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The draft law on professional activity and its main

Streszczenie

U podstaw przygotowania niniejszego tekstu legto
przekonanie o koniecznosci wigczania sie przedstawi-
cieli nauki w proces tworzenia projektéw aktéw praw-
nych. Zatozenia modelowe projektowanej regulacji, jej
cele gospodarcze i spoteczne, prowokuja do szerszej
dyskusji. Bez watpienia poza podmiotami zaangazo-
wanymi z mocy prawa w proces legislacyjny na etapie
poprzedzajacym przyjecie ostatecznych rozwigzan,
wskazane bytoby zasiegniecie opinii podmiotéw
dziatajacych w tym obszarze praktyki gospodarcze;j
i spofecznej, jak réwniez os6b uwiktanych w procesy
réznorodnych badah naukowych dotykajacych przed-
miotowej problematyki z réznych punktéw widzenia
(ekonomicznego, organizacyjnego, socjologicznego
Czy prawnego).
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Wprowadzenie

U podstaw przygotowania niniejszego tekstu leglo prze-
konanie o koniecznoSci wiaczania si¢ przedstawicieli na-
uki w proces tworzenia projektow aktow prawnych
(Wlodarczyk, 2022, s. 747-748; Florek, 2013, s. 12-13).
Zalozenia modelowe projektowanej regulacji, jej cele
gospodarcze i spofeczne, prowokujg do szerszej dyskusji
nad ksztaltem przyjmowanych rozwiazan. Bez watpienia
poza podmiotami zaangazowanymi z mocy prawa w pro-
ces legislacyjny na etapie poprzedzajacym przyjecie
ostatecznych rozwiazaf, wskazane byloby zasiegniecie
opinii podmiotoéw dziatajacych w tym obszarze praktyki
gospodarczej i spotecznej, jak réwniez osdb uwiktanych
w procesy rdznorodnych badan naukowych dotykaja-
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assumptions - critical reflections

Abstract

Underlying the preparation of this text is the
conviction that scientists should be involved in the
process of drafting legislation. The model
assumptions of the proposed regulation, its economic
and social goals, provoke a broader discussion.
Undoubtedly, in addition to the entities involved by
law in the legislative process at the stage preceding
the adoption of the final solutions, it would be
advisable to consult with entities active in this area of
economic and social practice, as well as with people
caught up in the processes of various scientific studies
touching on the issue in question from various points
of view (economic, organizational, sociological or

legal).
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cych przedmiotowej problematyki z réznych punktow
widzenia (ekonomicznego, organizacyjnego, socjolo-
gicznego czy prawnego).

We wrzeSniu 2022 roku zostal upubliczniony rzadowy
projekt ,,ustawy o aktywnoSci zawodowej”!. Po lekturze
tego dokumentu w Swietle dotychczasowych polskich
doswiadczen nasuwa si¢ kilka refleksji krytycznych.

Tytul ustawy a jej zakres przedmiotowy
i podmiotowy — brak korelacji

Pierwsza uwaga odnosi si¢ do tytutu ustawy. W art. 1 ust. 1
projektu stwierdza si¢, ze przedmiotowa ustawa ,,okre-

§la zadania panstwa w zakresie aktywno$ci zawodowej,
wspierania zatrudnienia oraz rynku pracy”. Uzyte tutaj
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okreslenia narzucajg pytanie, czy to oznacza, ze zakres
przedmiotowy wykracza¢ bedzie istotnie poza ten wska-
zany w tytule ustawy. Z zacytowanego przepisu mozna
bowiem jedynie wnioskowa¢, ze zadania pafistwa z za-
kresu ,wspierania zatrudnienia” oraz z zakresu ,,rynku
pracy” nie s3 objete zakresem przedmiotowym tytutowej
»aktywnosci zawodowej”. To zarazem by oznaczalo, ze
przepis art. 1 ust. 1 pozostaje w logicznej sprzecznosci
z tytulem ustawy — bowiem w jego kontekscie ,,zadania
panstwa w zakresie (...) wspierania zatrudnienia oraz
rynku pracy” stanowi¢ winny jedynie czg$¢ zadan z za-
kresu aktywno$ci zawodowej. Zwazywszy nadto, ze
w tredci ustawy owe zadania z zakresu wspierania za-
trudnienia zajmuja znaczace jej fragmenty, to tak sfor-
mufowany tytut pozostaje w sprzecznoSci z zaleceniami
dotyczacymi tworzenia projektdow aktow prawnych przez
podmioty rzagdowe wyrazonymi w rozporzadzeniu Pre-
zesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (tekst jedn. Dz.U.
22016 1., poz. 283), zwlaszcza za$ z § 18 zalacznika to te-
go aktu, w ktorym zastrzega si¢, by wskazany w tytule
przedmiot ustawy w sposdb adekwatny informowat o jej
tresci2. Niekonsekwencja projektodawcy jest o tyle po-
wazniejsza, ze w dalszych przepisach ustawy odnoszac
si¢ do zadan pafistwa czy instytucji dzialajacych w jego
imieniu (np. wojewodzkie i powiatowe urz¢dy pracy
czy Rada Rynku Pracy) konsekwentnie postuzono si¢
pelnym zestawem okreslef z art. 1 ust. 1. Zarazem
w przepisach tych terminy te nie zostaly zdefiniowane
- podmiot prawa nie bedzie wiec swiadomy czy dana
regulacja nalezy do materii aktywnoSci zawodowe;j,
wspierania zatrudnienia czy tez rynku pracy. Wynika-
toby z tego, ze ustawodawca zaklada, iz kwestia odroz-
nienia tych kategorii od siebie nie jest istotna z punktu
widzenia spraw regulowanych w ustawie, a kategorie te
w jakim$ nieokreslonym zakresie znaczeniowym pokry-
waja si¢, krzyzuja i uzupelniaja (por. Wlodarczyk,
2016, s. 105-106).

Takie podejscie musi wzbudzi¢ bardzo powazne za-
strzezenia, jesli sie zwazy, ze okreSlenia te w jezyku po-
tocznym, jak i wielu dziedzinach nauki, posiadaja usta-
lone i odmienne znaczenia. Rozrdznienie tych termindw
wydaje si¢ szczegOlnie wazne na gruncie dorobku nauk
spotecznych, a zwlaszcza ekonomicznych. Przygladajac
sie w takim kontekscie okreSleniu ,,aktywno$§¢ zawodo-
wa”, trzeba skonstatowaé, ze w potocznym rozumieniu,
a takze w jqzyku nauk ekonomicznych czy nauk z zakre-
su orgamzaql i zarzqdzama p0]mowane Jest ono daleko
szerze] niz znaczenie, jakie mozna wywies¢ dla tego ter-
minu z zakresu przedmiotowego spraw unormowanych
w projekcie ustawy czy tez z zakresu podmiotowego, do
ktorego tre$¢ projektu jest adresowana.

Odnoszac sie w pierwszej kolejnosci do owego przed-
miotu warto zauwazy¢, ze termin ten jest zwykle rozu-
miany jako uczestnictwo w procesie produkcji spolecz-
nej lub wykonywanie pracy przynoszacej dochdd (Kwiat-
kowski, 2016, s. 391; Encyklopedia PWN). Z kolei
aspekt podmiotowy wyjasni¢ nalezy poprzez wskazanie
osob, ktore w ramach takiej kategorii sa ujmowane.
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W literaturze ekonomicznej przez aktywnych zawodowo
rozumie sie wszystkie osoby tworzace zasob sily robo-
czej, czyli osoby w wieku produkeyjnym zdolne do pracy
i gotowe do jej podjecia na typowych warunkach istnie-
jacych w gospodarce. Sa to wiec wszyscy pracujacy zawo-
dowo (pracodawcy, pracownicy, osoby pracujace na wia-
sny rachunek czy nawet nieodplatnie pomagajacy im
cztonkowie rodzin), a takze osoby zarejestrowane w cha-
rakterze bezrobotnych. W opozycji do tego pojecia pozo-
staja ci, ktorzy nie s3 aktywni zawodowo, jak w szczeg6l-
nosci dzieci czy osoby nie poszukujace zatrudnienia, np.
emeryci niezdolni juz do podjgcia pracy czy tez rodzice,
ktorzy decyduja si¢ na pozostanie w domu i wychowywa-
nie dzieci (Kwiatkowski, 1999, s. 397; Czarnik, Turek,
2014, passim; Kwiatkowski, 2016, s. 391-392).

Poprzestajac na powyzszych ustaleniach warto za-
uwazy¢, ze projektowana ustawa bedzie odnosi¢ sie je-
dynie do czgsci 0sob aktywnych zawodowo w rozumieniu
zdefiniowanym powyzej, a w gléwnej mierze do bezro-
botnych oraz w ograniczonym zakresie do os6b poszu-
kujacych pracy (w tej liczbie cudzoziemcow), pracowni-
kéw zwalnianych z przyczyn dotyczacych pracodawcy,
0s6b podejmujgcych dziatalno$¢ gospodarcza czy mto-
dziezy objetej dzialaniami Ochotniczych Hufcéw Pracy;
jej regulacje dotyczy¢ majg tez pracodawcow i przedsig-
biorcow korzystajacych z pomocy okreSlonej w ustawie —
wystepujacych w tych przypadkach jednak nie w roli
0s6b nalezacych do kategorii 0sob fizycznych aktywnych
zawodowo, lecz jako podmioty rynku pracy realizujace
proces zatrudnienia innych os6b fizycznych w charakte-
rze pracownikdw lub w innych formach prawnych. Za-
tem poza zainteresowaniem prawodawcy w tym przy-
padku pozostaje szeroka grupa osob fizycznych zatrud-
nionych w réznych formach prawnych, os6b prowadza-
cych dziatalno$¢ gospodarcza (nierolnicza i rolnicza) czy
tez osob tzw. samozatrudnionych — ktdre nie zostaly
uprawnione lub nie bedg zainteresowane korzystaniem
ze Swiadczen przewidzianych w ustawie.

Powyzsze uwagi uzupetnic nalezy jeszcze wskazaniem
czynnikdw, ktore determinujg zjawisko aktywnosci za-
wodowej. W literaturze ekonomicznej wyrdznia si¢
w szczegolnosci czynniki demograficzne i ekonomiczno-
-spoleczne, a przyktadowo takie, jak: model rodziny,
liczba dzieci w rodzinie, sposdb wychowania, preferen-
cje jednostek w zakresie ksztatcenia, mozliwosci znale-
zienia pracy, poziom i dynamika wymiaru pfacy czy po-
ziom minimalnego wynagrodzenia (Kwiatkowski, 1999,
s. 397). W pi$miennictwie z zakresu zarzadzania zasoba-
mi ludzkimi wskazuje sie, ze owe zasoby ludzkie tworzo-
ne sa przez takie wartosci, jak: wiedza, zdolno$ci, umie-
jetnosci, zdrowie, postawy i warto$ci oraz motywacja
(Pocztowski, 2007, s. 33; Krynska, 2013, s. 145) — te ce-
chy sa przestankami do podnoszenia jako$ci aktywnosci
zawodowej 0sob, jak rowniez ich liczby. Trzeba tez za-
uwazy¢, ze osiggni¢cie wyzszej jakoSci w tym zakresie za-
lezy od wielu okoliczno$ci pozostajacych poza zakresem
regulacji zawartej w analizowanym projekcie ustawy, jak
chocby prozatrudnieniowa strategia wzrostu gospodar-
czego kraju, model ksztalcenia miodziezy uwzgledniaja-
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cy aktualne i przyszte potrzeby gospodarki i poziom sko-
laryzacji na poziomie $rednim i wyzszym, zakres ksztal-
cenia ustawicznego, kompetencje kadry kierowniczej,
poziom ochrony przed dyskryminacja, przeciwdziatanie
emigracji specjalistow, itp. (Kryfiska, 2013, s. 148 i n.;
Sloane i in., 2013, s. 1-11; Janowska, 2010, s. 26-34;
Griffin, 2006, s. 440 i n.). Wskazane okolicznosci pozo-
staja poza kompetencjami pafistwowych podmiotow,
ktorych zakresy dzialania zostaly opisane w analizowa-
nym projekcie.

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze postuzenie si¢ ty-
tufowym terminem mozna odczytywac wytacznie w kate-
goriach politycznych, jako ze tytul moze sugerowac
istotne rozwinigcie zakresu przedmiotowego regulacj,
zgodnie ze znaczeniem potocznym aktywnosci zawodo-
wej — a wiec na wszelkie sprawy i zagadnienia kojarzone
z owg aktywnoscia. To jednak nie powinno by¢ czynione
w tekscie regulacji prawnych. Analiza w tym miejscu
znaczenia zwrotOw ,wspieranie zatrudnienia” oraz ,,ry-
nek pracy” prowadzi do analogicznych wnioskéw. Trud-
no tez nie odnie$¢ wrazenia, ze podobnie jak ustawo-
dawca na gruncie ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o promo-
cji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (tekst jedn.
Dz.U. z 2022 r., poz. 690 ze zm., dalej jako: ustawa
o promocji zatrudnienia), tak i obecny projektodawca
roznymi okreSleniami postuguje si¢ ,,w sposob dos¢ do-
wolny — czgsto zamiennie — i jednocze$nie przypadko-
wy” (Sanetra, 2018, s. 207).

Polityka rynku pracy wedlug projektu
a jej doktrynalne definiowanie

Dziat drugi projektowanej ustawy (art. 5-15) nosi tytut
,»Polityka rynku pracy i dialog spoteczny”. Takie brzmie-
nie tytutu pozwala przyjaé, ze zostala w jego ramach
zdefiniowana owa polityka rynku pracy dla potrzeb tej
regulacji. Poniewaz przepisy art. 7-15 odnosza si¢ wy-
tacznie do konstrukcji i dzialalnoSci rad rynku pracy,
wiec wspomniana definicja odczytana winna by¢ z tresci
art. 51 6. Otdz, warto na poczatek zauwazy¢, ze na po-
trzeby ustawy o promocji zatrudnienia ustawodawca
rowniez uznat za wskazane ustali¢ rozumienie polityki
rynku pracy czynigc to poprzez wskazanie zadaf pan-
stwa, ktore w ramach tej polityki winny by¢ realizowane.
Wedlug art. 3 ust. 1 ustawy o promocji zatrudnienia na
owg polityke sktadajg si¢ trzy rodzaje tych zadaf: pro-
mocja zatrudnienia, lagodzenie skutkéw bezrobocia
oraz aktywizacja zawodowa; taki sam katalog zadan zo-
stal wskazany w art. 1 ust. 1 tejze ustawy jako zakres jej
przedmiotowej regulacji. W ocenianym tutaj projekcie
zastosowano analogiczne rozwiazanie — zmienila si¢ tyl-
ko terminologia. W my§l zatem proponowanego
art. 1 ust. 1 projekt okreéla zadania panstwa ,,w zakresie
aktywnosci zawodowej, wspierania zatrudnienia oraz
rynku pracy”; zgodnie za$ z art. 5 ust. 1 projektu te same
zadania panstwa stanowia tre§¢ polityki rynku pracy.
W dalszej czesci ostatnio wskazanego przepisu okreslo-
no, jakie podmioty te zadania beda realizowal, za$
w art. 6 projektu zastrzega sie, ze realizacja ta bedzie
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opierac si¢ na dialogu i wspOlpracy z partnerami spo-
tecznymi, a dominujaca forma tej wspotpracy ma by¢ ak-
tywno§¢ przedstawicieli owych partneréw w radach ryn-
ku pracy. Rozumienie zatem istoty polityki rynku pracy
w projektowanej ustawie opiera si¢ na powiazaniu tytu-
tu niniejszego dziatu z tredcig cytowanego art. 5 ust. 1, in
principio (Wlodarczyk, 2016, s. 104).

Tymczasem nalezy zauwazy¢, ze w piSmiennictwie —
zwlaszcza ekonomicznym, ale takze prawniczym - poli-
tyka rynku pracy posiada do pewnego stopnia swoje
utrwalone znaczenia. Jesli wigc przez rynek pracy nale-
zatoby pojmowac miejsce wymiany ustug pracy miedzy
pracodawcami a pracownikami, gdzie takze ustala si¢
wielko$¢ i warunki tej wymiany, a w szczeg6lnosci war-
tos¢ ptacy (Kwiatkowski, 2013, s. 11; Sanetra, 2018,
s. 182-183, 187), to polityka rynku pracy bedzie réwno-
znaczna z dziataniami panstwa (instytucji publicznych)
na rzecz rdbwnowazenia podazy zasobow pracy z popy-
tem zglaszanym przez przedsigbiorcow-pracodawcow
(Andrycz, Bernais, 1998, s. 363; Wisniewski, 2011, s. 18
in.). Idac dalej, tak rozumiana polityka rynku pracy za-
zwyczaj na gruncie dotychczasowych regulacji praw-
nych, jak réwniez w piSmiennictwie, wigzana jest z kate-
gorig polityki zatrudnienia. W §wietle przepisow ustawy
o promocji zatrudnienia odwolanie si¢ do tej ostatniej
polityki wynika przede wszystkim z faktu ustanowienia
jako centralnej kategorii odniesienia promocji zatrud-
nienia3. Obie te polityki sa tez §ciSle ze soba Iaczone na
gruncie obowiazujgcej obecnie ustawy, jak i wczeéniej-
szych regulacji dotyczacych zatrudnienia i bezrobocia
(Andrycz, Bernais, 1988, s. 362 i n.; Wlodarczyk, 2016,
s. 104-106; Sanetra, 2018, 198-211). Zwykle tez przyj-
muje si¢, ze polityka rynku pracy podporzadkowywana
jest polityce zatrudnienia. Polityka zatrudnienia to
dzialalno§¢ wladzy publicznej zmierzajaca do rownowa-
zenia popytu i podazy pracy, utatwiajaca gospodarowa-
nie zasobami pracy w organizacjach, podejmowanie
jednostkowych decyzji zatrudnieniowych oraz ochrona
tych, ktdrzy nie moga by¢ uczestnikami gry rynkowej;
decyduje ona o ksztalcie rynku pracy za pomocg syste-
mu decyzji prawnych i pozaprawnych. Polityka ta wy-
znacza ramy dla funkcjonowania rynku pracy, czyli takze
dla polityki rynku pracy. W takim uktfadzie zaleznoSci
gtownym celem polityki rynku pracy jest krotkookre-
sowe dopasowanie struktury podazy do popytu i prze-
ciwdzialanie nieréwnowadze w okreSlonych segmen-
tach rynku pracy. Tym samym koncentruje si¢ ona na
polepszaniu sprawno$ci funkcjonowania rynku pracy,
doradztwa zawodowego i lepszej informacji, zwigksza-
jac clearing na tym rynku i mobilno§¢ pracownikow
(Francik, Pocztowski, 1993, s. 58; Borkowska, 1995,
passim; Wisniewski, 2019, s. 111). Odnoszac ostatnie
uwagi do obecnie obowigzujacej ustawy o promocji za-
trudnienia, polityka zatrudnienia zajmuje si¢ popytem
i podazg na prace oraz Srodkami globalnego sterowa-
nia, za$§ polityka rynku pracy ogranicza si¢ do instru-
mentéw stosowanych przez publiczne stuzby zatrud-
nienia (Dolny, Meller, Wisniewski, 1990, s. 30; Sane-
tra, 2018, s. 215 i n.).



W Swietle powyzszych ustalen rodzi si¢ kolejna re-
fleksja, w mySl ktorej w ocenie projektodawcy polityka
rynku pracy jawi si¢ jako kategoria niezwykle elastyczna,
skoro przy okazji zmiany ustawy tre§¢ tworzacych ja za-
daf mozna tak radykalnie zmodyfikowaé. Takiego za-
biegu legislacyjnego nie usprawiedliwia w szczegdlnosci
wskazana ,kompleksowa modernizacja instytucji pol-
skiego rynku pracy” (Uzasadnienie, 2022, s. 1), jako ze —
jak to dalej zostanie pokazane — owe modyfikacje trud-
no uznaé¢ za w znaczacym stopniu zmieniajace ksztait
tych instytucji. To za$ prowadzi do wniosku, ze projek-
todawca przyjmujac taka konwencje terminologiczna
kierowal si¢ gtownie wzglgdami politycznymi (,,aktyw-
no$¢ zawodowa” moze jawic sie jako zauwazalny postu-
lat tego rodzaju) i nie wigze z oméwionymi terminami
prawnego znaczenia. Nie jest wigc istotne podazanie
droga kontynuowania tradycji terminologicznej po-
przednich ustaw; kategorie te nie beda mialy wplywu na
sposob interpretacji szczegbtowych przepisow ustawy.
To za$ oznacza, ze zakwalifikowanie szczegélowych re-
gulacji projektu do jednego z gléwnych zadan wskaza-
nych w art. 1 ust. 1 ustawy nie bedzie rodzi¢ skutkow
prawnych (Wlodarczyk, 2016, s. 106).

Zalozenia prawodawcze
i perspektywy ich realizacji

quc dale], wediug tresci uzasadnienia prawodawca za-
mierza osiagna¢ poprzez ustanowienie nowych przepl-
sow kilka celow. Przede wszystkim chodzi o zamierzenie
o charakterze og6lnym i formalnym, a mianowicie nowa
ustawa ma by¢ ,realizacja czeSci kamienia milowego
nr A51G dla reformy pn. A4.1 Efektywne instytucje na
rzecz rynku pracy, zapisanej w Krajowym Planie Odbu-
dowy i Zwigkszania Odpornosci (KPO)”. W tych ra-
mach mieszczg si¢ cele bardziej konkretne i merytorycz-
ne, tj. ,kompleksowa modernizacja instytucji polskiego
rynku pracy, poprzez udoskonalenie funkcjonowania
publicznych stuzb zatrudnienia oraz form aktywizacji za-
wodowej i podnoszenia umiejetnosci kadr gospodarki”,
a takze ,zwigkszenie poziomu zatrudnienia w Polsce,
przede wszystkim na miejscach pracy wysokiej jakoSci
oraz dostosowanie potencjatu kadrowego Polski do po-
trzeb gospodarki, przechodzacej zmiany strukturalne
wynikajace z postepu technologicznego i cyfrowego,
transformacji energetycznej i procesdw demograficz-
nych” (Uzasadnienie, 2022, s. 1).

Uprawnione w tym miejscu jest pytame w jaki sposob
pr0]ektodawca owe zalozenia zamierza zrealizowac,
a wiec czy owa kompleksowa modernizacja instytucji
polskiego rynku pracy oraz zwigkszenie poziomu za-
trudnienia — pomijajac juz dalsze szczegélowe oczekiwa-
nia — mozliwe beda do realizacji poprzez zatozong regu-
lacje. Dokonujac przegladu nowej regulacji i poréwnu-
jac ja z ustawa o promocji zatrudnienia trudno oprzeé
si¢ wrazeniu, ze zmian az tak rewolucyjnych jak wynika
ze sformutowanych celéw doszukaé si¢ w niej trudno.
Konstrukcja tych aktéw jest bardzo podobna, jesli cho-
dzi o zawarto$¢ tresci. Systematyczne poréwnanie kolej-
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nych ich czgéci w tym opracowaniu nie moze by¢ prze-
prowadzone z uwagi na jego ograniczone z natury rzeczy
rozmiary, dlatego chcialbym zwrdci¢ uwage na niektdre
tylko konstrukcje.

Beneficjenci

Podobnie jak obecnie zakresem stosowania ustawy obje-
ci beda obywatele polscy oraz cudzoziemcy poszukujacy
i podejmujacy zatrudnienie oraz inng prac¢ zarobkowa
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Cho¢ wydaje
sie, iz formalnie wzmocniona zostata nieco pozycja oso-
by poszukujacej pracy, to jednak nadal gléwnym benefi-
cjentem ustawy pozostaje bezrobotny, o czym $wiadczy
chocby art. 59 projektu wskazujacy komu przystuguje
pierwszefistwo w uzyskania skierowania do udziatu
w formach pomocy okre§lonych w projekcie — przez co
nalezy rozumie¢ wszelkie rodzaje §wiadczen i ustug, za-
rowno te stuzace ochronie socjalnej, jak i aktywizujace.

Majac z kolei na uwadze wiasnie wspomnianych bez-
robotnych watpliwo$¢ zasadnicza budza zawarte w uza-
sadnieniu deklaracje dotyczace rozwoju takich dzialan
publicznych stuzb zatrudnienia jak inicjowanie ksztal-
cenia ustawicznego czy oferta szkoleniowa zwigzana
z digitalizacja ustug, nowymi technologiami czy zielony-
mi miejscami pracy (Uzasadnienie, s. 2). Projektodaw-
ca zdaje sie nie bra¢ zupetnie pod uwage standardo-
wych klientdw publicznych stuzb zatrudnienia, ktorymi
przeciez w wigkszoSci s3 osoby o niskich kwalifikacjach
i bardzo niskiej motywacji do pracy i do podwyzszania
poziomu kwalifikacji zawodowych (Flaszyfiska, Arendt,
2019, s. 50).

Jako zagadkowe rowniez jawi si¢ planowanie posze-
rzenia grupy klientow urzedéw pracy o osoby bierne za-
wodowo — skoro bowiem proponowane regulacje zasad-
niczo nie odbiegajg od rozwigzan dotychczasowych, kto-
re nie byly w tym zakresie efektywne, to nie wydaje sig,
by zainteresowanie ofertg tych instytucji nagle istotnie
wzrosto. Wprowadzone korekty moga mie¢ w tym pro-
cesie znaczenie marginalne. Dotychczasowa praktyka
dowodzi, iz zainteresowanie ustugami stuzb zatrudnie-
nia wzrasta zawsze w okresie dekoniunktury gospodar-
czej i jej konsekwencji w postaci wzrostu liczby bezro-
botnych uprawnionych do zasitkdw. Z kolei oczekiwa-
nie, iz sytuacj¢ w tym zakresie moze zmieni¢ na korzy$¢
okoliczno$¢ zerwania wigzi pomig¢dzy rejestracja w urze-
dach pracy a prawem do korzystania ze $wiadczen zdro-
wotnych, wydaje si¢ mie¢ jedynie charakter zyczeniowy
- to raczej moze by¢ powdd do zmniejszenia sie liczby
rejestracji. W tym zakresie sytuacj¢ moze zmienic jedy-
nie oferta atrakcyjnych $wiadczen i ustug ze strony tych
instytucji.

Zaplecze instytucjonalne

Gdy idzie o podmioty realizujace w imieniu panstwa za-
dania w projekcie zauwazy¢ mozna formalne jedynie
modyfikacje. Nie ulega zmianie struktura organizacyjna
publicznych stuzb zatrudnienia. Jednym z kluczowych
czynnikéw decydujacych o jakosci §wiadczeni ze strony
tych stuzb to ich obsada kadrowa. Ani w projekcie usta-
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wy, ani w uzasadnieniu (czy takze w KPO) nie znajduje-
my informacji na temat zwickszenia liczby pracownikow
w publicznych stuzbach zatrudnienia. Wedtug danych
Ministerstwa Rodziny i Polityki Spotecznej w wojewddz-
kich i powiatowych urzedach pracy w 2021 roku zatrud-
nionych bylo 21 tys. 0sob; z czego w urzgdach wojewddz-
kich 3622 osoby, za§ w urzg¢dach powiatowych okoto
17380. Gdy chodzi o pracownikéw kluczowych (posred-
nicy pracy, doradcy zawodowi, specjalici ds. rozwoju za-
wodowego, specjaliSci ds. programdw, doradcy i asysten-
ci EURES) w konicu 2021 r. zatrudnionych byto 8 378 osob
(7 861 0s6b w pup i 517 0s6b w wup) — przy czym liczba
ta w stosunku do roku poprzedniego zmniejszyta si¢
0 147 os6b. Majac na uwadze obciazenie zadaniami me-
rytorycznymi nalezy podkresli¢, Ze na jednego pracow-
nika kluczowego w urzedach powiatowych w badanym
roku przypadalo 114 bezrobotnych, na jednego posred-
nika pracy 237 bezrobotnych, a na jednego doradce za-
wodowego 611 bezrobotnych*. W tym miejscu rodzi si¢
pytanie, czy przy takiej obsadzie kadrowej polskie urze-
dy pracy beda w stanie podofal przewidzianym zada-
niom, jesli si¢ zwazy, ze przyjete standardy kadrowe —
utrzymujace si¢ na podobnym poziomie od niemal dwu-
dziestu lat — s3 duzo nizsze od stosowanych w innych
krajach unijnych (Flaszyfiska, Arendt, 2019, s. 53-57).
Nie wydaje sie, by te problemy kadrowe mogly zostaé
rozwigzane poprzez planowang komputeryzacje i auto-
matyzacj¢ obstugi rynku pracy. Trzeba mie¢ bowiem na
wzgledzie, ze wykorzystanie takich urzadzen wymaga
odpowiedniego przygotowania od wszystkich uczestni-
kow rynku pracy: bezrobotnych i poszukujacych pracy
(ktoérych znajomos¢ obstugi sprz¢tu informatycznego
moze by¢ bardzo staba i wymagaé wsparcia osobowego
ze strony instytucji) oraz przedsigbiorcow (ktorzy nie-
rzadko zmuszeni beda ponosi¢ z tego powodu dodatko-
we koszty).

Konstrukcja formalna zawartoSci
projektu ustawy

Po trzecie, zasadniczo nie ulegt zmianie zakres przed-
miotowy tej regulacji. Jej trzon stanowia dwie jej zasad-
nicze czgscli, tj. uprawnienia 0sob bezrobotnych oraz in-
strumenty przeciwdziatania bezrobociu — podobnie jak
w ustawie o promocji zatrudnienia i w ustawie wcze-
$niejszej z 14 grudnial994 r. o zatrudnieniu i przeciw-
dziataniu bezrobociu (Dz.U.z 1995 r., nr 1, poz. 1) (Jof-
czyk, 2003, s. 348; Goral, 2016, s. 38). Warto przy tym
zauwazy¢, ze zasadniczo owe uprawnienia bezrobotnych
- zwlaszcza te o charakterze socjalnym — nie mieszcza
sie w ramach tytutowej aktywnoSci zawodowej; nie jest
to rOwniez materia, ktora moglaby zosta¢ odniesiona
bezposrednlo do opisanego wyze] rozumienia rynku pra-
cy, ani tez do kategorii wspierania zatrudnienia. Swiad-
czenia socjalne dla osob bezrobotnych wykraczaja wiec
poza wskazane w art. 1 ust. 1 zadania pafistwa — mozna
ten zespot przepisow zakwalifikowac jako stuzacy prze-
ciwdziafaniu skutkom bezrobocia.

Ogolna zawarto$¢ treSci ustawy nie ulegla zmianie
i utrzymuje si¢ wlasciwie od czasow, gdy po raz pierwszy
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ustawodawca polski po transformacji systemowej zajat
si¢ sprawami bezrobocia. Znajdujemy tam wigc regula-
cje dotyczace: administracji zatrudnienia (instytucji ryn-
ku pracy publicznych i niepublicznych), uprawnienia be-
neficjentdw systemu (zatrudniajacych i zatrudnianych),
finasowania bezrobocia i form przeciwdziatania oraz za-
sady nadzoru i kontroli przestrzegania przepisow (Jon-
czyk, 2003, s. 348). Nieco inaczej natomiast w projekcie
w pordwnaniu z ustawa o promocji zatrudnienia upo-
rzadkowana zostala szczeg6lowa systematyka regulowa-
nej treéci. Materia ustawy podzielona zostala na dzialy,
w ramach ktorych wyrdznione zostaly rozdzialy. Ukfad
merytoryczny zmieniony zostal w sposOb nastepujacy.
Po dwoch pierwszych dziafach, ktore trescia powielaja
zasadniczo dwa pierwsze rozdzialy ustawy o promocji
zatrudnienia, nastgpuje dziat trzeci ,,Publiczne stuzby
zatrudnienia”, obejmujacy regulacje dotyczace ministra
wlasciwego ds. pracy oraz wojewodzkich i powiatowych
urzedow pracy. W dalszej kolejno$ci umieszczono dwa
dzialy dotyczace aspektu organizacyjnego funkcjonowa-
nia publicznych stuzb zatrudnienia - tj. ,IV. Konta indy-
widualne w Systemie teleinformatycznym” oraz ,,V. Re-
jestr centralny” — ktore zaliczy¢é nalezy do aspektdw
technicznej obstugi rynku pracy realizowanej przez or-
gany zatrudnienia. Regulacja, ktora w ustawie o promo-
cji zatrudnienia teraz nastepowata, dotyczaca kolejnych
instytucji rynku pracy, zostala przeniesiona w inne miej-
sca — przepisy dotyczace agencji zatrudnienia oraz
Ochotniczych Hufcéw Pracy umieszczono w koficowe;j
czgsci projektu (odpowiednio dzialy dziewiaty i dziesiaty),
za$ te odnoszace si¢ do dialogu spotecznego przesunig-
to do dziatu drugiego jako uzupetnienie regulacji doty
czacej polityki rynku pracy. Dalej prOJektodawca powrd-
cit do konwencji ustawy o promocji zatrudnienia — dziat
szOsty dotyczy rejestracji oraz statusu bezrobotnego
i poszukujacego pracy, za$ siddmy zatytufowany zostat
,Formy pomocy”, po ktorym w dziale 6smym zawarto
regulacje dotyczaca Funduszu Pracy. Po wspomnianych
juz dziatach IX i X projekt zamykaja dwa dzialy dotycza-
ce nadzoru i kontroli (XI) oraz odpowiedzialnosci za
wykroczenia przeciwko przepisom ustawy (XII). Jak wy-
nika z dokonanego przegladu materii uregulowanych
w projekcie, znajdujemy w nim unormowanie wszystkich
zagadnien zawartych tez w ustawie o promocji zatrud-
nienia — z pewna jednak zmiang ich kolejnosci. Taki
uktad zasadniczo nie powinien oddziatywa¢ na sposob
interpretacji przepisow dotyczacych poszczeg6lnych in-
stytucji, cho¢ mozna watpi¢ w racjonalnos¢ rozdzielenia
spojnej w ustawie o promocji zatrudnienia nast¢pujacej
kolejno regulacji dotyczacej roznych instytucji rynku
pracy i przeniesienie agencji zatrudnienia oraz OHP do
przepisow zamykajacych ustawe.

Z kolei, ta czg§¢ ustawy, ktora wydaje si¢ najwazniej-
sza z punktu widzenia realizacji zadan panstwa w zakre-
sie aktywnoSci zawodowej, wspierania zatrudnienia
oraz rynku pracy, tj. narzedzia aktywizujace podmioty
rynku pracy - tj. osoby zatrudniane i podmioty zatrud-
niajgce — umieszczona zostala w najobszerniejszym
dziale sid6dmym projektu (art. 59-255). Do form tych



zaliczono wigc w kolejnych rozdziatach: posrednictwo
pracy i poradnictwo zawodowe, rozwdj zasobow ludz-
kich, zatrudnienie subsydiowane, godzenie Zycia ro-
dzinnego i zawodowego, wspieranie przedsigbiorczosci,
zlecanie zadah agencjom zatrudnienia, wsparcie dla
dtugotrwale bezrobotnych, pakiet aktywizacyjny, wspar-
cie dla osob ponizej 30-tego roku zycia, dodatkowe for-
my pomocy, programy specjalne, programy regionalne,
projekty pilotazowe, program aktywizacyjny dla cudzo-
ziemcow, zwolnienia monitorowane, $wiadczenia dla
bezrobotnych, kierowanie cudzoziemcéw do zatrudnie-
nia lub innej pracy zarobkowej przez agencje zatrudnie-
nia na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz podej-
mowanie pracy za granica u pracodawcOw zagranicz-
nych. Rodzi si¢ w tym miejscu kilka uwag. Przede
wszystkim projektodawca zrezygnowal z utrwalonego
od niemal dwudziestu lat podzialu form aktywizacji
bezrobotnych na ustugi i instrumenty rynku pracy —
cho¢ z tego rozroznienia mozna bylo wyprowadzac
okreslone wnioski co do konstrukcji i charakteru tych
narzedzi prawnych, ktore moga by¢ podstawa do budo-
wania kolejnych urzadzen wedtug jednego z ustalonych
juz modeli. Nastepnie nalezy zauwazy¢, ze w ramach te-
go dziatu umieszczone zostaly zardwno narz¢dzia maja-
ce na celu aktywizowanie bezrobotnych czy poszukuja-
cych pracy, wspierajacych ich dzialania majace na celu
pozyskanie zatrudnienia czy uzupetnienie kwalifikacji
zawodowych, jak i regulacje, ktorych celem jest jedynie
wsparcie socjalne bezrobotnych (zasitki) — co oznacza,
ze projektodawca nie rozdziela form przeciwdzialania
bezrobociu od form przeciwdziatania skutkom bezro-
bocia. Do form pomocy zaliczono réwniez regulacje,
ktérych celem jest zasadniczo organizacja rynku pracy —
jak te dotyczace zatrudniania cudzoziemcow czy tez Po-
lakéw u pracodawcow zagranicznych. Wreszcie, w tym
dziale znalazly sie takze urzadzenia prawne wspierajace
pracodawcOw w tworzeniu miejsc pracy oraz konstruk-
cje, ktore stuza jako narzedzia organizowania rynku
pracy przez organy zatrudnienia (programy specjalne
i regionalne oraz projekty pilotazowe). Doda¢ przy tym
trzeba, ze dla podmiotow korzystajacych z pomocy
(bezrobotnych, poszukujacych pracy czy przedsiebior-
cow) postugiwanie ta regulacja nie bgdzie fatwe — pro-
jektodawca bowiem nie zadbal o to, by przepisy okre-
§lajace tryb korzystania z tych uprawnief przez benefi-
cjentow systemu zostaly oddzielone od tych, ktore okre-
§laja organizacje instytucji; tak wiec korzystajacy ze
$wiadczen musza wilasny tryb postepowania wyszukac
wsrdd przepisow adresowanych do innych podmiotow.
W szczeg6lnosci, wsrod regulacji odnoszacych sie do
posrednictwa pracy i poradnictwa zawodowego okreslo-
no takze wymagania kwalifikacyjne pracownikéw mery-
torycznych stuzby zatrudnienia.

Przypisy/Notes
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Projekt jest ponadto aktem bardzo obszernym. Po-
mijajac przepisy zmieniajace inne ustawy, ktorych jest
okoto siedemdziesieciu, zawiera ponad 350 artykulow.
Co wigcej, tekst ustawy zawiera ponad pigtnascie dele-
gacji do wydania aktow wykonawczych, co oznacza, ze
cato$¢ przedmiotowej regulacji zostanie istotnie jesz-
cze powigkszona. To z pewnoS$cia dodatkowo skompli-
kuje ocene¢ sytuacji prawnej podmiotéw podleglych
ustawie.

Whnioski koncowe

Podsumowujgc sformutowane powyzej ogdlne uwagi
i odnoszac si¢ do zatozef projektowanej regulacji, nale-
zy przede wszystkim podkreslié, Ze nie stanowi ona pod-
stawy do kompleksowej modernizacji instytucji polskie-
go rynku pracy. Nie stanowi zatem nowej jakosci. Pro-
jekt powiela zasadniczo rozwiazania funkcjonujgce juz
w ramach ustawy o promocji zatrudnienia, dokonujgc
nieznacznej ich korekty. Podobnie jak akt obecnie obo-
wigzujacy skupia sie na rozwigzywaniu przede wszystkim
probleméw o0sdb bezrobotnych, a co najwyzej tych, kto-
re bedg zgtaszaé w instytucjach publicznej stuzby zatrud-
nienia trudnoSci zwigzane z podjgciem zatrudnienia
(Goral, 2016, s. 37-38).

Zwazywszy wiec, ze konfrontacja celow i zatozen tej
regulacji wykracza daleko poza jej tres¢, stosowne be-
dzie rozwazenie modyfikacji jej tytutu oraz zakresu za-
dan panstwa, ktére maja by¢ za pomoca proponowa-
nych przepisow realizowane. Pomijajac nazewnictwo
ustawy o promocji zatrudnienia, ktéra w tym zakresie
takze nie jest bez wad, w mojej ocenie tre$¢ propono-
wanej regulacji daje podstawy do uzycia nazwy ,,ustawa
o statusie bezrobotnego i przeciwdziatania skutkom
bezrobocia” — dla tej czesci regulacji, ktora ma charak-
ter socjalny. Tym samym opowiadam si¢ za oddziele-
niem wskazanej materii od regulacji zagadnienia doty-
czacego ustrojowo-organizacyjnych aspektow funkcjo-
nowania publicznych stuzb zatrudnienia oraz innych
instytucji rynku pracy, ktore wymagaja odrgbnego
unormowania, w szczeg6lnoéci w zakresie ich akredy-
towania i finansowania. Oddzielnego ponadto potrak-
towania wymaga unormowanie problematyki zatrud-
nienia, ktora w obecnym czasie odznacza si¢ duza dy-
namika i jest bardzo silnie powigzana z procesami
zar6wno zatrudnienia pracowniczego, jak i zatrudnie-
nia realizowanego w innych formach prawnych. Takie
rozdzielenie pozwoliloby racjonalniej uformowac roz-
wigzania nalezace do sfery ogdlnej polityki zatrudnie-
nia — w tym przykfadowo sytuacji wybranych kategorii
0s6b (kobiety, mtodziez, osoby starsze) czy form praw-
nych zatrudnienia — ktére obecnie zostaly zdominowa-
ne przez potrzeby bezrobotnych.

1 Projekt z 27 wrzesnia 2022 r., druk UD399, https: //legislacja. gov. pl/projekt/12364850/katalog/12917052#12917052 (31.10.2022).
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2 W dalszej czesci tekstu nie bede odnosié sie do wymagan wynikajacych z owych ,,Zasad techniki prawodawczej”, co do ktérych stosowania moz-
na mie¢ zastrzezenia w wielu miejscach tego projektu, co jedynie Swiadczy o duzej niefrasobliwo$ci agendy rzadowej przygotowujacej 6w tekst —
zwlaszcza ze jest to regulacja prawna nakiadajaca obowiazki w omawianym zakresie przede wszystkim na podmioty dzialajace w ramach struktur
administracji rzadowe;.

3 Rowniez we wezesniejszych regulacjach, poczawszy od ustawy z 1989 1. o zatrudnieniu, wtasnie owo ,zatrudnienie” byto podstawowa kategoria
pojeciowa.

4 Dane zaczerpnicte z biuletynu ,,Zatrudnienie w wojewodzkich i powiatowych urzedach pracy. Raport roczny 2021” — Ministerstwo Rodziny i Po-
lityki Spotecznej. Departament Rynku Pracy.
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