – które są two-
rzone przez podmioty publiczne i niepubliczne. 
Podmioty prywatne i społeczne są coraz częściej 
dostarczycielami usług publicznych w obszarze 
rynku pracy w Polsce (np. w zakresie szkoleń 
lub pośrednictwa pracy). Mają też możliwość 
uczestniczenia w podejmowaniu strategicznych 
i operacyjnych decyzji dotyczących projektowa-

nia oraz wykorzystania instrumentów polityki 
rynku pracy na różnych poziomach (choć siła 
ich oddziaływania jest zdecydowanie słabsza 
niż w krajach Europy Zachodniej i Północnej).

Do drugiego podejścia Stokera odwołują się 
Frączek i Mazur (2010, s. 476), pisząc, że na 
współczesnym rynku pracy i wśród głównych ak-
torów polityki rynku pracy „dochodzi do zaciera-
nia się tradycyjnie rozumianych odmienności in-
stytucjonalnych, powinności i zasobów. Dochodzi 
do zastąpienia dotychczasowych ortodoksyjnych 
i binarnych relacji między tymi aktorami inte-
rakcjami komplementarnymi i emergentnymi. 
Narasta przez to współzależność polegająca na 
nieuchronności współdziałania dla rozwiązywa-
nia coraz bardziej kompleksowych problemów 
społecznych i ekonomicznych”.

Trzecie podejście może być przydatne do ana-
lizowania mechanizmów zachodzących między 
aktorami rynku pracy, którzy realizują wspólne 
działania. Istniejące powiązania i zależności 
mogą bowiem istotnie moderować zachowania 
poszczególnych graczy, zwiększając lub zmniej-
szając prawdopodobieństwo osiągnięcia sukcesu 
wspólnych przedsięwzięć. W tym przypadku 
można wykorzystać teorię public governance do 
opisania relacji zachodzących w ciałach i instytu-
cjach kolegialnych, odpowiedzialnych za kształ-
towanie sytuacji na rynku pracy. W dalszej części 
tego tekstu opisane zostaną polskie rady rynku 
pracy, które są przykładem tego typu instytucji.

W obszarze rynku pracy dostrzegane jest 
także – odwołując się do czwartej propozycji 
Stokera – autonomizowanie się sieci aktorów, 
które zaczynają mieć charakter samozarządzający. 
Charakterystyczne staje się bowiem wykorzy-
stanie sieciowego podejścia do rozwiązywania 
złożonych problemów ekonomicznych i spo-
łecznych, które pojawiają się na rynku pracy, 
ale i artykułowania oraz osiągania swoich celów 
(jednostkowych lub grupowych).

Współczesny rynek pracy poddawany jest od-
działywaniu tych samych lub bardzo podobnych 
czynników co cała gospodarka, mechanizmów 
oraz bodźców społecznych i gospodarczych, 
które bardzo mocno wpływają na zwiększenie 
dynamiki zmian (w tym instytucjonalnych), 
ciągłą rekonfigurację procesów zachodzących 
na rynku pracy, wzrost dyferencjacji społecznej 
związanej z komplikowaniem się struktur spo-
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łecznych oraz podziału pracy. Te szybkie i coraz 
mniej przewidywalne przeobrażenia powodują 
pojawianie się nowych aktorów i instytucji (np. 
podmiotów ekonomii społecznej), którzy przy 
wsparciu ze strony państwa (ale i coraz częściej 
autonomicznie) realizują zadania ulokowane na 
rynku pracy. To również kwestia wykorzystywa-
nia przez państwo na różnych poziomach nowych 
mechanizmów zarządzania publicznego (partner-
stwa, zarządzania wielopoziomowego, otwartej 
metody koordynacji, innowacji społecznych), co 
wiązać możemy z piątym podejściem opisanym 
przez Stokera.

Poniżej przedstawione zostaną wybrane ele-
menty polityki rynku pracy (wraz ze wstępnymi 
odwołaniami do praktyki polskiej), które można 
opisać kategoriami refleksyjnej samoorganizacji, 
horyzontalnych sieci i negocjacyjnego konsensu.

1.2. Refl eksyjna samoorganizacja

Odwołując się do typologii zaproponowanej 
przez Offego (2012), można wskazać na trzy 
poziomy refleksyjnej samoorganizacji: 1) współ-
praca oparta na nieformalnych i osobistych wię-
ziach; 2) samoorganizacja międzyorganizacyj-
nych relacji; 3) pośrednie sterowanie wspólnym 
rozwojem i strukturalnym powiązaniem relacji 
międzysystemowych.

W przypadku polityki rynku pracy dominującą 
formą jest samoorganizacja międzyorganizacyj-
nych relacji. Dokonuje się ona m.in. poprzez 
negocjacje i tworzenie ukierunkowanych zada-
niowo strategicznych sojuszy pomiędzy różnymi 
aktora  mi rynku pracy. Pozytywnie rozumiana 
koordynacja międzyorganizacyjna zachodzi m.in. 
pomiędzy władzami (instytucjami) publicznymi 
różnych szczebli, organizacjami pracodawców, 
związkami zawodowymi i organizacjami pozarzą-
dowymi. Przede wszystkim dotyczy ona operacyj-
nego wymiaru polityki rynku pracy, związanego 
z planowaniem, uzgadnianiem, wdrażaniem 
i oceną konkretnych mechanizmów, działań 
i instrumentów składających się na tę politykę.

W przypadku trzeciego typu refleksyjnej sa-
moorganizacji, czyli pośredniego sterowania 
wspólnym rozwojem i strukturalnym powiąza -
niem relacji międzysystemowych, można go 
dostrzec w strategicznym wymiarze polityki 

rynku pracy, odnoszącym się do tworzenia jej 
ogólnych ram konceptualnych oraz kluczowych 
dokumentów strategicznych. Na tym poziomie 
tworzony jest metaporządek systemu polityk 
publicznych, w którym uwzględniane są również 
wyzwania rynku pracy.

Niewątpliwie w polityce rynku pracy naj-
mniej wymierna i najtrudniejsza do opisania jest 
współpraca oparta na nieformalnych i osobistych 
więziach, chociaż można dostrzec wiele przykła-
dów, gdy ten rodzaj refleksyjnej samoorganizacji 
wspomagał jej dwa pozostałe typy. Praktyka 
funkcjonowania polskiej polityki publicznej 
w obszarze rynku pracy wyraźnie wskazuje na 
to, że możliwości kooperacji i wypracowywania 
wspólnych rozwiązań są w dużej mierze uzależ-
nione od autorytetu i zdolności koncyliacyjnych 
kluczowych przedstawicieli władz publicznych 
(rządzącej opcji politycznej czy też urzędującego 
ministra właściwego ds. pracy), związków zawo-
dowych czy organizacji pracodawców. Również 
w przypadku najniższego, lokalnego poziomu 
można zaobserwować duże znaczenie dialogicznej 
kooperacji, np. pomiędzy przedstawicielami władz 
samorządowych czy publicznych instytucji rynku 
pracy a światem organizacji pozarządowych. 
Bez osobistego zaufania osób poszukujących 
najlepszych metod rozwiązywania problemów 
lokalnej społeczności trudno sobie wyobrazić 
wysoką efektywność polityki rynku pracy, nawet 
jeżeli byłaby oparta na wysoce wyrafinowanych 
i wystandaryzowanych procedurach współpracy, 
wywodzących się czy to z porządku biurokra-
tycznego, czy też rynkowego.

Zdolności do tworzenia skutecznych, samo-
refleksyjnych mechanizmów współzarządzania 
można poszukiwać w polityce rynku pracy – 
odwołując się do klasyfikacji Jessopa (2007) 
– m.in. w rozwijaniu zdolności dynamicznego, 
interaktywnego uczenia się różnych procesów 
przyczynowych (co jest realizowane w przypadku 
polityki rynku pracy opartej na dowodach), czy 
też kreowaniu metod koordynacji działań: 1) 
różnych sił społecznych, o różnych tożsamościach, 
interesach, postrzeganiu świata (co odpowiada 
zarządzaniu wielopodmiotowemu); 2) różnych 
horyzontach czasoprzestrzennych (zarządzanie 
wielopoziomowe); 3) w różnych domenach ak-
tywności (zarządzanie wielowymiarowe).
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1.3. Horyzontalne sieci

Zmiany w administracji pracy (a więc i w po -
lityce rynku pracy) obserwowane w ostatnich 
dwóch dekadach idą m.in. w kierunku zde-
cydowanie większego zaangażowania sektora 
prywatnego i podmiotów pozaministerialnych 
w dostarczanie usług (Heyes 2011). Odbywa się 
to np. poprzez tworzenie mechanizmów współ-
pracy w realizacji usług rynku pracy między PSZ 
i pod  miotami prywatnymi oraz instytucjami 
trzeciego sektora, jak również zaangażowanie 
partnerów społecznych w administrację pracy 
oraz dialog społeczny.

Do tradycyjnych funkcji PSZ dodawane jest 
obecnie wspieranie aktorów rynku pracy w zakre-
sie współpracy oraz działań proinnowacyjnych. 
PSZ coraz częściej kooperują z innymi aktorami, 
wykorzystując formułę partnerstwa. W literaturze 
przedmiotu wskazywane są cztery modele part-
nerstwa PSZ z innymi dostarczycielami usług 
rynku pracy: 1) budowania potencjału; 2) współ-
pracy; 3) integracji kompetencji; 4) koordynacji. 
Modele pierwszy i trzeci bazują na orientacji 
rynkowej, z kolei drugi i czwarty są częściej zorga-
nizowane w oparciu o dobrowolne lub nieformalne 
porozumienia. Wszystkie te modele wymagają od 
PSZ proaktywnego podejścia do innych aktorów, 
aby móc zbudować nowe kompetencje i mecha-
nizmy służące nawiązaniu współpracy i realizacji 
działań (Fuller et al. 2011). Partnerstwo na rynku 
pracy niewątpliwie stanowi sposób na realizację 
polityki w tym obszarze, który jest ufundowany 
na tworzeniu i wykorzystywaniu horyzontalnych 
sieci współpracy.

Na rozwój podejścia sieciowego (tak bliskiego 
współzarządzaniu publicznemu) w ramach poli-
tyki rynku pracy wpływ mają też instytucjonalne 
rozwiązania odnoszące się do szeroko rozumianej 
polityki społecznej. Sieciowość i partnerstwo 
wymagają także angażowania podmiotów niepu-
blicznych. Odnosząc się przykładowo do polskie-
go modelu zaangażowania partnerów społecznych 
w systemy zabezpieczenia społecznego z tytułu 
bezrobocia, można stwierdzić, że charakteryzuje 
go generalnie mała rola parterów społecznych lub 
jej brak (podobnie jest np. w Holandii i Słowenii) 
(Eurofund 2013).

Bardzo ważne jest też sieciowe i partnerskie 
rozwiązywanie problemów na styku rynku pracy 

i pomocy społecznej, gdy osoby bezrobotne do-
tknięte są dodatkowo np. bezdomnością, alkoho-
lizmem, przemocą domową itp. Takie podejście 
sprawdza się zwłaszcza na poziomie lokalnym, 
gdzie częściej próbuje się rozwiązywać problemy 
szeroko zdefiniowanego ubóstwa czy wyklu-
czenia społecznego, a nie ogranicza się tylko do 
wycinkowych działań ukierunkowanych np. na 
zmniejszenie długotrwałego bezrobocia.

Patrząc na politykę rynku pracy nieco szerzej, 
można zaobserwować w ostatnich latach pojawie-
nie się w polityce społecznej nowego podejścia 
aktywizującego4. Jest ono zdecydowanie szer-
szym konstruktem niż tradycyjnie pojmowana 
aktywna polityka rynku pracy. W literaturze 
przedmiotu polityka aktywizująca bardzo często 
bywa łączona z nowym zarządzaniem publicznym 
(zarówno w wymiarze substancjalnym, jak i ope-
racyjnym), aczkolwiek wydaje się, że ze względu 
na złożony charakter tej pierwszej bardziej ade-
kwatne jest stosowanie zasad i mechanizmów 
współzarządzania.

1.4. Negocjacyjny konsens

Właściwie w przypadku większości mecha-
nizmów i  instrumentów stosowanych współ-
cześnie w polityce rynku pracy konieczne jest 
uwzględnianie filozofii negocjacyjnego konsensu. 
Złożoność problemów rynku pracy, wielopozio-
mowe układy powiązań pomiędzy kluczowymi 
interesariuszami czy wreszcie instytucjonalny 
i normatywny porządek polityki tego rynku 
wymuszają stosowanie niehierarchicznych, niena-
rzucanych odgórnie rozwiązań biurokratycznych. 
Te ostatnie są bowiem wysoce nieskuteczne od 
czasu, gdy państwo (rząd) część swoich wład-
czych kompetencji w ramach omawianej polityki 
przekazało innym podmiotom (samorządom, 
organizacjom społecznym, biznesowi). Wielość 
aktorów i ich odmienne interesy wymagają, by 
negocjacje dotyczące ingerencji na rynku pracy 
nie przybierały formy czystej gry interesów, ale 
koncentrowały się na rozwiązywaniu problemów.

Możliwość stosowania takiego podejścia w po-
lityce rynku pracy wymaga spełnienia kilku 
warunków, na które wskazał Lewis (2000) w od-

4  Szerzej na ten temat zob. Rymsza 2013; Ehrler 2012.
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niesieniu do podejmowania decyzji na poziomie 
instytucji UE. Są to: głębokie zaufanie, wzajemna 
odpowiedzialność, odruch konsensualny i roz-
proszona wzajemność.

Deliberatywne i konsensualne podejście do 
polityki publicznej w zakresie rynku pracy prze-
jawia się w bardzo wielu wymiarach. Można 
tutaj wskazać na opisywany wcześniej model 
partnerstwa, stosowany szeroko w polityce rynku 
pracy, który z definicji cechuje się dialogicznością 
i poszukiwaniem porozumienia. Podobnie jest 
w przypadkach opisanych w dalszej części tego 
tekstu: dialogu społecznego w zakresie rynku 
pracy, paktów (partnerstw) na rzecz rynku pracy, 
rad zatrudnienia (rad rynku pracy), tworzenia 
krajowych, regionalnych czy lokalnych planów za-
trudnienia i wielu innych instrumentów. Pobieżne 
nawet spojrzenie na instrumenty typowe dla po-
rządku governance5 pokazuje bardzo wyraźnie, że 
zdecydowana większość z nich jest powszechnie 
stosowana w obrębie omawianej polityki. W bar-
dzo dużej mierze opierają się one na dialogu, 
wymianie opinii, porównywaniu perspektyw, 
dochodzeniu do celu poprzez negocjowanie i po-
szukiwanie wspólnych wartości.

2. Analiza polskiej polityki ryku pracy

2.1. Ogólny kształt polityki rynku pracy 
w Polsce

Ogólna polityka rynku pracy jest kreowana 
w Polsce na poziomie krajowym (rządowym). 
Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej (MPiPS) 
przygotowuje ją i koordynuje w wymiarze ca-
łego kraju, ale władze samorządowe przy po-

5  Zaliczane są do nich następujące rodzaje instrumentów: 
1) informacyjne – konferencje prasowe, portale, broszu-
ry, spotkania, kampanie informacyjne, badania opinii, 
grupy fokusowe; 2) uzgodnieniowe – warsztaty, zespoły 
zadaniowe, konsultacje sieciowe, konferencje, debaty, 
seminaria, komisje problemowe, publiczne przesłuchania, 
seminaria, referenda, proces decyzyjny; 3) realizacyjne – 
kontraktowanie zadań publicznych, projekty, kontrakty, 
granty, dotacje, subsydia, kontraktowanie usług i dóbr, 
pożyczki, poręczenia, ubezpieczenia, partnerstwa, zamó-
wienia publiczne, porządek prawny, regulacje społeczne 
i ekonomiczne, finansowe, monitorowanie; 4) ref leksyjne 
– ewaluacja, debata, korekta rozwiązania, kontynuowanie 
programu, zaprzestanie polityki/programu/działania.

mocy urzędów pracy – zarówno na poziomie 
regionalnym, jak i powiatowym – kreują lokalną 
politykę w zależności od potrzeb konkretnych 
rynków pracy. Szeroko posunięta decentrali-
zacja nie wyklucza istnienia zależności między 
organami zatrudnienia. Te relacje dotyczą m.in. 
nadzoru (w zakresie legalności) wojewody nad 
samorządowymi (regionalnymi i powiatowymi) 
politykami rynku pracy, procedur odwoławczych 
(w postępowaniu administracyjnym od decyzji 
organu zatrudnienia na poziomie powiatu można 
się odwołać do wojewody) oraz przekazywania 
środków na usługi rynku pracy oraz łagodzenie 
skutków bezrobocia (European Commission 
2013). Polityka rynku pracy realizowana w Polsce 
przez władze publiczne opiera się na dialogu 
i współpracy z partnerami społecznymi. Efektami 
takiej filozofii polityki są: funkcjonowanie rad 
rynku pracy, partnerstwa lokalne oraz uzupełnia-
nie i rozszerzanie oferty usług PSZ przez partne-
rów społecznych i agencje zatrudnienia. Polskie 
regulacje przewidują wspieranie przez władze 
lokalne instytucji partnerstwa lokalnego, które 
wspólnie realizują konkretne działania i wdrażają 
różne inicjatywy na rzecz społeczności lokalnej, 
w szczególności w zakresie promocji zatrudnienia, 
aktywizacji osób bezrobotnych i zapobiegania 
bezrobociu. Lokalne partnerstwa są tworzone 
przez przedstawicieli trzech głównych sektorów: 
publicznego, prywatnego i społecznego. PSZ są 
również wspierane w realizacji swoich ustawo-
wych zadań przez działania innych instytucji 
rynku pracy, takich jak agencje zatrudnienia, 
Ochotnicze Hufce Pracy, instytucje szkoleniowe 
oraz instytucje dialogu społecznego (European 
Commission 2013). Szukając związków polskiej 
polityki rynku pracy z modelem współzarządzania, 
warto także wskazać na fakt, że marszałkowie 
województwa lub starostowie powiatu realizując 
regionalną i lokalną politykę, mogą zlecać różne 
zadania innym podmiotom w ramach procedur 
zamówień publicznych.

Kształt systemu PSZ w Polsce wskazuje na 
występowanie nie hierarchicznych (wertykal-
nych), lecz horyzontalnych sieci powiązań. Model 
PSZ w naszym kraju jest mieszany i rozproszony 
między organami administracji rządowej i sa-
morządowej. W segmencie rządowym szczebla 
centralnego funkcjonuje minister właściwy ds. 
pracy, wspomagany przez podległy mu resort 
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(MPiPS), a na poziomie regionalnym wojewodo-
wie, wspierani przez urzędy wojewódzkie. Z kolei 
w ramach segmentu samorządowego na szczeblu 
regionalnym działają wojewódzkie urzędy pracy, 
będące samorządowymi jednostkami organizacyj-
nymi, które podlegają marszałkowi województwa, 
a na poziomie lokalnym – powiatowe urzędy pracy 
(PUP), wchodzące w skład powiatowej admini-
stracji zespolonej i podległe staroście powiatu. 
Ten rozproszony, zdecentralizowany i zautonomi-
zowany układ instytucji realizujących państwo-
wą politykę rynku pracy zastąpił funkcjonujący 
w latach dziewięćdziesiątych scentralizowany 
System Urzędów Pracy, tworzony przez MPiPS, 
Krajowy Urząd Pracy, wojewódzkie oraz rejonowe 
urzędy pracy. Pozytywnym efektem tych zmian 
było wyposażenie jednostek samorządu teryto-
rialnego w kompetencje umożliwiające działanie 
z uwzględnianiem wyzwań regionalnych i lokal-
nych rynków pracy oraz szersze otwarcie się na 
innych aktorów. Podstawowym problemem, który 
powstał na skutek tych zmian, jest zapewnienie 
właściwej koordynacji działań instytucji rządo-
wych i samorządowych (Frączek 2013, s. 137).

W dalszych częściach artykułu przedstawione 
zostaną wybrane elementy polskiej polityki rynku 
pracy, które można wpisać w język polityki pu-
blicznej realizowanej w modelu współzarządzania. 
Opisane zostaną: funkcjonowanie rad rynku 
pracy, sposób tworzenia kluczowych dokumentów 
operacyjnych, którymi są Krajowy Plan Działań 
na rzecz Zatrudnienia i regionalne plany działań 
na rzecz zatrudnienia, oraz Komisja Trójstronna 
– będąca przykładem kluczowego ciała kolegial-
nego oddziałującego na politykę rynku pracy (czy 
patrząc szerzej – politykę zatrudnienia).

2.2. Rady rynku pracy w Polsce

Istotnym uzupełnieniem układu instytucjo-
nalnego polityki rynku pracy w Polsce są rady 
rynku pracy, funkcjonujące na różnych szczeblach. 
Zakresy działania Rady Rynku Pracy (poziom 
centralny) oraz jej wojewódzkich i powiatowych 
odpowiedników są relatywnie szerokie. Rady te 
są organami opiniodawczo-doradczymi w spra-
wach omawianej polityki odpowiednio: ministra 
właściwego ds. pracy, marszałka województwa 
i starosty. Do ich kompetencji należy m.in.: inspi-

rowanie przedsięwzięć zmierzających do pełnego 
i produktywnego zatrudnienia oraz rozwoju za-
sobów ludzkich; opiniowanie projektu Krajowego 
Planu Działań i okresowych sprawozdań z jego 
realizacji; opiniowanie rocznych sprawozdań 
z działalności Funduszu Pracy, a także ocena 
racjonalności gospodarki środkami tego fundu-
szu; opiniowanie projektów ustaw dotyczących 
promocji zatrudnienia, łagodzenia skutków bez-
robocia oraz aktywizacji zawodowej (Rada Rynku 
Pracy); ocena racjonalności gospodarki środkami 
Funduszu Pracy; opiniowanie projektu regional-
nego planu działań oraz okresowych sprawozdań 
z jego realizacji; opiniowanie kryteriów podziału 
środków Funduszu Pracy dla samorządów powia-
towych danego województwa na finansowanie 
programów promocji zatrudnienia; finansowanie 
innych fakultatywnych zadań oraz opiniowanie 
opracowanych przez wojewódzkie urzędy pracy 
propozycji przeznaczenia środków Funduszu 
Pracy, którymi dysponuje samorząd województwa, 
i sprawozdań z ich wykorzystania (wojewódzkie 
i powiatowe rady rynku pracy).

W skład rad rynku pracy wchodzą repre-
zentanci różnych instytucji publicznych, pry-
watnych i społecznych. Przykładowo w ramach 
rad powiatowych współdziałają przedstawiciele 
obecnych w powiecie terenowych struktur każdej 
organizacji związkowej i organizacji pracodaw-
ców (reprezentatywnych w rozumieniu ustawy 
o Trójstronnej Komisji), społeczno-zawodowych 
organizacji rolników, w tym związków zawodo-
wych rolników indywidualnych i izb rolniczych, 
oraz organizacji pozarządowych zajmujących się 
statutowo problematyką rynku pracy. Dodatkowo 
starosta może powoływać w skład rady trzech 
przedstawicieli spośród organów jednostek samo-
rządu terytorialnego lub naukowców o szczególnej 
wiedzy i autorytecie w obszarze działania tej rady6.

Niestety praktyka funkcjonowania rad rynku 
pracy (zastąpiły one w 2014 r. rady zatrudnie-
nia) pokazuje niewykorzystany potencjał tych 
instytucji. Mimo że ramy dla ich funkcjono-
wania odpowiadają w pełni założeniom współ-
zarządzania, to w rzeczywistości ich wpływ na 

6  Na podstawie art. 23 Ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. 
o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz. U. 
2004, nr 99, poz. 1001 z późn. zm.), zwanej dalej ustawą 
o promocji zatrudnienia.
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politykę rynku pracy jest znikomy. Przykładowo 
badania Mandesa w trzech polskich miastach: 
Częstochowie, Słupsku i Toruniu, pokazały, 
że funkcjonujące tam powiatowe rady zatrud-
nienia są w praktyce fasadowymi instytucjami 
o małym znaczeniu. Przyjmują one charakter 
forum dyskusyjnego, a nie są instrumentem bu-
dowania wspólnej wizji lokalnej polityki rynku 
pracy i późniejszego jej wdrażania (Mandes 
2013, s. 19).

2.3. Krajowy Plan Działań 
na rzecz Zatrudnienia (KPDZ)

KPDZ – kluczowy dla realizacji polityki rynku 
pracy dokument operacyjny – jest uchwalany 
przez Radę Ministrów. Na podstawie art. 3 ust. 2 
ustawy o promocji zatrudnienia projekt KPDZ jest 
przygotowywany przez ministra właściwego ds. 
pracy przy współudziale w szczególności: ministra 
właściwego ds. gospodarki, ministra właściwego 
ds. oświaty i wychowania, ministra właściwego 
ds. szkolnictwa wyższego, ministra właściwego 
ds. rozwoju wsi oraz ministra właściwego ds. roz-
woju regionalnego. Wielość aktorów publicznych 
w tym procesie pozwala uwzględnić – oprócz bar-
dzo ważnej perspektywy ministra właściwego ds. 
pracy – również inne sektory polityki publicznej, 
związane bezpośrednio i pośrednio z oddziały-
waniem państwa na rynek pracy. Tworzona jest 
zatem horyzontalna sieć aktorów, pozwalająca 
w ramach zbioru różnych polityk publicznych na 
wielopłaszczyznowe rozwiązywanie problemów 
występujących na tym rynku.

Opracowywanie projektu planu oraz jego re-
alizacja oparte są na zasadzie partnerstwa – bli-
skiej pojęciowo współzarządzaniu publicznemu 
w wymiarze horyzontalnych sieci, negocjacyjne-
go konsensu, ale i refleksyjnej samoorganizacji 
(w zakresie samoorganizacji międzyorganizacyj-
nych relacji). Zasada ta jest realizowana poprzez 
współpracę ministerstw podczas przygotowania 
projektu KPDZ, jak również dzięki prowadze-
niu konsultacji i zbieraniu opinii o projekcie od 
partnerów społecznych w celu jego udoskonalenia 
(Krajowy Plan Działań 2010, s. 104).

W praktyce za przygotowanie projektu planu 
odpowiada Międzyresortowy Zespół Roboczy 
ds. Opracowania Krajowego Planu Działań, 

powoływany przez ministra właściwego ds. pracy. 
W skład zespołu wchodzą specjalnie delegowani 
reprezentanci ministerstw i instytucji centralnych. 
Zespołem kieruje podsekretarz stanu w MPiPS 
nadzorujący dział „praca”. Przewodniczący mo-
że zapraszać do udziału w posiedzeniach osoby 
spoza jego składu, w tym przedstawicieli zain-
teresowanych organów administracji publicznej, 
organizacji społecznych oraz ekspertów (MPiPS 
2011, s. 7–8). Przykładowo w pracach nad pro-
jektem KPDZ na lata 2009–2011 uczestniczyli 
przedstawiciele ministerstw: Edukacji Narodowej, 
Finansów, Gospodarki, Infrastruktury, Pracy 
i Polityki Społecznej, Rozwoju Regionalnego, 
Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Spraw Wewnętrznych 
i Administracji, Środowiska, Zdrowia. W skład 
zespołu weszli także przedstawiciele Kancelarii 
Prezesa Rady Ministrów oraz Urzędu Komitetu 
Integracji Europejskiej, jak również reprezen-
tanci Głównego Urzędu Statystycznego, Ochot-
niczych Hufców Pracy, Państwowego Fun  duszu 
Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych i Polskiej 
Agencji Rozwoju Przedsiębiorczości (MPiPS 
2009, s. 97–98). Co ważne, z punktu widzenia 
poszukiwań możliwości osadzenia polityki rynku 
pracy w porządku współzarządzania publiczne-
go ustalenia zespołu są dokonywane w drodze 
konsensu (Krajowy Plan Działań 2010, s. 104). 
Należy również podkreślić, że po zaakceptowa-
niu projektu planu wypracowanego przez zespół 
i po uzgodnieniach międzyresortowych pod-
legał on konsultacjom społecznym, a w szcze-
gólności został przekazany do opinii głównych 
organizacji pracodawców oraz central związko-
wych: Komisji Krajowej NSZZ „Solidarność”, 
Ogólnopolskiego Porozumienia Związków Za -
wodowych, Forum Związków Zawodowych, 
Polskiej Konfederacji Pracodawców Prywatnych 
„Lewiatan”, Konfederacji Pracodawców Polskich, 
Związku Rzemiosła Polskiego, Business Centre 
Club. Ponadto przed zatwierdzeniem planu przez 
Radę Ministrów jego projekt był przedmiotem 
obrad Naczelnej Rady Zatrudnienia. Cały zapre-
zentowany proces dowodzi, że można wskazać ta-
kie elementy polskiej polityki zatrudnienia, które 
w znacznym stopniu wykorzystują mechanizmy 
współzarządzania publicznego – wielość aktorów, 
tworzenie i wykorzystywanie sieci powiązań 
na rzecz wspólnych działań (mimo częstokroć 
różnych celów), dialogiczność itp.
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2.4. Regionalne plany działań 
na rzecz zatrudnienia

Regionalne plany działań na rzecz zatrudnienia 
są przygotowywane corocznie przez samorządy 
województw. Ważne w tym procesie (z punktu wi-
dzenia założeń współzarządzania) jest uwzględ-
nienie opinii różnych interesariuszy. Odbywa się 
to poprzez: 1) uwzględnienie zapisów KPDZ – co 
zapewnia realizację działań istotnych z punktu 
widzenia władz krajowych; 2) zasięgnięcie opinii 
powiatów wchodzących w skład województwa – 
co pozwala na uwzględnienie potrzeb samorządu 
powiatowego przy realizacji zadań obejmujących 
całe województwo; 3) zasięgnięcie opinii woje-
wódzkiej komisji dialogu społecznego – co z kolei 
umożliwia zaangażowanie partnerów społecznych 
w definiowanie kluczowych obszarów interwencji 
na regionalnym rynku pracy i realizację działań 
z nimi związanych7.

Przykładem zaangażowania bardzo szero-
kiego grona interesariuszy może być procedura 
tworzenia Planu Działań na Rzecz Zatrudnienia 
w Województwie Wielkopolskim na 2014 rok. Za -
rząd województwa wielkopolskiego powołał 
Regionalny Zespół ds. Opracowania Planu, 
którym kierował wicemarszałek wojewódz-
twa. Znaleźli się w nim przedstawiciele sied-
miu departamentów urzędu marszałkowskiego, 
Kuratorium Oświaty, Regionalnego Ośrodka 
Polityki Społecznej, Wielkopolskiego Oddziału 
Państwowego Funduszu Rehabilitacji Osób 
Nie  pełnosprawnych, Wojewódzkiej Komendy 
Ochot niczych Hufców Pracy, Wielkopolskiej 
Sieci Biur Karier, Wojewódzkiego Urzędu Pra  cy 
(WUP), Oddziału Regionalnego Agencji Re -
struk turyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Urzę  du 
Wojewódzkiego, Konwentu Starostów Woje wódz-
twa Wielkopolskiego, Konwentu Dy  rek torów 
Powiatowych Urzędów Pracy Woje  wództwa 
Wielkopolskiego, Wojewódzkiej Rady Za  trud-
nienia w Poznaniu (Plan Działań 2013, s. 6–7). 
W tym przypadku warto zauważyć, podkreśla-
jąc równocześnie szerokie grono interesariuszy 
zaangażowanych w proces tworzenia planu, że 
oprócz sieci biur karier (w którą zaangażowane są 
też biura afiliowane przy uczelniach prywatnych) 

7  Na podstawie art. 3, ust. 4 ustawy o promocji zatrud-
nienia.

w prezentowanym zespole znaleźli się wyłącznie 
przedstawiciele instytucji publicznych – co stoi 
w sprzeczności z ideami współzarządzania. Na 
szczęście na poziomie realizacji planu wskazane 
zostały podmioty niepubliczne, które będą za-
angażowane we wdrażanie regionalnej polityki 
zatrudnienia. Należą do nich: agencje zatrudnienia, 
instytucje szkoleniowe, organizacje pozarządowe 
prowadzące aktywność w sferze rynku pracy 
i pomocy społecznej, akademickie biura karier, 
inkubatory i ośrodki wspierania przedsiębiorczości 
(Plan Działań 2013, s. 11).

Dobitny przykład braku współpracy z inny-
mi interesariuszami stanowią regionalne plany 
działań w województwie mazowieckim. W 2013 
i 2014 r. zostały one opracowane przez WUP 
w Warszawie, który bazując na dotychczasowych 
doświadczeniach, wskazał, że „angażowanie 
w ten proces zewnętrznych instytucji, które także 
realizują działania w obszarze rynku pracy, nie 
przynosiły oczekiwanych rezultatów, związanych 
z większym zaangażowaniem się tych jedno-
stek w proces tworzenia dokumentu, jego spra-
wozdawania, a także intensyfikowania działań 
skierowanych do osób bezrobotnych” (WUP 
Warszawa 2012, s. 10). W efekcie regionalny 
plan działań w tym województwie odnosi się 
wyłącznie do aktywności podejmowanych przez 
WUP w Warszawie. Taka sytuacja wskazuje na 
poważne problemy mogące występować przy 
praktycznym wdrażaniu zasad współzarządzania 
w ramach polityki rynku pracy.

2.5. Komisja Trójstronna i dialog społeczny

Dialog społeczny prowadzony w Polsce w swo-
im założeniu powinien respektować mechanizmy 
proponowane przez współzarządzanie. Świadczą 
o tym zapisy ustawy o Trójstronnej Komisji doty-
czące jej trybu prac i składu. Praktyka wskazuje 
jednak na to, że w ostatnich latach w naszym 
kraju zamiast „trialogu” realizowany był potrój-
ny monolog – każda ze stron forsowała swoje 
rozwiązania. Zamiast trójstronnych porozumień 
tworzone były doraźne sojusze na rzecz osiągania 
doraźnych, wycinkowych celów.

W październiku 2013 r. związki zawodowe 
przedstawiły swoją propozycję nowej formuły 
zinstytucjonalizowanego dialogu społecznego 
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w Polsce. Według związkowców dotychczasowa 
formuła Trójstronnej Komisji ds. Społeczno-
Gospodarczych wyczerpała się i dlatego pro-
ponują oni wprowadzenie nowej, niezależnej 
instytucji – Rady Dialogu Społecznego (RDS). 
Przewodniczącego i członków miałby powo-
ływać marszałek Sejmu. Związkowcy zapro-
ponowali m.in. zmianę zakresu tematycznego 
dialogu społecznego, przyznanie RDS prawa 
pośredniej inicjatywy ustawodawczej, zmianę 
w funkcjonowaniu dialogu społecznego na po-
ziomie regionalnym, przywrócenie kontroli or-
ganizacji partnerów społecznych nad Funduszem 
Pracy i Funduszem Gwarantowanych Świadczeń 
Społecznych (Propozycje 2013). Również strona 
pracodawców zaprezentowała swoją propozycję 
zmian w formule dialogu społecznego. Sposób 
funkcjonowania nowej instytucji – również na-
zwanej Radą Dialogu Społecznego – różni się nie-
co od propozycji strony związkowej. Rozbieżności 
te dotyczą m.in. przewodniczącego RDS, sposobu 
prowadzenia debaty w RDS, jej finansowania oraz 
uprawnień. Po pewnym czasie związkowcy oraz 
pracodawcy wypracowali wspólne stanowisko, 
które stało się podstawą do przygotowania przez 

MPiPS projektu nowej ustawy. Według zapo-
wiedzi medialnych przedstawicieli ministerstwa 
w najbliższym czasie projekt ten (po zakończeniu 
konsultacji społecznych) będzie przedmiotem 
dyskusji rządu. W owym pozytywnym zwrocie 
w zakresie wznowienia dialogu społecznego 
(mimo nieufności i wzajemnych zarzutów jego 
głównych uczestników) można odnaleźć wiele 
propozycji bliskich modelowi współzarządzania 
publicznego, jednak kluczowe decyzje w tym 
zakresie jeszcze nie zapadły.

3. Porównanie kluczowych cech 
polityki rynku pracy według modelu 
współzarządzania publicznego 
z praktyką jej realizacji w Polsce

W poniższej tabeli zaprezentowana została 
lista modelowych cech polityki rynku pracy 
realizowanej według założeń współzarządzania 
publicznego, zestawiona ze zidentyfikowanymi 
przez autora przykładami osadzonymi w polskiej 
praktyce, jak również syntetyczną oceną stopnia 
uwzględniania tych cech (mechanizmów).
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Podsumowanie

Przeprowadzone wstępnie analizy pozwalają 
stwierdzić, że polityka rynku pracy realizowa-
na współcześnie w Polsce nie jest konstruktem 
czystym, modelowym, który można by opisać 
wyłącznie w oparciu o założenia modelu współ-
zarządzania. Daje się w niej dostrzec chociażby 
wiele elementów zakorzenionych w porządku 
nowego zarządzania publicznego20. Należą do 
nich m.in.: 1) szeroko stosowana decentralizacja 
(odejście od modelu wydzielonej administra-
cji specjalnej, zajmującej się realizacją polityki 
rynku pracy w imieniu rządu na rzecz tworzenia 
instytucji samorządowych szczebla regionalne-
go i  lokalnego, którym przekazywane są coraz 
szersze kompetencje w obszarze tej polityki); 
2) bardzo duży nacisk na działania aktywizujące 
(zwiększania znaczenia aktywnej polityki rynku 
pracy); 3) przekazywanie (kontraktowanie) przez 
instytucje publiczne wybranych zadań podmiotom 
zewnętrznym (społecznym i prywatnym), jak 
również ich częściowe prywatyzowanie (cze-
go przykładem mogą być prywatne instytucje 
szkoleniowe lub agencje zatrudnienia). Nawet 
w tradycyjnym, weberowskim modelu zarządza-
nia publicznego można dostrzec elementy wy-
stępujące we współczesnej polityce rynku pracy: 
rozbudowane systemy publicznych instytucji 
i urzędów odpowiedzialnych za interwencje na 
rynku pracy czy ciągle jeszcze wysoki poziom 
centralizacji procesu programowania omawianej 
polityki. Mimo znacznej decentralizacji struk-
turalnej i kompetencyjnej działania instytucji 
samorządowych szczebla regionalnego i lokalnego 
są w dużym stopniu zdeterminowane kształtem 
ogólnej polityki rynku pracy, zaprogramowanej 
na poziomie krajowym czy nawet ponadnaro-
dowym (jak w przypadku rozwiązań przeno-
szonych z poziomu Unii Europejskiej najpierw 
na szczebel krajowy, a następnie na regionalny 
i  lokalny). Dostrzegając to, należy stwierdzić, 
że polska polityka rynku pracy jest swoistego 
rodzaju hybrydą rozwiązań leżących u podstaw 

wymienionych powyżej trzech podstawowych 
paradygmatów zarządzania publicznego.

Polityka rynku pracy realizowana w Polsce 
wykorzystuje niektóre cechy modelu współzarzą-
dzania. Można wskazać chociażby na procedurę 
tworzenia Krajowego Planu Działań na rzecz 
Zatrudnienia czy też regionalnych planów dzia-
łań na rzecz zatrudnienia, w których uwzględ-
niane są logiki oraz cele różnych interesariuszy 
i aktorów rynku pracy (acz przede wszystkim 
związanych z domeną publiczną)21. Podobnego 
typu mechanizmy refleksyjnej samoorganizacji, 
negocjacyjnego dyskursu i horyzontalnych sieci 
towarzyszą funkcjonowaniu rad rynku pracy (na 
poziomie krajowym, regionalnym i powiatowym). 
Kształt systemu PSZ i ich coraz częstsza współ-
praca z podmiotami prywatnymi i społecznymi 
również wskazują na bliskość tych rozwiązań 
z założeniami współzarządzania. Niestety w dużej 
mierze prawidłowo zaprojektowane rozwiązania 
instytucjonalne nie są wykorzystywane w reali-
zacji omawianej polityki w Polsce. Wciąż można 
w niej odnaleźć więcej elementów z porządku 
biurokratycznego lub nowego zarządzania pu-
blicznego niż związanych ze współzarządza-
niem. Nadzieję na zmianę tej sytuacji dają przede 
wszystkim działania realizowane w ramach lo-
kalnych i regionalnych polityk rynku pracy. Na 
tych poziomach dostrzegalna jest bowiem większa 
otwartość władz publicznych i PSZ na innych 
aktorów, chociaż skala i  jakość tej kooperacji 
pozostaje w Polsce bardzo zróżnicowana.
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The practice of implementation of labour market policy 
in Poland vs. public governance

In the paper, an attempt is made to determine whether and to what extent the labour market policy in Poland is 
based on the principles of the public governance model. The author describes key attributes of public governance, 
essential for the specificity of labour market policy. The main subject of the paper is to place the discussion of labour 
market policy theory and practice in the context of the three basic attributes of the public governance model identified 
by Jessop (2007): ref lexive self-organization, horizontal network, and negotiated consent. The author then analyzes 
labour market policy in Poland, focussing on those of its mechanisms and tools used on the national, regional, and 
local level which are in line with the principles of public governance. Finally, labour market policy in Poland is 
mapped in reference to model characteristics postulated in public governance.

The initial analysis shows that the labour policy currently existing in Poland is not a uniform, model construct that 
could be described based solely on public governance principles. Many characteristics of the model can be seen on the 
level of institutional solutions, but in practice, a bureaucracy model or a market model prevail. Activities undertaken 
as part of local and regional labour market policies show a promise of a change in this situation.

Keywords: labour market policy, public governance, reflexive self-organization, horizontal network, negotiated consent.


