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1. Wprowadzenie
Walka z bezrobociem jest jednym z najważniejszych haseł politycznych podczas kampanii wyborczych we wszystkich państwach demokratycznych. Zapewnienie godnego bytu dla wszystkich obywateli jest bowiem jedną z głównych misji społecznych państwa.

  Bezrobocie odnosi się do stanu, w którym osoba skłonna podjąć się pracy nie może znaleźć zatrudnienia. Nie dotyczy wobec tego osób, które z własnego wyboru lub ze względu na swoją sytuację, nie szukają pracy czyli matek wychowujących dzieci, niepełnosprawnych, emerytów oraz młodzieży i dzieci uczęszczających do szkół. Ważnym wskaźnikiem, poza stopą bezrobocia, jest więc też współczynnik zatrudnienia. Zdarza się bowiem, że w danym społeczeństwie duża liczba osób w wieku produkcyjnym nie ma zatrudnienia, ale nie szuka też pracy, co oznacza, że stopa bezrobocia jest niska, ale mimo wszystko odsetek osób zatrudnionych też jest stosunkowo niski. Jest to również zjawisko niewskazane, ponieważ oznacza, że potencjał produkcyjny danego kraju nie jest osiągnięty, a co za tym idzie, nie jest na tyle zamożny, na ile mógłby być. 

O ile bezrobocie jest zjawiskiem nieuniknionym i będzie występować zawsze, chociażby w przejściowej formie, wysoka stopa bezrobocia może mieć poważne skutki makroekonomiczne i społeczne. Prowadzi bowiem do zwiększenia liczby osób pobierających zasiłki, do zmniejszenia dochodów państwa i do ograniczenia konsumpcji. Jeżeli wysoka stopa bezrobocia występuje przez dłuższy okres czasu, bezrobocie jest nazywane strukturalnym, ponieważ wynika ze strukturalnych rozbieżności między podażą a popytem na pracę. Polityka zatrudnienia najczęściej koncentruje się na likwidowaniu bezrobocia strukturalnego. Mimo że zatrudnienie nie należy do głównych obszarów polityki Unii Europejskiej, zyskało ono na znaczeniu w debacie politycznej na szczeblu europejskim. Wyrazem tego jest Strategia Lizbońska, na której się Unia koncentrowała w ostatnim dziesięcioleciu. 

Na ile jednak Europejska Polityka Zatrudnienia jest prawdziwą polityką zatrudnienia, a na ile pozostała ona w gestii państw członkowskich? Czy obecny podział kompetencji jest satysfakcjonujący? W jakim zakresie państwa członkowskie powinny mieć wspólną politykę rynku pracy?

W pierwszej kolejności pochylimy się nad kwestią polityki zatrudnienia Unii Europejskiej omawiając jej poszczególne etapy. Następnie wyjaśnimy, skąd bierze się bezrobocie w UE i opiszemy politykę zatrudnienia państw członkowskich. Zarówno politykę zatrudnienia całej Unii jak i reformy przeprowadzono w krajach do niej należących poddamy ocenie. Pozwoli nam to wysnuć wnioski na temat obecnego podziału kompetencji w tej materii.     

2. Rozwój polityki zatrudnienia EWG i UE


2.1. Pierwsze kroki wspólnej polityki zatrudnienia
Integracja europejska rozpoczęła się od współpracy gospodarczej i stopniowo była pogłębiana: o wymiar polityczny, instytucjonalny, prawny, czy też walutowy. Jest to tzw. spillover effect, który polega na tym, iż każdy etap integracji pociąga za sobą logicznie kolejny etap, niezbędny, aby zapewnić odpowiednie funkcjonowanie poprzedniego. Tak więc powstanie Jednolitego Rynku Europejskiego wymusiło zniesienie kontroli paszportów na granicach wewnątrzunijnych (ponieważ kontrola ta ograniczała swobodę przemieszczania się po Wspólnotach Europejskich, co stanowiło barierę dla Rynku Wewnętrznego), które z kolei doprowadziło do powołania do życia drugiego filaru Unii czyli do Współpracy w zakresie wymiaru sprawiedliwości i spraw wewnętrznych (ponieważ swoboda przemieszczania się po UE dotyczy również przestępców).

Spillover effect przyczynił się również do rozwoju Europejskiej Polityki Zatrudnienia. Historia integracji europejskiej pokazuje, że stopniowy rozwój współpracy gospodarczej prowadzi do coraz szerszej współpracy dotyczącej szeroko pojętej polityki społecznej i regulacji Europejskiego Rynku Pracy.  Choć w pierwszym okresie kwestia zatrudnienia nie odgrywała większej roli na szczeblu europejskim, już od pierwszego traktatu problematyka ta została poruszona. Wraz z wejściem w życie Traktatu ustanawiającego Europejską Wspólnotę Węgla i Stali powstały już zalążki europejskiego rynku pracy, ponieważ art. 69 zobowiązywał państwa członkowskie do zniesienia barier dla pracowników podejmujących zatrudnienie w przemyśle węglowym i stalowym. W 1957 roku powołano Europejską Wspólnotę Europejską na mocy Traktatu Rzymskiego, którego art. 48 gwarantuje swobodę poruszania się pracowników na terenie Wspólnoty po upływie okresu przejściowego. Art. 123 stanowi, iż powstanie Europejski Fundusz Społeczny, który stał się instrumentem finansowym rynku pracy począwszy od 1960 roku. W latach 60 zaczęto również wykorzystywać ustawodawstwo wtórne Unii Europejskiej w celu regulowania Europejskiego Rynku Pracy. Tak więc 15 października 1968 r. wydano dyrektywę (nr 68/360) i rozporządzenie (nr 1612/68) na temat swobody podejmowania zatrudnienia w obrębie EWG. 

Nie mniej jednak w latach 60 polityka społeczna miała marginalną pozycję w debacie europejskiej i dopiero w 1972 r. sformułowano tezę o równości polityki społecznej z polityką gospodarczą. Nadal jednak nie planowano ujednolicenia systemu socjalnego, lecz jedynie minimalne dopasowanie norm i regulacji. Równolegle zaczęło rosnąć znaczenie Europejskiego Funduszu Społecznego, z którego środki były przeznaczane głównie na zwalczanie bezrobocia wśród kobiet i młodzieży oraz na pomoc dla najbardziej potrzebujących sektorów gospodarki i regionów. W 1975 rok powstał również Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, dla którego zwalczanie bezrobocia jest także kluczowe, ale który koncentruje się bardziej na pomocy dla najmniej zamożnych regionów. Wspólnoty zaczęły się coraz bardziej zastanawiać nad tym, jak zapewnić spójność Europejskiego Rynku Pracy i skoncentrowano się nad takimi kwestiami jak bezpieczeństwo socjalne pracowników migrujących (niezbędne, aby można było mówić o prawdziwym wspólnym rynku pracy). 

Kolejna dekada również przyniosła pogłębienie współpracy europejskiej w zakresie rynku pracy. W 1982 r. wydano decyzję o wspólnym programie zwalczania bezrobocia. Program ten można było urzeczywistnić tylko wraz ze wzrostem gospodarczym. Dodatkowo dla najbiedniejszych państw członkowskich jego postulaty mogły być realizowane tylko ze wsparciem z funduszy strukturalnych, ponieważ były one bardzo ambitne, a te państwa nie było stać na ich realizację. Ważną rolę zaczął więc odgrywać Komitet Ekonomiczno-Społeczny, który przygotowywał propozycje podziału środków socjalnych w EWG.

Brakowało jednak politycznej chęci i potrzeby działania w kierunku tworzenia europejskiej przestrzeni socjalnej. Nie dostrzegano socjalnej spójności w procesie integracyjnym i dialogu społecznym wśród partnerów socjalnych, a przede wszystkim skonkretyzowanej ponadnarodowej, celowej polityki ukierunkowanej na rynek pracy. W 1986 roku podpisano Jednolity Akt Europejski (JAE), który podkreśla konieczność ujednolicenia ustawodawstwa socjalnego we wszystkich państwach członkowskich. JAE doprowadził do podpisania Karty Podstawowych Praw Socjalnych Pracobiorców. Celem JAE było utworzenie Jednolitego Rynku Europejskiego. Tak więc widzimy, że teoria spillover effect się sprawdza. Integracja gospodarcza wymusza koordynację dotyczącą rynku pracy, w przeciwnym razie okazałaby się niespójna.  
Artykuły 48-51 Traktatu z Maastricht dają prawo każdemu obywatelowi Unii Europejskiej prawo do podjęcia zatrudnienia w obrębie Wspólnoty. Już w drugim artykule traktatu z Maastricht podkreślono, iż zadaniem Wspólnoty jest „wspieranie wysokiego poziomu zatrudnienia i opieki społecznej, podwyższenia stopy życiowej i jakości życia, ekonomicznej i społecznej spójności w solidarności pomiędzy państwami członkowskimi.” Nie mniej jednak w tym okresie wspólna polityka zwalczania bezrobocia opierała się głównie na deklaracjach i określaniu ogólnych celów. Nie szło za tym wiele konkretnych działań.
2.2. Od Białej Księgi w 1994 roku do Strategii Lizbońskiej: powstanie prawdziwej polityki zatrudnienia
W 1994 roku powstała Biała Księga Unii Europejskiej, której celem było utworzenie 15 mln nowych miejsc pracy i można stwierdzić, że to ona zapoczątkowała prawdziwą politykę zatrudnienia Unii Europejskiej. Diagnoza postawiona w Białej Księdze wskazywała, iż poprzedzające ćwierćwiecze charakteryzowało się wzrostem bezzatrudnieniowym (jobless growth). Oznacza to, że wzrost gospodarczy krajów UE nie prowadził w dostatecznym stopniu do zwiększenia zatrudnienia. U podstaw nowej strategii UE legły trzy założenia: nie wystarczy zmniejszać bezrobocia, należy głównie zwiększać poziom zatrudnienia; trzeba zlikwidować antybodźce finansowe hamujące przed zatrudnieniem; należy zwiększyć inwestycje w zasoby ludzkie. 
Biała Księga podkreśla, że od lat 70 powstały liczne bariery wzrostu zatrudnienia. Obligatoryjne obciążenia przedsiębiorstw wzrosły z 34 do 40% PKB, a pośrednie koszty pracy z 17 do 24%. Biała Księga proponuje więc różne metody zmniejszenia pośrednich kosztów pracy. Zaleca zmniejszenie obciążeń wynagrodzeń odnoszące się do wydatków, które mają charakter solidarnościowy (takie jak zasiłki rodzinne; powinny one obciążać budżet państwa, a nie przedsiębiorstwa), obniżenie obowiązkowych składek dla najniższych płac oraz zmianę struktury opodatkowania w taki sposób, aby w mniejszym stopniu dotyczyło pracę (a bardziej zanieczyszczenie środowiska albo wyroby tytoniowe). Biała Księga popiera również ideę zwiększania elastyczności zatrudnienia polegającą między innymi na ułatwianiu podejmowania pracy na niecały etat. Dokument wskazuje też, iż niezbędne jest wspieranie Małych i Średnich Przedsiębiorstw, które stwarzają najwięcej miejsc pracy. 

Biała Księga z 1994 roku i Traktat Amsterdamski z 1997 roku, który sformułował nowe priorytety polityki zatrudnienia krajów UE, podłożyły podwaliny pod Europejską Strategię Zatrudnienia (ESZ). Pierwsza ESZ została przyjęta jeszcze w 1997 roku podczas szczytu w Luksemburgu. Strategia zakłada, że wszystkie kraje UE przygotowują Narodowe Plany Działania na rzecz wzrostu zatrudnienia według wytycznych Komisji Europejskiej (Employment Guidelines), których realizacja jest następnie monitorowana przez zespoły ekspertów w Brukseli i jest przedmiotem oceny we Wspólnych Raportach Komisji i Rady. W tych raportach zawarte są również rekomendacje na przyszłość.

Powstanie ESZ wynika z różnych czynników. Po pierwsze, ma na celu zbliżenie UE do problemów, którymi na co dzień przejmują się obywatele Unii. Po drugie, uznano koordynację w zakresie polityki na rzecz zatrudnienia jako niezbędną w kontekście utworzenia Unii Gospodarczej i Walutowej. Za głębszą współpracą w zakresie polityki zatrudnienia przemawiają również czynniki czysto gospodarcze, ponieważ polityka rynku pracy jednego z państw członkowskich może mieć efekty zewnętrzne (externality) wpływające na rynek pracy innych członków UE. Brak koordynacji może faworyzować przedsiębiorstwa funkcjonujące w krajach, w których są np. obniżone pozapłacowe koszty pracy, co jest sprzeczne z ideą wolnej konkurencji. Ponadto różne teorie public economy (takie jak budgetary federalism) twierdzą, iż koordynacja ułatwia wymianę dobrych praktyk i wzorowanie się na krajach, które wybrały najlepsze rozwiązania.
 W praktyce jednak polityka zatrudnienia pozostaje kompetencją krajową zgodnie z zasadą subsydiarności. 

Podczas gdy w latach 1991-1994 zatrudnienie spadło o 5 mln osób, w latach 1995-2000 wzrosło o 10 mln. Cele postawione w Białej Księdze z 1994 roku zostały więc w znacznym stopniu osiągnięte. Warto więc zastanowić się nad tym, czy to zbieg okoliczności, czy też rzeczywiście wysiłki poczynione na szczeblu europejskim przyniosły efekty. Pierwszym czynnikiem tego wzrostu poziomu zatrudnienia był bez wątpienia przyspieszony wzrost gospodarczy. Przeciętnie wynosił on 1,4% w skali roku w latach 1991-1994 i 2,7% w latach 1995-2000. Nie ulega jednak wątpliwości, że 2,7% nie jest bardzo wysokim poziomem wzrostu gospodarczego i nie mógł to być czynnik wystarczający. Do zwiększenia zatrudnienia przyczyniło się również większe otwarcie rynków Europy Środkowo-Wschodniej i polityka kursowa, które pozwoliły zwiększyć eksport do wschodnich sąsiadów Unii. Jednakże najważniejszym czynnikiem większej skuteczności w walce z bezrobociem było zintegrowanie polityki zatrudnienia z ogólną polityką gospodarczą na poziomie europejskim. We wszystkich politykach Unii Europejskiej kwestia zatrudnienia była brana pod uwagę na równi ze wzrostem gospodarczym i przyniosło to znaczące efekty.


ESZ opiera się na tzw. Otwartej Metodzie Koordynacji (Open Method of Coordination- OMC). OMC nie ma nic wiążącego i jest miękkim narzędziem, co nie zmienia faktu, że może być bardzo skuteczna. Państwa członkowskie uzgadniają mapę drogowa (guideline), która wyznacza cele do osiągnięcia. Wówczas powstaje Narodowy Plan Działania, o którym była mowa powyżej. Co ciekawe, nie dość, że jest on przekładany przed Komisję Europejską, może on zostać również oceniony przez urzędników z innych państw członkowskich (peers review). Komisja i Eurostat publikują następnie sprawozdania porównujące wyniki poszczególnych krajów.


Zarówno ESZ jak i OMC nabrały nowego wymiaru wraz ze Strategią Lizbońską. W rzeczy samej, Rada Europejska ustaliła w 2000 roku w Lizbonie, iż w przeciągu 10 lat Unia ma zostać „najbardziej konkurencyjną i dynamiczną, opartą na wiedzy gospodarką na świecie, zdolną do trwałego rozwoju, tworzącą większą liczbę miejsc pracy oraz charakteryzującą się większą spójnością społeczną”. Jak widać, zatrudnienie ma centralną pozycję w sformułowanych priorytetach na obecną dekadę. Strategia Lizbońska zawiera system zintegrowanych elementów, składających się na system stymulowania rozwoju i lepszego wykorzystania potencjalnych czynników wzrostu. Spośród konkretnych wskaźników gospodarczych, które Unia chciała osiągnąć do obecnego roku, trzy główne są bezpośrednio związane z zatrudnieniem – 70% zatrudnienia wśród osób w wieku produkcyjnym, 60% wśród kobiet w wieku produkcyjnym i 50% wśród seniorów. 

Raport Wima Koka z końca 2004 roku wskazuje, że na półmetku Unia była bardzo daleka od osiągnięcia celów, które sobie postawiła. Podkreśla, że wynika to m.in. z braku wystarczającej woli politycznej. ESZ na lata 2005-2008 próbowała uwzględnić uwagi Wima Koka. Opowiedziano się więc w niej za elastycznością na rynku połączoną z zabezpieczeniem miejsc pracy. ESZ formułuje również dość mgliste tezy na temat „ewolucji kosztów pracy” i „stworzenia mechanizmów ustalania poziomów płac” w celu wspomagania zatrudnienia. Nie mniej jednak te wszystkie tezy nie są w zupełności spójne, ponieważ wprowadzenie niektórych spośród z nich doprowadziłoby do uelastycznienia rynku pracy, a inne z kolei do jego usztywnienia. Niektóre sformułowania są tak mało precyzyjne, że wyrażają tylko konieczność zmian, ale nie wiadomo nawet, czy te zmiany mają podążać w kierunku większej elastyczności czy większej ochrony pracowników. Jest to związane z tym, że wśród państw członkowskich są takie, których rządy są lewicowe oraz takie, których rządy są prawicowe. Trudno jest więc zadowolić rządzących w każdym państwie w rekomendacjach dotyczących konkretnych działań.


2.3. Refleksja na temat polityki zatrudnienia Wspólnot Europejskich


Problem dotyczący raportu Koka podsumowującego pięć lat Strategii Lizbońskiej polegający na jego ogólności odnosi się do całej polityki zatrudnienia Unii Europejskiej. Nie potrzeba UE, aby formułować takie cele jak „osiągnięcie wysokiego poziomu zatrudnienia”, „obniżenie poziomu bezrobocia” czy „doprowadzenie do aktywizacji bezrobotnych”. Oczywistą rzeczą jest, że każdy rząd, zarówno prawicowy jak i lewicowy, zarówno na kontynencie europejskim jak i poza nim dąży do osiągania tego typu celów. Myślę, że doprowadzenie współczynnika zatrudnienia osób w wieku produkcyjnym do 70% jest jak najbardziej pożądane, jednak samo sformułowanie tego postulatu w niczym nie przybliża do jego realizacji. 

  
Rekomendacje Unii Europejskiej nie uwypuklają wystarczająco, jakie działania należałoby podjąć, aby rzeczywiście obniżyć stopę bezrobocia. Europejska Polityka Zatrudnienia wymaga więcej stanowczości ze strony Instytucji Europejskich. Muszą one wybrać najbardziej efektywne rozwiązania pozwalające obniżyć poziom bezrobocia w Unii Europejskiej i promować je we wszystkich państwach członkowskich. Unia musi się jednoznacznie opowiedzieć za liberalnymi lub keynesowskimi rozwiązaniami i konsekwentnie dążyć do ich realizacji. W chwili obecnej współistnieją bardzo liberalne i bardzo opiekuńcze modele polityki zatrudnienia w państwach członkowskich, podczas gdy należałoby podjąć spójne działania zmierzające w tym samym kierunku, żeby Jednolity Rynek Pracy miał sens. Jeżeli bowiem jeden kraj ma bardzo wysokie zasiłki dla bezrobotnych i pozapłacowe koszty pracy, a w innym te wskaźniki są znacznie niższe, zagrożenia dla konkurencyjności gospodarek krajowych wewnątrz Wspólnoty. Oczywiście, nie należy ujednolicać w 100% polityki zatrudnienia, ponieważ każdy kraj ma swoją specyfikę i różnice w stopie życiowej uniemożliwiają ustalenia na przykład płacy minimalnej na jednym i tym samym poziomie dla wszystkich państw Unii. Skuteczność ESZ wymaga więc upolitycznienia Unii, która w chwili obecnej za bardzo opiera się na zasadzie konsensusu. Kompromis był możliwy w EWG, w skład której wchodziło sześć państw członkowskich, których rządy miały podobną orientację polityczną. Nie jest on już możliwy w UE liczącej 27 członków, ponieważ doprowadziłby do kompletnego paraliżu Unii, tak jak liberum veto doprowadziło do upadku Rzeczypospolitej Obojga Narodów. Wiąże się to z ogólnym funkcjonowaniem instytucji Unii Europejskiej. W Parlamencie Europejskim bowiem rządzi koalicja chadeków i socjalistów, która siłą rzeczy nie może wypracować spójnej i jasno ukierunkowanej polityki gospodarczej i społecznej. Komisja Europejska z kolei jest złożona komisarzy, których de facto desygnują rządy państw członkowskich, a wiadomo, że nie są one wszystkie tej samej orientacji politycznej. Traktat Lizboński wzmocnił niezależność Komisji Europejskiej, jednak nie jest ona jeszcze wystarczająca, aby mogła obrać prawdziwą orientację polityczną. 

Eksponując poszczególne programy i strategie polityki zatrudnienia UE pokazaliśmy, że Wspólnoty nie dysponują odpowiednimi narzędziami, aby wypracować prawdziwą politykę zatrudnienia. Zarówno narzędzia finansowe jak i prawne są bardzo ograniczone, nadal leżą one w gestii państw członkowskich. To państwa członkowskie nadal decydują, i to samodzielnie, o poziomie zasiłków dla bezrobotnych i czasie trwania tygodnia pracy (Unia jedynie go ogranicza do maksymalnie 65 godzin). Koordynacja w ramach OMC, choć nie można powiedzieć, aby nie miała żadnego wpływu na krajowe polityki zatrudnienia, nie wystarczy, ponieważ nie ma wiążącego charakteru. 

Widzimy więc, że polityka zatrudnienia Unii Europejskiej jest jeszcze słabo rozwinięta. Pokażemy teraz, że jest to błąd, ponieważ problemy państw członkowskich w walce z bezrobociem są bardzo podobne, a wdrażane polityki rynku pracy bardzo się różnią, a co za tym idzie przynoszą różne efekty.
3. Polityka zatrudnienia w poszczególnych państwach członkowskich

3.1. Podobna diagnoza
Wyjaśnienie problemów dotyczących rynku pracy, z którymi się borykają poszczególne państwa członkowskie, również wymaga perspektywy historycznej. W rzeczy samej, gospodarka jest bytem dynamicznym, a problemy ekonomiczne zmieniają się z czasem. Znaczenie poszczególnych czynników wpływających na poziom bezrobocia ewoluowało, co tłumaczy również zmiany w dominujących teoriach ekonomicznych próbujących wyjaśnić zjawisko bezrobocia. Perspektywa historyczna zostanie połączona z perspektywą porównawczą, ponieważ pokaże ona, że problemy, które napotykała Europa, nie są nieuniknione. 
Przez prawie 30 lat, po zakończeniu Drugiej Wojny Światowej, stopa bezrobocia była wyższa w Stanach Zjednoczonych niż w Europie Zachodniej. Tak więc w latach 1960-1964 wynosiła ona przeciętnie 5,5% w USA, a zaledwie 1,5 % we Francji, 0,8% w NRD i 3,5% we Włoszech. Różnica ta wynika m. in. z tego, iż Europa musiała się odbudować po wojnie, co przyczyniło się do osiągnięcia wysokiego poziomu wzrostu gospodarczego. W latach 70 miały miejsce dwa kryzysy naftowe, które doprowadziły do znaczącego wzrostu poziomu bezrobocia zarówno w Stanach Zjednoczonych jak i w Europie Zachodniej. Jednak okazało się później, że w USA bezrobocie miało charakter koniunkturalny, a w krajach EWG charakter strukturalny. Już w drugiej połowie lat 80 stopa bezrobocia w Stanach Zjednoczonych zaczęła spadać, podczas gdy w Europie Zachodniej problem bezrobocia się pogłębiał. W Hiszpanii np. stopa bezrobocia wzrosła z 4,9% w latach 73-79 do 17,6% w latach 80-87. Od lat 80 odnotowano różne okresy spowolnienia i wzrostu po obu stronach Atlantyku, ale za każdym razem mechanizmy były podobne: w krótszej perspektywie pogorszenie koniunktury powodowało wyższy wzrost bezrobocia w USA, natomiast w dalszej perspektywie stopa bezrobocia spadała do poprzedniego poziomu w Ameryce, podczas gdy w Europie utrzymywała się na wysokim poziomie.
Różne teorie gospodarcze zaczęły podkreślać efekty, jakie mają zewnętrzne wstrząsy na poziom bezrobocia. Do takich wstrząsów zaliczamy wyżej wspomniane kryzysy naftowe, upadek systemu z Bretton Woods w 1971 roku czy też zmiany technologiczne. O ile nie można zanegować wpływu tego typu czynników na poziom bezrobocia, nie są one wystarczające, ponieważ w Stanach Zjednoczonych nie przyczyniły się do długotrwałego wzrostu bezrobocia. Inne teorie ekonomiczne podkreślają znaczenie czynników instytucjonalnych, jednak nie zmieniono na tyle instytucji rynku pracy, żeby tłumaczyły one same w sobie tak wysoki wzrost poziomu bezrobocia w Europie Zachodniej od połowy lat 70. Dlatego też zaczęto formułować teorie opierające się na łącznej analizie wpływu wstrząsów makroekonomicznych, czynników instytucjonalnych oraz zachodzących pomiędzy nimi interakcji. 

System negocjacji płacowych, prawna ochrona zatrudnienia, pozapłacowe koszty pracy, płaca minimalna, pasywna oraz aktywna polityka rynku pracy stanowią instytucje rynku pracy. Nie ulega wątpliwości, że są one znacznie bardziej elastyczne w USA niż w Europie Zachodniej i to właśnie pozwoliło przyspieszyć obniżenie stopy bezrobocia w tym kraju. Płaca minimalna np. jest o (odpowiednio) 82%, 78% i 75% wyższa w Holandii, Francji i Belgii niż w USA. Nickell i inni pokazują, że różnice w strukturze instytucjonalnej rynku pracy wyjaśniają ponad połowę wzrostu bezrobocia w krajach europejskich od lat 60 do lat 90 (Nickell i in., 2005). 
Zjawisko globalizacji jest jednym z głównych czynników, które doprowadziły do takiego stanu rzeczy. Rozwój międzynarodowych obrotów handlowych doprowadził do sytuacji, w której gospodarki krajowe konkurują ze sobą. Koszty pracy stanowią jeden z głównych czynników decydujących o konkurencyjności danego kraju. A zarówno płaca minimalna jak i pozapłacowe koszty pracy czy też koszty związane ze zwolnieniem mają istotny wpływ na końcowe koszty pracy. Ponadto od połowy lat 80 zauważa się znaczący wzrost odsetka osób pracujących w sektorze usług w krajach EWG, a potem UE. Tendencji tej towarzyszy obniżenie wzrostu produktywności siły roboczej, mimo że wydatki socjalne nadal rosną. Tłumaczy to dlaczego np. w Niemczech obciążenie przedsiębiorstw w UE podatkami i obowiązkowymi składkami na ubezpieczenia społeczne wzrosły z 36% w 1970 r. do 41% w 1991 r., a obligatoryjne obciążenia kosztów pracy z 19 do 26%. Podobna sytuacja występuje w innych państwach członkowskich poza Wielką Brytania, która jako jedyna w tym okresie minimalnie obniżyła te obciążenia. 

Wszystkie państwa UE muszą też sprostać wyzwaniu, jakim jest starzenie się społeczeństwa. Oznacza to z jednej strony dodatkowe obciążenie ze względu na zwiększoną liczbę emerytów, ale i zwiększoną konkurencję na rynku pracy z powodu większej liczby pracujących seniorów.       

3.2. Wspólne ogólne kierunki reform…
Odnotowaliśmy więc wspólne wyzwania dla państw członkowskich, zobaczmy więc na ile te kraje proponują wspólne rozwiązania. Nie można zanegować tezy, wedle której w latach 80 i 90 nastąpiła zmiana w podejściu do problematyki rynku pracy w większości państw Unii Europejskiej. Stwierdzono wówczas, że należy uelastycznić rynek i przeprowadzić inne liberalne reformy w celu obniżenia poziomu bezrobocia strukturalnego. Możemy zauważyć tendencję do „aktywacji” polityki zatrudnienia polegającą na przeniesienie głównego ciężaru wydatków w ramach polityki rynku pracy z pasywnych na aktywne. Polega to m. in. na ustaleniu bardziej restrykcyjnych kryteriów dotyczących przyznawania zasiłków dla bezrobotnych. W Niemczech np. okres, podczas którego można otrzymywać zasiłek Arbeitslosengeld I, skrócono do 12 miesięcy, a wprowadzony w 2005 roku Arbeitslosengeld II, który się dostaje po upływie tych 12 miesięcy, jest znacznie mniej korzystny.  We Francji z kolei w 1982 r. wprowadzono zasadę proporcjonalności zasiłku do długości trwania opłacania składek, a w 1992 r. wprowadzono system stopniowego obniżania zasiłku i zaostrzono kontrolę bezrobotnych.     
Wzmocnienie aktywnej polityki rynku pracy polega m. in. na powstaniu obowiązku uczestniczenia w szkoleniach dla bezrobotnych. W Danii od 1994 każdy bezrobotny, który szuka pracy od ponad roku jest zobowiązany do zapisania się na tego typu szkolenie, a reformy New Deal Tony’ego Blaira nakładają obowiązek uczestniczenia w szkoleniu na młodzież w wieku 18-24 lata pobierającą zasiłek od ponad 6 miesięcy. Dla innych kategorii bezrobotnych szkolenie nie jest obowiązkowe, ale umożliwione.

Reformy przeprowadzone w ostatnim trzydziestoleciu służą też do zwalczania inactivity trap. Zauważono bowiem, że przy zbyt małej różnicy między płacą minimalną, a zasiłkiem dla bezrobotnych motywacja bezrobotnego do podjęcia pracy jest bardzo niska, ponieważ rozpoczęcie pracy może się okazać mało opłacalne. W Wielkiej Brytanii wprowadzono Working Family Tax Credit, a następnie Working Tax Credit, czyli negatywny podatek dla najuboższych. W 2009 roku we Francji Revenu de Solidarité Active zastąpił Revenu Minimum d’Insertion, co oznacza, że minimum socjalne już się nie ogranicza do osób bezrobotnych, ale jest również wypłacane pracownikom o najniższych dochodach. W ten sposób zwiększono różnicę między dochodami bezrobotnego utrzymującego się z zasiłku i dochodami pracownika utrzymującego się z płacy minimalnej.
Usiłowano także zwiększyć efektywność pośrednictwa praca. Po pierwsze, w kilku państwach członkowskich zmieniono instytucje, z którymi ma do czynienia bezrobotny. W Holandii już na początku lat 90 wprowadzono system jednego okienka, w którym załatwia się wszystkie sprawy związane zarówno z szukaniem pracy jak i z otrzymywaniem zasiłku. W podobny sposób powstały Jobcentres w Wielkiej Brytanii w 1995 r. i Pôle Emploi we Francji w 2009 r. Po drugie, rozwinięto prywatne agencje pośrednictwa praca, które albo stanowią konkurencję dla publicznego pośrednictwa pracy albo są ich podwykonawcą. Po trzecie, utworzono tzw. system profilingu polegający na tym, że osoby, u których występuje zawyżone ryzyko bezrobocia długoterminowego, są priorytetowo kierowane na odpowiednie szkolenia.   
Odnotowujemy też tendencję do kierowania coraz większej liczby programów w ramach polityki zatrudnienia do określonych grup społecznych. Dotyczy to między innymi seniorów, których zatrudnienie może się wiązać z obniżonymi pozapłacowymi kosztami pracy w niektórych krajach.

3.3. … ale również znaczące różnice w podejściu do kwestii bezrobocia

Mimo tych wszystkich wspólnych cech reform rynku pracy przeprowadzonych przez państwa członkowskie nie można mówić o Unii Europejskiej jako monolicie. Nadal istnieją różne modele polityki zatrudnienia. Jedne państwa stosują liberalne rozwiązania, inne mieszane, a jeszcze inne pogrążają się w coraz bardziej dramatycznej sytuacji.

Takie państwa jak Holandia, Irlandia czy Wielka Brytania wybrały liberalną ścieżkę reformy rynku pracy. Współczynnik zatrudnienia wynosił w tym kraju 54% w 1979 roku i spadł do poziomu 50% w następstwie kryzysów naftowych. Do obniżenia tego wskaźnika przyczyniła się również niska dyscyplina płac. Wynikała ona z silnej pozycji związków zawodowych oraz z hojnego i mało restrykcyjnego systemu zasiłków. W 1982 roku rząd rozpoczął reformy instytucjonalne polegające na ograniczeniu presji płacowej ze strony związków zawodowych, obniżenie pozapłacowych kosztów pracy oraz zaostrzenie dostępu do świadczeń społecznych. Zrezygnowano z automatycznej indeksacji płac oraz zliberalizowano zasady zawierania umów o pracę. W efekcie współczynnik zatrudnienia wzrósł do 71% w 2005 roku.

Inne kraje z kolei obrały strategię flexicurity. Jest to połączenie elastyczności (flexibility) rynku pracy z zabezpieczeniem (security) dla pracowników. Najlepszym przykładem jest tutaj Dania, w której obowiązuje zasada złotego trójkąta. Elastyczność w tym przypadku polega na tym, że prawna ochrona pracownika jest bardzo ograniczona i łatwo jest go zwolnić. Pracownik jest zabezpieczony w tym sensie, że w przypadku zwolnienia może skorzystać z hojnego systemu zasiłków. Trójkąt uzupełnia bardzo rozwinięta aktywna polityka rynku pracy, dzięki której długotrwałe bezrobocie praktycznie nie występuje. Ta strategia zatrudnienia pozwoliła zredukować bezrobocie o połowę. Stopa bezrobocia utrzymuje się na poziomie 5% od początku lat 2000.

Natomiast we Francji, mimo niektórych ruchów na rzecz zwiększenia elastyczności rynku pracy, odnotowuje się reformy idące wbrew ogólnie przyjętym trendom. Symbolem tego jest wprowadzony w latach 1998-2000 35-godzinny tydzień pracy. Zmniejszenie liczby godzin pracy przy zachowaniu poziomu płac stanowi znaczące usztywnienie rynku pracy i zmniejsza konkurencyjność Francji. Koszty pracy się podwyższają, co zniechęca pracodawców przed zatrudnianiem. W dodatku Francja należy do państw członkowskich, które mają najwyższe pozapłacowe koszty pracy.  

3.4. Refleksja na temat polityki zatrudnienia w poszczególnych państwach członkowskich 
Zjawisko bezrobocia na masową skalę było praktycznie nieznane w Europie do lat 70. W chwili obecnej natomiast żadne z państw członkowskich nie ma stopy bezrobocia poniżej 3%. Okazało się, że sztywne instytucje rynku pracy nie przeszkadzają tylko w sytuacji długotrwałej ekspansji gospodarczej, a powstałego bezrobocia nie da się znacząco zredukować nawet w okresie ożywienia gospodarczego. 

Potwierdza się, że w Unii Europejskiej nie wyznaje się tylko jednego modelu polityki zatrudnienia. A wspólny model jest potrzebny ze względu na spójność i skuteczność. Ze względu na spójność, ponieważ po pierwsze większość państw UE przyjęła walutę euro i ma wspólną politykę pieniężną (która powinna być koordynowana z polityką makroekonomiczną i fiskalną), po drugie, idea wspólnego rynku zakłada swobodną konkurencję, w której przedsiębiorstwa mają równe szanse niezależnie od kraju pochodzenia, a po trzecie dążymy do wyrównania stopy życiowej niezależnie od kraju zamieszkania. Ze względu na skuteczność, ponieważ analiza porównawcza pokazała nam, że system liberalny, mimo wszystkich swoich wad, jest najbardziej skuteczny, jeżeli chodzi o obniżenie stopy bezrobocia. Fakt, iż UE ma 27 członków, to duże bogactwo, bo to 27 różnych doświadczeń, a na błędach i osiągnięciach innych się uczymy. Te wszystkie państwa członkowskie przeprowadziły razem tyle reform, że bez problemu komitet ekspertów, który by poświęcił rok czy dwa na ich analizowanie mógłby oszacować, które spośród nich się sprawdziły, a które nie. Na tej podstawie można by opracować prawdziwy program reform na szczeblu europejskim. Program nie byłby złożony z zaleceń tylko wiążących aktów prawnych.
4. Podsumowanie

Formalnie polityka zatrudnienia Wspólnot Europejskich powstała już na początku procesu integracji europejskiej. Jednakże w pierwszym okresie sprowadzała się ona głównie do formułowania ogólnych celów i zapewnienia odpowiedniego funkcjonowania Rynku Wewnętrznego. Koncentrowała się ona głównie na aspektach technicznych (takich jak zabezpieczenie społeczne pracowników migrujących) i redystrybucji na rzecz regionów, które najbardziej ucierpiały na zmianach strukturalnych, które doprowadziły do powstania zjawiska bezrobocia na szerszą skalę. 

W latach 90 zdano sobie sprawę z tego, że zakres wspólnej polityki zatrudnienia powinien zostać rozszerzony szczególnie z dwóch powodów. Po pierwsze, zorientowano się, że Unia Europejska nie może sprawnie funkcjonować bez sprawnie skoordynowanej polityki zatrudnienia. Po drugie, odizolowane polityki państw członkowskich w latach 80 okazały się nieskuteczne, ponieważ bezrobocie utrzymywało się na wysokim poziomie. Dlatego też powołano do życia Europejskie Strategie Zatrudnienia i OMC. Są one wyrazem znaczącego postępu we współpracy europejskiej dotyczącej zatrudnienia, ale okazuje się, że europejska polityka zatrudnienia jest jeszcze w embrionalnym stadium. Uznaje się zasadę uszanowania kierunku polityki państwa członkowskiego (chociaż z drugiej strony narzuca mu się bardzo ambitne cele), nie ma zbyt konkretnych orientacji polityki zatrudnienia, a koordynacja nie ma w sobie nic wiążącego. 

Prowadzi to do sytuacji, w której wobec podobnych wyzwań stosuje się bardzo różne rozwiązania. W związku z tym, niektórym państwom takim jak Hiszpania udało się znacząco obniżyć stopę bezrobocia (choć ta nadal utrzymuje się na wysokim poziomie w tym kraju), podczas gdy w innych utrzymuje się na niezadowalającym poziomie. Wydaje się jednak, że rynki pracy są na tyle podobne w Unii Europejskiej, że można by zastosować podobne rozwiązania w większości państw członkowskich. A mamy wystarczająco success stories w tym zakresie w Unii, aby wiedzieć, jakie reformy są najbardziej skuteczne… 
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