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PRAWNE ASPEKTY POLITYKI ZATRUDNIENIA
W RAMACH PRZEOBRAZEN SYSTEMOWYCH

Program liberalizacji i stabilizacji gospodarki polskiej spowodowat
zmiany w wielu dziedzinach zycia spoteczno-gospodarczego. Powstatly nowe
warunki dziatania panstwa. W ich wyniku rozpocze¢to si¢ tworzenie pod-
staw instytucjonalno-prawnych dla funkcjonowania systemu gospodarczego,
a istniejacy dotad rynek pracobiorcy przeksztatcit si¢ w rynek pracodawcy.
Proces transformacji ustrojowej w Polsce powoduje wzrost zainteresowania
sfera gospodarowania ludzkim potencjalem pracy, tak wazna dla funkcjo-
nowania gospodarki. Przemiany, ktére zachodza w tej dziedzinie wynikaja
z potrzeb gospodarki narodowej, w zwiazku z uruchomionymi procesami
politycznymi i ekonomicznymi. W trakcie przeksztatcen systemowych, obok
pozytywnych zmian, ujawnia si¢ takze wiele réznych zjawisk, ktdére maja
negatywne znaczenie dla dziedziny gospodarowania czynnikiem ludzkim.
Wsrdéd nich szczegdlne znaczenie ma narastajaca nadwyzka oséb chcacych
pracowa¢ nad iloscia oferowanych miejsc pracy. Wystepujace problemy
i sprzeczno$ci w dziedzinie zatrudnienia sa przedmiotem oddziatywania
polityki zatrudnienia, begdacej cze¢Scia polityki gospodarczej.

Problematyka angazowania i wykorzystywania zasobdw pracy jest bar-
dzo rozlegta i ztozona. Wiaze si¢ bezposrednio z wieloma procesami i za-
gadnieniami np. demograficznymi, organizacyjnymi, administracyjnymi,
strukturalnymi itp. Niniejsze uwagi dotycza przede wszystkim zasadni-
czych zagadnien polityki zatrudnienia, zwiazanych z instrumentami praw-
nymi jej realizacji i polityka prawa w realizacji zatrudnienia.

Polityka - w najbardziej klasycznym ujeciu - stanowi sztuke rzadzenia
panstwem, a wiec odnosi sie do wyznaczania celé4w oraz umiej¢tnego ich
realizowania'. Polityka zatrudnienia dotyczy optymalnego doboru celéw
zwiazanych z gospodarowaniem zasobami pracy oraz sprawnej i efektywnej
ich realizacji’. Na strategie rzadu w dziedzinie zatrudnienia sktada sig
zarowno element konceptualny (opracowanie programu), jak i realizacyjny
(ksztattowanie zatrudnienia zgodnie z przyjeta wizja). Polityka zatrudnie-

' Por. uwagi F. Ryszki, O fym co jest 'polityczne”. Przyczynek do rozwazan o semantyce politycznej,
w: Prawo a polityka, PWN, Warszawa 1978, s. 135 - 137 oraz wskazana tam literaturg.

> W literaturze ekonomicznej przyjmuje si¢ do$é¢ powszechnie, ze polityka zatrudnienia oznacza dziatalno$é¢
panstwa, a takze innych organéw, polegajaca na wytyczaniu i realizowaniu ustalonych celéw. Sktada si¢ na nia
system preferencji i decyzji, ktére wyznaczaja wielkosci i formy zatrudnienia, zwalniania, alokacje kadr, ptace,
ksztatcenie itp. Por. w szczegélnosci: M. Oledzki, Polityka zatrudnienia, PWE, Warszawa 1978, s. 13; tenze
Szkice z teorii polityki spotecznej socjalizmu, PWE, Warszawa 1979, s. 204; W. Muszalski, Elementy polityki
zatrudnienia, Wyd. UW, Warszawa 1985, s. 6 - 7.
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nia, jako dziedzina organizatorskiej dziatalno$ci panstwa, jest zwiazana
§cisle z celami rozwoju gospodarki narodowej. Tworzenie warunkéow dla
zatrudnienia nie zalezy jednak jedynie od stopnia rozwoju ekonomicznego
i sposobu zarzadzania gospodarka. Dziatalnos$¢ panstwa w zakresie zatrud-
nienia jest uwiktana w wiele réznych kontekstéw podlegajac relatywizacji
nie tylko do okre$lonych warunkéw ekonomicznych, lecz takze spotecznych
i politycznych’. Cele dziatalnoéci panstwa w zakresie zatrudnienia wynikaja
z programéw spolecznych i gospodarczych. Maja one réwniez umocowanie
w uznawanym systemie warto$ci, ktéry stanowi ich podstawy aksjologiczne.
Uwarunkowania w dziedzinie gospodarowania czynnikiem ludzkim powo-
duja, ze na ptaszczyzny czysto ekonomiczne naktadaja si¢ wzgledy spotecz-
ne, ktére nie moga by¢ pomijane w okreSleniu zakresu dziatania rzadu.
Analizujac rozwdj oddziatywania panstwa na sfer¢ zatrudnienia mozna
zauwazy¢, ze niezaleznie od istniejacych warunkdéw spoteczno-gospodar-
czych, stosunkéw produkcji i wymiany itp., panstwo podejmuje dziatania -
o réznym zakresie - ktore zmierzaja do realizacji okre$§lonych celéw
w dziedzinie gospodarczej i spotecznej, a w tym w sferze zatrudnienia.
Dziejowy proces wyksztatcania si¢ funkcji gospodarczej panstwa rozpoczat
si¢ wtedy, kiedy po uznaniu gospodarczego znaczenia pracy, pojawila si¢
potrzeba taczenia elementdw ekonomicznych i spotecznych w procesie od-
dziatywania na zatrudnienie‘. Rzeczywisto$¢ wykazata bowiem, ze swoboda
dziatan uczestnikdédw rynku, ktdorzy go $wiadomie kontroluja nie gwarantuje ani
wzrostu gospodarczego, ani réwnowagi’. Biorac to pod uwage juz J. M. Keynes
(ktéry stworzyt podstawy teoretyczne polityki zatrudnienia, obalajac prawo
Saya) dowiddt, ze ingerowanie panstwa w sprawy gospodarcze i tym samym
w zatrudnienie jest konieczne, bowiem gospodarka nie jest w stanie za-
pewnié pelnego zaspokojenia rozporzadzalnych czynnikéw pracy®. Akceptacja
konieczno$ci oddziatywania na sfer¢ gospodarcza przez rzad znajduje odzwier-
ciedlenie w rozwoju celow polityki zatrudnienia i decyduje o jej zakresie,
w ramach danego systemu spolteczno-gospodarczego’. Obecnie nie ma al-
ternatywy dla polityki zatrudnienia, a rola panstwa w dziedzinie zatrud-
nienia zalezy w praktyce od przyjetych rozwiazan polityczno-ustrojowych.

Koncepcje doktrynalne kapitalizmu, oprécz podstawowej (liberalnej)
oraz faszystowskiej, przyjety model demokratycznego panstwa o interwencyj-
nym zakresie oddziatywania’. Panstwo zostalo zobowiazane do prowadze-

3

© Zob. wigcej na ten temat E. Dolny, J. Meller, Z. Wiéniewski, Zarys polityki zatrudnienia, PWE, War-
szawa 1990, s. 16 - 17; M. Oledzki, Spoteczne aspekty zatrudnienia, w: red. A. Rajkiewicz, Polityka spoteczna,
PWE, Warszawa 1979, s. 334 i n.; J. Auleytner, Wprowadzenie do doktryn polityki spotecznej (Niektdre aspekty
systemu  aksjologicznego), Wyd. I1PiSS, Warszawa 1986, s. 5 i n.; M. Kabaj, Zatrudnienie a rozwdj gospodarczy,
Wyd. 1PiSS, Warszawa 1984, s. 6 i n.

‘ Szerzej M. Baron-Wiaterek, Dziatalnos¢ organizatorska paristwa w  dziedzinie zatrudnienia  (Niektdre
aspekty prawne, spoteczne i ekonomiczne), Wyd. Politechniki Slaskiej, Gliwice 1998, s. 12 i n.

* Por. J. K. Galbraith, Ekonomika a cele spoteczne, PWN, Warszawa 1979, s. 186.

¢ Por. J. M. Keynes, Ogdlna teoria zatrudnienia, procentu i pieniqdza, PWE, Warszawa 1985, s. 41 i n., 324;
J. Pen, Wspdtczesna ekonomia, PWE, Warszawa 1972, s. 31, 78.

7 Por. J. Wojtyta, Instrumenty polityki racjonal atrudnienia.  Zagadnienia spoteczne,  ekonomiczne
i prawne, Wyd. AE, Katowice 1986, s. 11 i n.; K. Markowski, Rola paristwa w gospodarce rynkowej, PWE, War-
szawa 1992, s. 42 - 49; T. Szumlicz, O modelach polityki spotecznej, "Polityka Spoteczna" nr 3 z 1993.

* Pisza o tym m.in. B. Sobolewska, M. Sobolowski, Mys! polityczna XIX i XX wieku, PWN, Warszawa 1978,
s. 7 i n.; S. Ehrlich, Oblicza pluralizméw, PWN, Warszawa 1980, s. 116 i n.; F. J. Mazurek, Wolnosé pracy,
przedsiebiorczos¢é, uczesmictwo, Wyd. KUL, Lublin 1993, s. 7 i n.
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nia polityki zatrudnienia zmierzajacej do utrzymania stanu zatrudnienia
na okres$lonym poziomie (wysokie albo petne). Aksjologiczne i teoretyczne
uzasadnienie tej dziatalnodci zaktada jednakze rézna jego rolg, co uwidacz-
nia si¢ przede wszystkim w zakresie, formach oraz metodach oddziatywa-
nia’. W praktyce jest to zaleznoéé od zatozen panstwa prawnego albo
socjalnego. Oddziatywanie administracji panstwowej - na sfere¢ zatrudnie-
nia - stanowi alternatywe dla idei nieskrgpowanej wolno$ci jednostki i jest
niewatpliwie pozadane spotecznie.

Mimo tradycyjnych juz sporéw, co do zakresu dziatan panstwa w dzie-
dzinie gospodarczej, ekonomis$ci nadal poszukuja narzedzi i metod polityki
ekonomicznej pozwalajacych na ksztattowanie zatrudnienia, analizujac
min. wspdtzalezno$¢ migdzy bezrobociem i inflacja. W praktyce jednak
o polityce gospodarczej decyduja pragmatycy'’. Bariera w przyjmowaniu
zatozen teorii zatrudnienia jest - jak wskazuje praktyka - przede wszystkim
stan finansow panstwa. W warunkach rosnacego deficytu budzetowego
(z natury rzeczy) wyczerpuje si¢ mozliwo$¢ antycyklicznego oddziatywania
na gospodarke, a inne dziatania w postaci strategii zatrudnienia, ktdra
obejmuje polityke makroekonomiczna (w celu tworzenia miejsc pracy)
i aktywna dziatalno$§¢ na rynku pracy, staja si¢ konieczne ze wzgledu na
wystepujaca stopg bezrobocia. W tym celu tworzone sa tez odpowiednie
reguty okre$lajace dziatalno$¢ podmiotéw zatrudnienia oraz innych uczest-
nikéw rynku pracy''.

W zaleznosci od przyjetych rozwiazan na gruncie teorii ekonomii, w kté-
rych okreédla si¢ podstawy i sposoby pokonywania istniejacych trudnoS$ci,
przyjmowane sa konkretne cele dla dziatan rzadu w ramach strategii
gospodarczej. Na ich podstawie dokonuje si¢ odpowiedniej instrumentaliza-
cji dziatan'’. Miedzy instrumentami, ktére maja realizowaé przyjete cele,
a tymi celami zachodzi $cista wspétzaleznoéé" .

W realizacji celow zatrudnienia widoczny jest w szczegdlnosci udziat
metod ekonomicznych i prawnych. Sa one ze soba zwiazane. Prawo stano-
wi w tym uktadzie jeden z istotnych instrumentdéw, poprzez ktdry realizuje
si¢ przyjete cele. Jego rola, jako instrumentu polityki zatrudnienia odzia-
tywujacego na zjawiska rynku pracy, jest na tyle wazna, ze mozna nawet
moéwié, ze stanowi ono jedno z podstawowych narzgdzi oddziatywania na

’ Por. J. Auleytner, op. cit.; R. Radwanski, Socjalne paristwo prawne w doktrynie RFN 1949 - 1969, Wyd.
Instytut Sl., Opole 1985, s. 225 - 236; J. Pietrucha, Polityka zatrudnienia w socjalizmie. Zarys koncepcji, S1.
Instytut Naukowy, Katowice-Krakéw 1982, s. 81 - 82.

" Podkreéla to E. Domanska, Wokdt interwencji paristwa w gospodarke, Keynes, Laffer, Kennedy, Regan
i inni, PWE, Warszawa 1992, s. 14.

" Por. w szczegblnoéci A. Wojtyna, Nowoczesne paristwo kapitalistyczne a gospodarka. Teoria i praktyka,
PWE, Warszawa 1990, s. 39; J. Zabinska, Wistep, w: Paristwo w gospodarce rynkowej, Wyd. AE, Katowice 1992,
s. 9; E. Dolny, J. Meller, Z. Wi$niewski, op. cit., s. 14; H. Mortimer-Szymczak, Z. Kazimierczak, M. Lisiecki,
Instrumenty rynku pracy, Wyd. Urzad Rady Ministréw, Warszawa 1993, s. 7 i n.; J. Meller, M. Zielinski, Rola
parstwa, w: red. E. Okon-Horodynska, Rola parstwa w spotecznej gospodarce rynkowej, Wyd. AE, Katowice
1994, s. 106 i n.

” O instrumentach gospodarowania zasobami pracy zob. J. Sliwa, Ekonomiczne instrumenty zarzqdzania,
PWE, Warszawa 1978, s. 9; D. Kotlorz, A. Zachorowska, Ekonomiczno-Spoteczne problemy gospodarowania zaso-
bami pracy w warunkach przechodzenia do gospodarki rynkowej, Wyd. AE, Katowice 1992, s. 17 - 21.

" Por. E. Koztowska, J. Wojtyta, Ludnosé, zatrudnienie, prawo, Wyd. Slask, Katowice 1975, s. 167; J. Pie-
trucha, Polityka zatrudnienia, w: ... op. cit., s. 81 - 82.
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gospodarke przez panstwo'*. Normy prawne stanowia formalny wyraz
przyjmowanych do realizacji postulatow, ustalen i zatozen programowych
odnoszacych si¢ do polityki zatrudnienia, jako strategii dziatania rzadu.
Regulacja prawna funkcjonowania rynku pracy obejmuje wiele zagadnien
szczegdtowych i ogdlnych, ktére stuza homeostazie spotecznej i realizacji
celéw instrumentalnych. Kierunki dziatania organdw panstwa w zakresie
ksztattowania norm prawnych, sktadaja sie¢ na polityke prawa. Wskazuje
ona do czego i w jaki sposdéb prawodawca powinien dazy¢ w okre$lonej
sytuacji spotecznej. Dotyczy wyboru formy, metody i tresci regulacji prawnej
oraz stosowania prawa'’. W ramach polityki prawa nastepuje realizacja
przyjmowanych celéw poprzez zastosowanie odpowiednich dyrektyw, metodo-
logii legislacyjnej dla danej regulacji prawnej. Zakres polityki prawa i polityki
zatrudnienia w dziedzinie gospodarowania zasobami pracy, charakteryzuje
$cista wspotzaleznosé. W ramach polityki zatrudnienia ustalane sa zasadnicze
cele, a polityka prawa dostosowuje do nich $rodki oddziatywania.

Analiza oddziatywania panstwa na zatrudnienie w ramach polityki
zatrudnienia pozwala zidentyfikowaé zalezno$ci wystepujace pomiedzy po-
szczegllnymi czynnikami spoteczno-gospodarczymi a prawem. Na ogdt wska-
zuje sie na'®:

a) uwarunkowania tresci prawa przez rozwdj spoteczno-gospodarczy - tre$é
normy prawnej zalezy od stanu faktycznego, ktéry ustawodawca zamie-
rza ksztattowaé (zmieniaé, ustanawiaé lub przeksztatcad),

b) odzwierciedlenie przez prawo zjawisk spoteczno-ekonomicznych - norma
informuje adresatéw o tym jakie zachowania sa pozadane, okre$lajac co
ma by¢'",

c) stymulowanie (albo ograniczanie i hamowanie) przez prawo zmian spote-
cznych - normy prawa sa elementem ksztattujacym zachowanie i poste-
powanie ludzi, a sankcje prawne posiadaja szczegélny walor'®.
Organizacja panstwowa kontroluje za pomoca norm prawnych zacho-

wanie ich adresatow, przyjmujac okreslona koncepcje jego roli. Na tresé

" Por. E. Koztowska, J. Wojtyta, op. cit., s. 127 - 132, 167 - 174, J. Wojtyta, op. cit., s. 87; T. Zielinski,
Prawne aspekty polityki spotecznej, w: red. T. Zielinski, Z problematyki prawa pracy i polityki spotecznej, Wyd.
US, Katowice 1979, t. 2, s. 15; W. Szubert, Prawo pracy jako narzedzie polityki spotecznej, "Polityka Spoteczna”
nr 4 z 1994, s. 11; A. Komar, Prawo a gospodarka, "Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny” nr 4 z 1982,
s. 25 - 27.

" Dla L. Petrazyckiego, istota polityki prawa o naukowo uzasadnionym przewidywaniu nastepstw przyje-
tych rozwiazan prawnych oraz opracowaniu takich zasad, ktére wprowadzone do systemu obowiazujacego prawa
doprowadzatyby do pozadanych skutkéw. Por. L. Petrazycki, O nauce prawa i moralnosci. Pisma wybrane, PWN,
Warszawa 1985, s. 153 - 158 oraz uwagi o polityce prawa min. A. Podgdrecki, Zatozenia polityki prawa, Wydaw-
nictwo Prawnicze, Warszawa 1957, s. 5 i n.; K. Opatek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, PWN, Warsza-
wa 1969, s. 132.

' Na temat réznic w podejéciu przez rozliczne kierunki teoretyczne i filozoficzne np. K. Opatek, Problemy
metodologiczne nauki prawa, PWN, Warszawa 1962, rozdziat 1I; Z. Ziembinski, Metodologiczne zagad
prawoznawstwa, PWN, Warszawa 1974 passim, K. Opatek, J. Wrdblewski, Aksjologia - dylemat pomiedzy dok-
trynq prawa natury a pozytywizmem prawniczym, "Panstwo i Prawo" nr 9 z 1966; tenze Teoria racjonalizacji
tworzenia prawa, Ossolineum 1985; K. Opatek, Zagadnienia teorii prawa i teorii polityki, PWN, Warszawa 1983,
s. 20-21, 197-203.

"7 Por. w tej kwestii M. Borucka-Arctowa, op. cit., s. 121.

" Z problemem tym taczy si¢ stopien skuteczno$ci oddziatywania norm na zachowanie adresatéw. Stanowi
to przedmiot badan socjologii prawa. Zagadnienia te, jakkolwiek istotne, przekraczaja ramy naszych rozwazan.
Zob. w zwiazku z tym m.in. A. Podgérecki, Socjologia prawa, Wyd. Prawnicze, Warszawa 1962; tenze ZatoZe-
nia..., op. cit., s. 3 i n., A. Delorme, Dyrektywy celowosciowe a normy spoteczne, Wyd. Politechniki Wroctawskiej,
Wroctaw 1975, s. 79 - 81.
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prawa, jako catosciowego systemu oddziatywania, wptywa przede wszy-
stkim zesp6l obiektywnie istniejacych warunkéw ustrojowych'. W dotych-
czasowym rozwoju prawa w Polsce, zgodnie z paradygmatem panstwa
i prawa realizowanym w panstwach realnego socjalizmu, prawo byto prze-
jawem woli klasy rzadzacej’.

Stanowienie prawa, ktéore ma petnié rolg instrumentu, czynnika zamierzo-
nego oddziatywania spotecznego, jest ztozonym procesem (wiclopodmiotowego)
decydowania politycznego. W systemie politycznym o scentralizowanej wtadzy
legislacja stanowi - na ogdét - wyraz dominacji polityki. Tym samym
dyrektywy polityczne, jako element nadrzedny, wplywaja na obowiazujace
akty prawne. W panstwach realnego socjalizmu, ktdére reprezentowaty je-
den ze sposobOw centralistycznego zarzadzania gospodarka narodowa, rola
prawa w dziedzinie zatrudnienia odpowiadata przyjetej jego funkcji - na-
rz¢gdzia ochrony intereséw klasy panujacej. Stad tez spoteczne stosunki
zatrudnienia zostaty poddane (w sensie formalnoprawnym) regulacji norm
przymusowych. Odzwierciedlaly one panujace kierunki interpretacji ideo-
wo-politycznej. Poniewaz istniata sprzeczno$¢ miedzy tym, co bylo a powinno
byé, zgodnie z przyjetym systemem aksjologicznym, panstwowy pracodaw-
ca czesto nie wykorzystywal swych uprawnien’'. Istniejaca rzeczywisto$é,
w dziedzinie stosunkow spoteczno-ekonomicznych, weryfikowata w ten spo-
s6b przyjmowane rozwiazania prawne’’.

Norma prawna moze stanowi¢ czynnik wzmacniajacy polityke. Czy tak
si¢ dzieje zalezy - przede wszystkim - od przyjetej i wyrazonej w niej
koncepcji, a wigc tresci rozwiazan, ktéore w formach prawnych sa przeno-
szone do praktyki oraz od techniki legislacyjnej”’. Ultomno$é koncepcji -
niezgodno$¢ z wymogami rozwoju spoteczno-gospodarczego - powoduje, ze
ustanowione przez upowaznione organy normy prawa nie bg¢da odpowiadad
istniejacym realiom. Koncepcje, ktore nie pokrywaja si¢ z potrzebami i istnie-
jacymi uwarunkowaniami spoleczno-gospodarczymi, posiadaja ograniczony
i formalny charakter. Potem za$ powstaje konieczno$¢ biezacego ich dosto-
sowywania do istniejacych realiéw. Niedoskonato$é rozwiazan spoteczno-
ekonomicznych odbija si¢ na procesie legislacyjnym. Podkreéla si¢ istnienie
zwiazku pomiedzy przyjmowanymi rozwiazaniami (spoteczno-ekonomiczny-
mi) a forma prawna jaka przyjmuja. Ograniczono$¢ oddziatywania prawa
jest zwiazana takze z procedura jego stanowienia. W sytuacji, kiedy przy-

" W PRL wyznaczaty je cele ideologiczno-polityczne warunkujac naczelne zasady systemu prawa. Zasady
prawa zaleza od zatozen filozoflczno-prawnych, lezacych u podstaw pogladéw na prawo. Zob. szerzej B. M. Cwiert-
niak, Zasady prawa pracy - zarys problemow, w: red. T. Zielinski, Z problematyki.... ed. cit., t. 3, s. 53.

* Tre$¢ norm prawnych ksztattowaly panstwowe o$rodki decyzyjne, poczawszy od centralnego os$rodka
decyzyjnego i podporzadkowanych mu o$rodkéw terenowych lub branzowych organéw administracyjnych. Wigcej
na temat modelu prawa zob. A. Lopatka, Wstep do prawoznawstwa, PWN, Warszawa 1975, s. 185 - 187; S. Zawa-
dzki, Marksistowska teoria parstwa. Wybrane zagadnienia, PWN, Warszawa 1964, s. 29 i n.; Z. Ziembinski,
Problemy logiczne definicji prawa, "Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny nr 2 z 1961, s. 73 i n.

*' Np. w razie porzucenia pracy przez pracownika, co wynikato z deficytu zasobéw pracy.

” Wiecej na temat realiéw spoteczno-gospodarczych zatrudnienia w tym okresie zob. min. A. Rajkiewicz,
Zatrudnienie w Polsce Ludowej w latach 1944 - 1970, "Ksiazka i Wiedza", Warszawa 1965, s. 225 - 249; L. Sob-
czak, Rynek pracy w Polsce Ludowej, PWN, Warszawa 1971, s. 77 i n.; J. Staniszkis, Ontologia socjalizmu, Wyd.
in Plus, Warszawa 1989, s. 29 - 35.

» Por. w szczegdlnosci W. Szubert, O nowy model prawa pracy, "Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologi-
czny nr4 z 1988, s. 1 in.
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jete zalozenia programowe odpowiadaja istniejacym realiom, a ich trans-
formacja do normy prawnej bedzie nieudana, to uksztattowana tak norma
prawna raczej nie bedzie oddziatywaé korzystnie na sfer¢ polityki. Spetnie-
nie wymogdéw racjonalnosci przyjetych przez normy prawa celow polityki
zatrudnienia, wymaga antycypacji skutkédw wprowadzanych rozwiazan
i dalszych badan nad ich skutecznos$cia, kiedy juz funkcjonuja’.
Negatywne cechy ustawodawstwa dotyczacego zatrudnienia wystgpowaty
z cata wyrazisto$cia w panstwach realnego socjalizmu. Szczegdlna rola prawa
(dziatajacego w interesie klasy panujacej) pociagata za soba szerokie kompe-
tencje prawodawcze, organu zajmujacego si¢ centralnie realizowanym rozdzia-
Yem istniejacych zasobéw pracy’’. Kwestie zatrudnienia regulowano aktami
normatywnymi nizszego rzedu. Byty one liczne i czesto zmieniane. Dominacja
ekonomiczna wtasciciela $Srodkéw produkcji na rynku pracy zostata zastapio-
na - w tym systemie - przewaga aparatu administracyjno-politycznego nad
jednostka poszukujaca pracy’’. Aparat ten okres§lal wszelkie kwestie doty-
czace zatrudnienia, poczynajac: od wielkos$ci zasobdédw pracy, zatrudnienia
wedtug pitci, wieku i cech zawodowo-spotecznych, regulowatl rozmieszczenie
zatrudnionych, poziom kwalifikacji itp. Normy prawa - teoretycznie rzecz
biorac - pozostawaty w zwiazku z przyjmowanymi celami w dziedzinie polityki
zatrudnienia. Zasadniczym jej celem bylto osiagniecie stanu peinego (maksy-
malnego) i racjonalnego zatrudnienia wszelkich zasobéw pracy. Jednakze pra-
wo, traktowane jako instrument ksztattowania tak pojetego celu polityki
zatrudnienia, nie wypetniato swej roli. Nie bylo czynnikiem pozwalajacym na
optymalne regulowanie stosunkéw zatrudnienia i nie pozwalato na stymulo-
wanie deklarowanych i pozadanych przeksztatcen w dziedzinie zatrudnie-
nia’’. System prawa regulujacego sfere zatrudnienia byt obarczony wieloma
wadami, a najwazniejsze byto zwtaszcza wystgpowanie rozbieznodci i sprzecz-
noéci celéw™. W celu ich przezwyciezenia zaostrzano przepisy dotyczace
uprawnien pracowniczych”. Nie zapobiegato to wystepowaniu wielu utomno-
§ci prawa, polityki prawa i polityki zatrudnienia. Podstawowa przyczyna,
powodujaca wadliwo$¢ obowiazujacego w panstwach realnego socjalizmu syste-
mu aktéw normatywnych, byl brak poprawnej metodologii legislacyjnej
i kodyfikacyjnej (uwarunkowany réznymi przyczynami). Nie zostata tam tez

* Zob. A. Podgérecki, Socjotechnika, PWN, Warszawa 1968, s. 9 - 37; tenze, Socjologia... op. cit., s. 16
in.

* Por. szerzej K. Sobczak, Polityka - prawo - ekonomia, w: Paristwo. Prawo. Obywatel, pr. zb., Ossolineum
1989, s. 199 - 201; tenze, Instrumenty prawne zarzqdzania, PWE, Warszawa 1987, s. 11 i n.

** Wielu ekonomistéw w realnym socjalizmie akceptowato teze o prymacie polityki nad ekonomika. W tym
uktadzie dyrektywy polityczne omijaty podstawy ekonomiczne decyzji, a w rozstrzygnigciach politycznych doty-
czacych ekonomii (zatrudnienia), uwidaczniata si¢ ranga tych czy innych intereséw resortowych, dziatowych,
branzowych itp. Wystgpujacy system preferencji, a w nim realizacja populistycznych celéw, prowadzita do samo-
unicestwienia gospodarczego.

7 Wystarczy tylko poréwnaé zatozenia - cele zawarte w Konstytucji z 1952 roku oraz w Preambule do
kodeksu pracy - z istniejacymi realiami.

* Mozna poda¢ wiele przyktadéw, a w tym, np. stosowanie obowiazku pracyjako $rodka "mobilizacji" zatru-
dnionych, cho¢ jednocze$nie przyjmowano zasade¢ wolno$ci pracy; tworzenie limitéw zatrudnienia i funduszu
ptac, zaktadajac rownocze$nie swobodg¢ zatrudniania i doboru pracownikéw; utrzymywanie przepis6w utrudnia-
jacych zmiang miejsca pracy przez pracownikéw, ale dla panstwowego pracodawcy funkcjonowaty udogodnienia
w gospodarowaniu zasobami pracy itp.

* Byta to dziatalnoéé charakterystyczna dla panstwa prerogatywnego. Pisze o tym J. Staniszkis, op. cit.,
s. 16 in.
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wypracowana koncepcja, odpowiadajaca uwarunkowaniu ekonomicznemu
i spotecznemu, w ktérym funkcjonowat system prawny zatrudnienia®.

Analizujac problematyke sterowania procesami zatrudnienia przez pan-
stwo, mozna rozpatrywaé ja z réznych punktéw widzenia. Ogdlnie rzecz
biorac zwraca jednak uwage istotna rola panstwa i polityki prawa w dziedzinie
zatrudnienia wyrazajaca si¢ tym, ze niezaleznie od systemu zarzadzania gospo-
darka normy prawne odgrywaja istotna i poSrednia rol¢ w zakresie realizacji
celéow polityki zatrudnienia, ktdra jest zwiazana z catoksztattem zjawisk zycia
spoteczno-gospodarczego. Szczegdlna ich ranga wystgpuje w okresie radykal-
nej transformacji ustroju politycznego. Przyjmowane do praktycznej realizacji
okredlone rozwiazania w dziedzinie zatrudnienia - w postaci normy prawnej -
okredlaja reguty postgpowania adresatow, wplywajac w ten sposob na dziatania
podmiotéw gospodarczych w kwestiach dotyczacych zatrudnienia. Za pomoca
polityki prawa panstwo okre$la podstawowe kwestie dotyczace polityki zatrud-
nienia i oddziatywania na ludzkie zasoby pracy: ich strukturge i wielkos¢
zatrudnienia, sposdb zagospodarowania istniejacych miejsc pracy. Prawna re-
gulacja wielko$ci zasobdw pracy ustala wiek dopuszczenia do pracy (dolna
i gérna granicg), zasady przechodzenia na emerytur¢, wymiar czasu pracy
itp. Przepisy prawa ustalaja ilo$¢ osob czynnych zawodowo (np. urlopy macie-
rzynskie i wychowawcze, bezptatne urlopy, zwolnienia z pracy ze wzgledu na
stan zdrowia itp.).

Istotne znaczenie w oddziatywaniu na polityke zatrudnienia maja mie-
dzynarodowe regulacje w dziedzinie zatrudnienia’'. Dotyczy to zwtlaszcza
dziatalno$ci normotwdrczej organizacji wyspecjalizowanych (MOP), a takze
innych regionalnych organizacji migdzynarodowych (w szczegdlno$ci euro-
pejskich). Tworza one podstawowe standardy norm - stanowiacych od-
zwierciedlenie ustawodawstwa panstw cztonkéw - wplywajac na rozwdj
ustawodawstwa w innych panstwach. Dla Polski podstawowym punktem
odniesienia jest Uktad o Stowarzyszeniu ze Wspdlnotami Europejskimi,
podpisany 16 XII 1991 r., a obowiazujacy od 1994 r. Na podstawie art. 69
Uktadu Europejskiego powstaty okre$lone konsekwencje w dziedzinie har-
monizowania przyjmowanych rozwiazan w dziedzinie polityki gospodarczej
i polityki zatrudnienia oraz zblizania przepiséw prawnych®.

* Jak podkreé$la Z. Wisniewski, ekonomika marksistowska nie stworzyta odpowiadajacego wymogom
polityki gospodarczej kryterium optymalno$ci czy racjonalnosdci zatrudnienia, cho¢ takowe préby wystgpowaty.
Racjonalne zatrudnienie jako przedmiot interpretacji w polskiej mysli ekonomicznej, do 1990 roku nie byto
zwiazane z teoretyczna analiza gospodarowania potencjatem ludzkim, w gospodarce planowej, lecz wyrazato
zestaw postulatéw pod adresem polityki zatrudnienia (warunkowanych przyjetymi dogmatami). Por. E. Dolny,
J. Meller, Z. Wiéniewski ..., op. cit., s. 27.

*' Zob. w szczegblnoéci pr. zb. pod red. L. Florka, Europejskie prawo pracy i ubezpieczeri spotecznych, Wyd.
IPiSS, Warszawa 1996, passim.

> Europe Agreement Establishing an Association between the European Communities and Their memner
States, Ofthe One Part, and The Preublic of Poland, of The Other Part.

* W ramach polityki gospodarczej Unia Europejska dazy do osiagnigcia wysokiego poziomu zatrudnienia.
Por. w tej kwestii np. H. Kriagenau, W. Wetter, Europdische Wirschafts - und Wihrungsunion - wom Werner Plan
zum Vertrag von Maastricht, Analysen und Dokumentation, Baden-Baden 1993. Nalezy zatozyé, ze w wyniku
dziatan dostosowawczych bedzie nastgpowaé niwelowanie réznic migdzy rynkami pracy Polski i krajéw Unii
Europejskiej. Jednakze nie nalezy przyjmowac dojscia do petnej harmonizacji, bowiem dotychczasowy postep
w integracji rynkéw pracy w ramach Wspélnot Europejskich jest jak dotad niewielki. Nie ma tam mozliwosci
integracji polityki zatrudnienia, gdyz podlega ona legislacji poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Por. wigcej na
ten temat Polska w procesie integracji ze Wspdlnotami Europejskimi, red. Z. Wysokinska, PWN, Warszawa-L6dz
1994, s. 14 i n.; Strategia narodowa integracji, Wyd. Komitet Integracji Europejskiej, Warszawa 1997, s. 46 - 49.



46 Matgorzata Baron-Wiaterek

Upadek systemu realnego socjalizmu unaocznit skal¢ probleméw zwiaza-
nych z okreS§leniem roli panstwa wobec zjawisk zwiazanych z funkcjonowa-
niem wolnego rynku pracy oraz struktury instytucjonalno-prawnej na tym
rynku. Ustanowienie odpowiedniego instrumentarium prawnego, nie tylko dla
stworzenia mozliwosci realizacji zadan panstwa w dziedzinie zatrudnienia,
stanowi wyzwanie dla ustawodawcy. Jest to bowiem zadanie bardzo trudne.
Realizacje tego celu warunkuje, przede wszystkim, wiedza o zjawiskach beda-
cych przedmiotem legislacji, a wiec o zasadniczych prawidtowos$ciach spotecz-
no-ekonomicznych na rynku pracy, wzajemnych uwarunkowaniach miedzy
réoznymi czynnikami ksztattujacymi zjawiska zatrudnieniowe itp.

Stosunkowa tatwo$¢ przyjmowania aktow prawnych, zwlaszcza stanowio-
nych przez administracj¢ panstwowa, rodzi niebezpieczenstwo, ze radykalna
przebudowa systemu spoteczno-gospodarczego i politycznego w Polsce, doprowa-
dzi do naduzywania instrumentéw prawnych. W okresach przeobrazen syste-
mowych pojawia sic w zwiazku z tym niebezpieczenstwo zbyt intensywnych
przeksztatcenn systemu prawnego. Prowadzi to do ograniczenia roli prawa,
jako instrumentu w procesie przeobrazen. Prawo wymaga bowiem uwzgled-
nienia wzglednej stabilno$ci, zapewniajacej podmiotom poczucie bezpieczen-
stwa. Zachodzi réwniez potrzeba uwzgledniania i zachowywania ciagtoSci
historycznej. Tak tez byto w Polsce po drugiej wojnie $§wiatowej, gdzie mimo
zmiany systemu, na poczatku korzystano z rozwiazan prawnych z czaséw
drugiej Rzeczpospolitej, a niektdre z nich obowiazuja nawet do dzis. Wiele
konstrukcji prawnych posiada bowiem charakter ponadustrojowy.

Reformowanie gospodarki polskiej spowodowato rdowniez radykalna
zmiang w zakresie tworzenia podstaw prawnych dla funkcjonowania sfery
zatrudnienia, co wynika z przyjecia innego niz dotychczas podziatu funkcji
zarzadzania. Tworzenie prawa regulujacego stosunki pracy i zatrudnienia
zostato przekazane do kompetencji organu ustawodawczego. Doprowadzito
to do zasadniczej zmiany struktury Zrédet prawa (w poréwnaniu z okresem
poprzednim), wérdéd ktérych podstawowe znaczenie maja ustawy, normujace
najwazniejsze kwestie zatrudnienia. Nowa struktura organu ustawodaw-
czego wzbogacita formy kontroli dziatalnos$ci legislacyjnej, co niewatpliwie
pomaga w ksztattowaniu systemu. Niezaleznie od tego sam proces tworze-
nia prawa powinien opiera¢ si¢ na odpowiedniej organizacji dziatan proce-
duralnych i przestrzeganiu jej w praktyce. Podkreéla sig, ze warunkami
odpowiedniej legislacji sa w szczegdlnosdci takie wymogi organizacyjne jak:
— zatozenie okreslonego celu, ktéry wynika z przyjetej polityki gospodar-

czej, pozwalajacego na wybor $rodkdw jego realizacji,

— ustalenie prawidtowos$ci (okreslenie potencjalnych Srodkéw do celu),
— wyodrebnienie $rodkéw prawnych stuzacych realizacji przyjetego celu,
— wybdr najodpowiedniejszego $rodka prawnego,

— opracowanie odpowiednich przepiséw’.

Wynika stad, ze zasadniczym warunkiem sprawnej i optymalnej legis-
lacji, z punktu widzenia istniejacych realidow, jest dysponowanie okreslona

* Por w tej kwestii ustalenia J. Wréblewskiego i S. Wronkowskiego, Projekt ustawy o tworzeniu prawa,
"Panstwo i Prawo" nr 6 z 1987.
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koncepcja (programem polityki gospodarczej), ktérej ma stuzyé¢ dana regu-
lacja. Jest to punkt wyjécia do innych dziatan, zgodnych z ustalona proce-
dura.

Po 1990 r. w Polsce nie zostal przyjety konkretny program makroe-
konomiczny w zakresie zatrudnienia zaktadajacy likwidacj¢ skutkow do-
tychczas prowadzonej polityki maksymalnego zatrudnienia. Od poczatku
realizowanych przeobrazen - w ramach transformacji systemu - wystgpo-
watly w zwiazku z tym liczne kontrowersje, ktére dotyczyty wyboru modelu
oddziatywania na zatrudnienie’>. Tymczasem przeksztatcenia systemowe na
rynku pracy powodowaty nasilanie si¢ nowych zjawisk w postaci bezrobocia
o cechach dywersyfikacji regionalnej’*. Forma przezwycigzenia pozostatoéci
dotychczas realizowanego modelu polityki zatrudnienia, dostosowanego do
potrzeb gospodarki centralnie sterowanej, stanowily dziatania zmierzajace
do odbudowy rynku pracy. Charakteryzowat si¢ od poczatku przeobrazen
systemowych m.in. mata elastycznoscia, zwiazana gtdwnie z niewielka mo-
bilnoscia przestrzenna i zawodowa zatrudnionych, niska produktywnos$cia
sity roboczej, brakiem wypracowanych mechanizméw ksztattowania ptac
oraz nieodpowiednia skutecznoscia w funkcjonowaniu instytucji rynku pra-
cy itp.”’

Dazac do budowy wolnego rynku pracy, od poczatku przeobrazen syste-
mowych, koncentrowano si¢ przede wszystkim na polityce rynku pracy,
a wi¢c na dziataniach interwencyjnych. Rynek pracy jest jednym z czynnikow
przeobrazen, mniej lub bardziej odzwierciedlajacym przemiany zachodzace
na rynkach produktow, ktére sa wywolywane przez mechanizm podazowo-
popytowy i polityke gospodarcza’. Polityka rynku pracy ma jednak ogra-
niczone mozliwo$ci oddziatywania, ze wzgledu na stosowane instrumenty,
za pomoca ktérych nastgpuje oddzialywanie na réwnowage i strukture
popytu i podazy®’.

W dziedzinie sterowania gospodarowaniem zasobami pracy, dominuje -
Z natury rzeczy - prawo stanowione przez panstwo. Realizowane w Polsce
przeksztatcenia powoduja konieczno$¢ dokonywania niezbednych zmian
w istniejacym systemie prawnym w celu jego doskonalenia i harmonizowa-
nia z rozwijajacym si¢ systemem spoteczno-ekonomicznym oraz kreowania

* Por. M. Kabaj, Efektywnos¢ programow prreciwdziatania bezrobociu, w: red. M. Bednarski, Aktywne
Sformy przeciwdziatania bezrobociu w Polsce. Narzedzia i instytucje, Wyd. 1PiSS, Warszawa 1996, s. 311 - 313;
tenze, Polityka aktywnego zatrudnienia i sSrodki walki z bezrobociem, Wyd. 1PiSS, Warszawa 1990, s. 1l i n.

* Por. Z. Dach, Bezrobocie w procesie przemian systemu gospodarczego polski, Ossolineum 1993, s. 67 i n.;
S. Borkowska, Rymek pracy. Warunki ograniczenia bezrobocia, w: pr. zb. Przeciwdziatanie bezrobociu, Wyd.
IPiSS, Warszawa 1991, s. 6 i n.; M. Kabaj, Zarys programu przeciwdziatania bezrobociu, "Praca i Zabezpieczenie
Spoteczne"” nr 10 - 11 z 1993.

7 Pisze na ten temat min. E. Krynska, Instrumenty polityki strukturalnej w okresie dostosowari do Unii
Europejskiej, Wyd. 1PiSS, Warszawa 1997, s. 10 - 11.

* W literaturze ekonomicznej brak zgodno$ci co do okre$lenia pojecia rynku pracy, a takze zaleznosci
zachodzacych migdzy polityki rynku pracy i polityki zatrudnienia. Przyjmujemy wigc, ze polityka rynku pracy
obejmuje ogét Srodkow zmierzajacych do takiego uksztattowania rynku i mozliwoéci zatrudnienia pracobiorcow,
aby zrealizowaé zatozone cele spoteczno-gospodarcze. Odgrywa ona rolg w tagodzeniu sprzecznos$ci i przyczynia
si¢ do zwigkszenia skuteczno$ci polityki zatrudnienia. Tak Z. Wisniewski, Polityka zatrudnienia i rynku pracy
w Republice Federalnej Niemiec, Wyd. Uniwersytetu im. M. Kopernika, Torun 1994, s. 29 - 30.

* Polityka rynku pracy jest elementem polityki zatrudnienia. Z. Wisniewski, przedstawia np. polityke
zatrudnienia jako "cze$¢ keynesowskiej strategii globalnego sterowania oddziatywujacego na ageratowy popyt
i poziom zatrudnienia w gospodarce". Zob. idem, s. 30.
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zréznicowanych form rozwoju zatrudnienia. Przestankami przeobrazen
w obowiazujacym prawie sa takze zobowiazania mig¢dzynarodowe. Podsta-
wowym wymogiem dla tworzenia prawa i dalszego rozwoju systemu praw-
nego zatrudnienia, jest stopniowe odchodzenie od formalizmu panstwowego
na rzecz rozwoju demokratyczno-pluralistycznych form ksztattowania za-
trudnienia przez autonomicznych partnerdw spotecznych (pracownicze
zwiazki zawodowe i zwiazki pracodawcow, ktdre stopniowo w Polsce rozwi-
jaja sig). Przyjmuje si¢, ze tak ustanawiane normy prawa moga staé si¢
podstawa do ksztaltowania neutralnego mechanizmu rozstrzygania kon-
fliktow™.

Chociaz na sterowanie procesami zachodzacymi na rynku pracy mozna
patrzyé z ré6znych punktéw widzenia, zgodnie z przedmiotem zainteresowa-
nia poszczegdlnych dyscyplin nauki, to jednak dziatalno$¢ normotwdrcza,
dotyczaca zasobow pracy i dziatan uczestnikdéw rynku, odgrywa doniosta
role. Wyrazem tego sa ustalenia dotyczace np. osoby pozostajacej bez pra-
cy, wymogi niezbedne do uzyskania §wiadczenia itd. Takie dziatania regu-
lacyjne jak np. zaostrzenie Kkryteridw przyznawania $wiadczen socjalnych
w zwiazku ze stanem bezrobocia, obnizanie ich realnej wysokoéci, ograni-
czanie okresu ich nabycia itp., powoduja zmiany wskaznikdéw okre$lajacych
sytuacj¢ na rynku pracy (np. stopy bezrobocia), chociaz same przez sig nie
likwiduja wystepujacych zjawisk®'.

Analizujac priorytety wysuwane w polityce gospodarczej i cele polityki
zatrudnienia oraz istniejace w Polsce regulacje prawne mozna zauwazy¢,
ze nie tworza one podstaw racjonalizacji zatrudnienia i efektywnego dosto-
sowywania go do rynkowych warunkédw funkcjonowania gospodarki. Reali-
zowane przeksztatcenia systemowe wymagaja zarowno przemian, Kktdre
beda sprzyja¢ procedurze ksztaltowania nowych zasad polityki ekonomicz-
nej, jak i stosownych przeobrazen systemu prawnego zatrudnienia. W dzie-
dzinie gospodarowania zasobami pracy wystepuje nie tylko koniecznos$é
biezacego korygowania skutkédw mechanizmu rynkowego oraz proceséw
prywatyzacyjnych. Niezbedne jest pobudzanie zmian strukturalnych w gos-
podarce, koniecznych z punktu widzenia potrzeb wzrostu, podnoszenia
konkurencyjnoéci miedzynarodowej i innych*’. Zmiany strukturalne na
rynku pracy sa potrzebne, lecz maja charakter wtéorny wobec zmian struk-
turalnych w catej gospodarce. Stad tez regulacje prawne dotyczace rynku
pracy nie wystarcza do realizacji przyjetych zatozen polityki zatrud-
nienia.

Od poczatku transformacji regulacje prawne (np. dotyczace funkcjono-
wania takich podmiotéw jak przedsigbiorstwa panstwowe) nie tworzyty
podstaw do racjonalizacji zatrudnienia, powodowaly ograniczenia popytowe,
obnizenie produktywno$ci zatrudnienia, co stwarzalo podstawy do dalszej

* Szerzej T. Zielinski, Stosunek prawa pracy do prawa administracyjnego, PWN, Warszawa 1977, s. 14,
48 - 51, 90 i n.; A. Patulski, Wolnos¢ pracy - proba ujecia wieloptaszczyznowego, Wyd. UW, Warszawa 1992,
s. 186 - 187.

' Szerzej w kwestii rozwiazan prawych w panstwach Europy Zachodniej zob. W. Kwiatkowska, E. Kwiat-
kowski, J. Stasik, M. Zarychta, Zatrudnienie..., op. cit., s. 21.

* Wiecej na temat okreélenia dziedzin polityki strukturalnej, jej form i rodzajéw zob. W. Jakébik, Restruk-
turyzacja przemystu w okresie transformacji, Wyd. im. F. Eberta, Warszawa 1993, s. 68.
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jego redukcji. Miato to rozliczne uwarunkowania w istniejacych realiach
spoteczno-gospodarczych, stanowiacych pozostato$¢ poprzedniego systemu
zatrudnienia. Wydaje si¢ jednak, ze w odniesieniu do polityki zatrudnienia
szczegllne znaczenia ma tu zwiazek ze sfera konceptualna Liberalizacja
mechanizmu rynkowego miata sta¢ si¢ i stata si¢, kryterium oceny efek-
tywno$ci pracy wydatkowanej we wszystkich podmiotach gospodarczych.
Jej efekt, oprocz bezrobocia, to ujawnienie nieefektywnej alokacji w po-
szczegllnych przedsigbiorstwach panstwowych. W zwiazku z tym pojawita
si¢ potrzeba opracowania i przyjecia okre§lonego, przemyslanego programu
- o charakterze dtugofalowym - adekwatnego do istniejacych realidow
i przyjmowanych zatozen. Braki w okresleniu zalozen strategicznych powo-
duja takze niemoznos$¢ racjonalizacji dziatan w dziedzinie zatrudnienia,
a polityke zastepuje dryfowanie na rynku pracy. Sfera konceptualna w po-
staci makroekonomicznych zatozen programowych o charakterze dtugofalo-
wym - jak sie okazalo w Polsce - ma szczegdlne znaczenie. Polityke
zatrudnienia wdraza si¢ bowiem do praktyki w ten sposdb, ze do okreslo-
nej strategii gospodarczej, na poszczegdlnych etapach jej rozwoju, dosto-
sowywuje si¢ podstawowe eclementy i zadania w wymiarze iloSciowym
i jakosciowym (uwzgledniajac ich koszty), ktére zapewniaja realizacj¢ zato-
zef. Naleza do nich: cele zgodne z systemem warto§ciowania okreslonych
potrzeb, $rodki, ktére stuza realizacji przyjetego celu np. ptace, inwestycje
itp. oraz instrumenty - instytucje, ktérych zadaniem jest realizacja, urze-
czywistnienie wytyczonego celu (prawo, posrednictwo pracy, planowanie
itp.). Wskazane elementy polityki zatrudnienia powinny by¢ zgodne z usta-
leniami makroekonomicznymi.

Efektywnos$¢ strategii zatrudnieniowej rzadu determinuje zasieg roz-
maitych programéw polityki rynku pracy - korzystnych z punktu widzenia
gospodarowania czynnikiem ludzkim - w ramach ktdérych szczegdlna role
spetniaja te, ktore pozwalaja na polepszenie koniunktury i zachegcaja pod-
mioty gospodarcze do zatrudniania nowych oséb*. Istotnym jest takze
wybdr dominujacej formy wspierania oséb pozostajacych bez pracy. W tym
zakresie istnieje mozliwo$¢ wyboru programu pasywnego lub aktywnego,
z ktérych kazdy posiada wtasne ograniczenia. Podstawowym jednak dla
efektywnosci polityki zatrudnienia, jako strategii dziatania rzadu, jest
sprawno$¢ wykorzystywania narzedzi prawno-ekonomicznych.

Niedostateczne uwzglednienie warunkdédw spoteczno-ekonomicznych
w przyjmowanych rozwiazaniach prawnych, wptywa na jako$¢ prawa za-
trudnienia, powodujac konieczno$¢ doraznego korygowania przyjmowanych
rozwiazan, albo po prostu ich omijania. Brak szerszej wizji, programu
rzutuje zarédwno na polityke, jak i na prawo. Dziatalno$¢ legislacyjna upo-
waznionych organdéw w Polsce (podmiotéw polityki zatrudnienia) ukazuje
jak brak programu wplywa na niespdjnos$¢ rozwiazan prawnych, charak-
teryzujacych si¢ fragmentaryczno$cia i ulegajacych czgstym zmianom.
Ciagte dokonywanie korektur istniejacych norm prawnych, nowelizacje

“ Szerzej M. Bednarski, Badanie efektywnosci narzedzi aktywnego oddziatywania na rynek pracy, w: red.
M. Bednarski, Aktywne... ed. cit., s. 12 - 15.
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obowiazujacego prawa - w tej sytuacji - sa sposobem na usunigcie rozziewu
miedzy uregulowaniami prawnymi a konkretnymi warunkami. Dokonywa-
nie zmian w normach prawnych, po to aby tagodzi¢ sprzecznos$ci wystepu-
jace w sferze realnej, podwaza nie tylko stabilno$¢ systemu prawnego, lecz
takze utrudnia planowanie dziatan.

Decydujac sig¢ na ustanowienie odpowiednich norm prawnych, reguluja-
cych dane zagadnienie i jego zakres, konieczne jest przede wszystkim
rozwazenie, czy dane kwestie wymagaja uruchomienia procesu legislacyjnego,
czy nie wystarczy wykorzystanie innych mechanizméw lub instrumentéw,
np. ekonomicznych. Dopiero, kiedy uruchomienie innych czynnikéw oddzia-
tywania nie wystarczy do osiagniecia zatozonych celéw, wtedy dopiero staja
si¢ potrzebne gwarancje prawne i zabezpieczenie ze strony przymusu pan-
stwowego w postaci normy prawnej.

Biorac pod uwage skuteczno$é procesu legislacyjnego oraz polityke pra-
wa i polityke jego stosowania, nalezy podkresli¢ znaczenie finistycznej
skuteczno$ci prawa, ktdora dotyczy osiagania zalozonych przez ustawodaw-
ce i planowanych celdw. Jest ona wielostronnie warunkowana przez rézne
czynniki prawne i pozaprawne. Wsrdd tych ostatnich szczegdlne znaczenie
maja uwarunkowania ekonomiczne, spoteczne i polityczne, ksztatt stosun-
kéw ustrojowych i spotecznych, stan $wiadomosci spotecznej, struktury
organizacyjne itp.*

W warunkach tworzonego rynku uznaje si¢ za zasadniczy cel polityki
zatrudnienia, osiagnigcie peinego i produktywnego zatrudnienia, w ramach
ktérego czas pracy i kwalifikacje ludzi sa w pelni wykorzystane*’. Problem
ustalenia i realizacji celow w ramach polityki zatrudnienia nie jest tatwy,
nie tylko z uwagi na potrzebe uwzglednienia optymalnych zatozen makroe-
konomicznych, lecz réwniez uwagi na to, ze w gospodarce rynkowej wystepuje
wielo$¢ podmiotdéw zatrudnienia. Funkcjonuja one na réznych poziomach
zarzadzania (mikroekonomicznego, lokalnego, regionalnego, krajowego). Na
kazdym z nich wystepuja okreslone struktury organizacyjne, preferencje
i oczekiwania itp. Powoduje to naturalna, w tej sytuacji, sprzecznos$¢ celdéw
utrudniajaca koordynowanie polityki zatrudnienia na wszystkich pozio-
mach organizacji zycia spoteczno-gospodarczego i politycznego®.

Zakres dziatalno$ci organéw administracji panstwowej w dziedzinie za-
trudnienia zalezy przede wszystkim od przyjetych celow, w ramach polityki
gospodarczej panstwa. Dwa przeciwstawne zatozenia doktrynalne modeli
ekonomicznych, ktére nie moga byé¢ jednak wprowadzone do praktyki
w sposéb schematyczny, zaktadaja lub nie - ogdlnie rzecz biorac - ingerencje
panstwa w funkcjonowanie sfery zatrudnienia'’. Samoograniczanie kompe-

*“ Szerzej W. Sanetra, Uwarunkowania skutecznosci prawa pracy, w: Z problematyki skutecznosci prawa
pracy, Wyd. Rady Legislacyjnej, Warszawa 1987, s. 23 i n.

* Postulowano tojuz nieco wczeéniej. Por. M. Kabaj, Elementy petnego i racjonall zatri
ce socjalistycznej, Ksiazka i Wiedza, Warszawa 1972, s. 42 - 45.

“ Por. wigcej na ten temat T. Oleksyn, Wspdtczesne tendencje polityki zatrudnienia w krajach rozwinietej
gospodarki rynkowej, "Praca i Zabezpieczenie Spoteczne" nr 9 z 1994, s. 28 - 30.

" Szerzej K. Strzyczkowski, Rola wspdtczesnej administracji (zagadnienia prawne), Wyd. UW, Warszawa
1992, s. 23 i n.; S. Golinowska, Polityka spoteczna paristwa w gospodarce rynkowej. Studium ekonomiczne, PWE,
Warszawa 1994, s. 200 - 205.
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tencji panstwa w dziedzinie gospodarki i zatrudnienia oraz spraw socjal-
nych, mimo zalozen niektérych doktryn, nie jest realne, nawet, kiedy
przyjmuje si¢ liberalny model gospodarki i "panstwo minimalistyczne". Nie
da si¢ w rzeczywistosci ograniczy¢ dziatalno$ci interwencyjnej (protekcjo-
nistycznej) panstwa, bowiem konieczne jest uwzglednienie pewnych proporcji,
czy koordynacji dziatan makroekonomicznych, wobec np. wystgpowania
bezrobocia strukturalnego i chronicznego. Natomiast z drugiej okre$lone
dziatania rzadu wymusza w praktyce wystgpowanie presji poszczegdlnych
grup (nacisku), reprezentujacych rézne interesy i potrzeby'. Dlatego tez
w wielu panstwach przemystowych, w ramach korporacyjnego modelu sto-
sunkow pracy, stosowane jest wspotdziatanie zainteresowanych stron w ce-
Iu ustanawiania priorytetow dla dziatalnosci w sferze zatrudnienia.

W Polsce przedmiotem dyskusji jest kwestia celowo$ci, zakresu i sposo-
bu oddziatywania przez panstwo na rynek pracy. Dyskusje te, cho¢ po-
trzebne utrudnia jednak to, ze upadek realnego socjalizmu zbiegt sie
z kryzysem interwencyjnej roli panstwa w gospodarce rynkowej panstw za-
chodnich. Wspiera to niejako zwolennikéw liberalnego podejscia do zadan
panstwa w gospodarce. Podobnie jak do$wiadczenia omnipotencyjnej roli
panistwa w realnym socjalizmie”. Catkowita rezygnacja z oddziatywania
panstwa na rynek pracy, w istniejacych realiach, jest jednak przedwczes-
na. Niezaleznie od priorytetéw przyjmowanych w konstatacjach doktrynal-
nych, ktére maja uwarunkowanie aksjologiczne, nie jest mozliwe, a nawet
wskazane wycofanie si¢ panstwa z rynku pracy’®. Wynika to stad, ze
w okresie transformacji systemu ingerencja panstwa jest nie tylko koniecz-
na dla wspierania przeobrazen, ale i niezbedna z punktu widzenia przesta-
nek socjalnych. Zachodzi bowiem potrzeba ustanowienia ochrony spotecznej
przed skutkami przeprowadzanych reform®'.

Podstawowe znaczenie dla realizacji polityki zatrudnienia ma dziatal-
nos$¢ organdéw administracji panstwowej, a zwtaszcza administracji specjal-
nej, tj. administracji zatrudnienia. Regulacja prawna kompetencji i zadan
administracji zatrudnienia zmienia si¢ stosownie do przeobrazen systemu
politycznego, co mozna zauwazy¢ analizujac polskie regulacje prawne
przed 1990 rokiem i pdzniejsze. Po 1990 roku nastapity w tym zakresie
najwicksze zmiany. Rozpoczal si¢ proces tworzenia organow zatrudnienia
na wzor istniejacych w rozwinigtych krajach Europy. Tworzono je na "szyb-
ko", ze wzgledu na wystgpujace problemy na rynku pracy, a w szczegdlno-
$ci bez przygotowania kadrowego i merytorycznego. Chodzito bowiem o to,
aby jak najszybciej stworzy¢ - niezalezna od administracji ogdlnej - struk-
ture organdéw’’. Dziatalnosci tej towarzyszyto uchwalanie kilku ustaw

* Por. J. K. Galbraith, Ekonomia w perspektywie. Krytyka historyczna, PWN, Warszawa 1991, s. 299 - 300.

* W programach réznych nurtéw doktryn spotecznych i politycznych uwidacznia si¢ zréznicowane i niejed-
nolite podej$cie do charakteru przeksztatcen gospodarki narodowej, nierzadko nawet wewnatrz tej samej koncep-
cji. W Polsce (niezaleznie od nurtéw posrednich) rozwaza sig zasadniczo, czy ma to by¢ neoliberalna gospodarka
rynkowa w ramach "panstwa minimalnego", czy tzw. spoteczna gospodarka rynkowa.

** Por. J. Meller, M. Zielinski, op. cit., s. 105 in.

' Por. Z. Dach, Interwencja paristwa na rynku pracy, "Rynek Pracy", nr 5 z 1996, s. 56 i n.

** Por. H. Wojnarowska, Czy Srodki przeciwdziataniu bezrobociu sq skuteczne, "Praca i Zabezpieczenie Spo-
teczne" nr 7 z 1992, s. 35; H. Mortimer-Szymczak, Organizacja rynku pracy, "Praca i Zabezpieczenie Spoteczne”
nr5-6z 1993, s. 3in.
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regulujacych ta sama problematyke tj. zatrudnienia i bezrobocia (w ciagu
niespetna 5 lat 3 ustawy) i czgste ich nowelizacje, ktérych zadaniem byto
korygowanie dotychczasowych ustalen, stosownie do zmieniajacych si¢ wi-
zji i aktualnie przyjmowanych koncepcji polityki zatrudnienia oraz real-
nych mozliwoéci gospodarczych panstwa’.

Realizacji celow polityki zatrudnienia stuza okre$§lone przez ustawo-
dawce, formy prawne dziatania administracji panstwowej sfery zatrudnienia,
a przede wszystkim posrednictwo pracy i poradnictwo zawodowe, ktére
stanowia $rodek stuzacy korygowaniu mechanizmoéw na rynku pracy. Prak-
tyczna realizacja uprawnien stuzb zatrudnienia w Polsce wynikajacych
z obowiazujacego prawa nie moze zosta¢ oceniona pozytywnie. Na ta oceng
wptywa nie tylko liczba zarejestrowanych bezrobotnych i wolnych miejsc
pracy, lecz przede wszystkim brak fachowosci i sprawnoéci dziatania®™.

Regulacja prawna polityki zatrudnienia zawarta jest w przepisach ko-
deksu pracy i w ustawodawstwie zwyklym, gtéwnie w ramach dwoéch gate-
zi prawa: prawa pracy i prawa administracyjnego (oraz na ich styku)’’.
Podstawy prawne dotyczace bezposredniej realizacji polityki zatrudnienia
znajduja si¢ przede wszystkim w kodeksie pracy. Wiele panstw posiada,
a w tym rowniez Polska (w obowiazujacej od 1997 roku, podobnie jak
w poprzedniej Konstytucji z 1952 roku) katalog praw obywatelskich, wsrod
ktérych wystgpuje prawo do pracy (zatrudnienia), bgdace jednym z praw
spoteczno-ekonomicznych. W ten sposdb staje si¢ ono prawem Kkonstytucyj-
nym, ktére petni role deklaracji politycznej, bowiem pozbawione jest tresci
prawnych. Prawo to jest takze przedmiotem ochrony prawno-mig¢dzynaro-
dowej.

Wypetnieniem przyjetych celéw stuzy system instytucji prawnych, ktore
sa podstawa realizacji praw podmiotowych. Instytucje te od czaséw Il woj-
ny $wiatowej przeszty znaczna ewolucje. Najwazniejsze przemiany miaty
jednak miejsce w latach 90-tych i wiazaly si¢ z budowa modelu prawa
pracy. Zapoczatkowaty je dwa akty prawne. Jednym z nich byla ustawa
o zwolnieniach grupowych, pozwalajaca na dostosowywanie wielkos$ci za-
trudnienia do potrzeb (restrukturyzacji) zaktadu’®. Druga ustawa z dnia
20 XII 1989 r.”’, ktéra obowiazywata dwa lata dotyczaca zatrudnienia
i bezrobocia, uksztattowata nowe zasady funkcjonowania administracji za-
trudnienia i prowadzenia aktywnej polityki zatrudnienia. By} to akt niedo-
skonaty z wielu punktéw widzenia m.in. techniki legislacyjnej, oczekiwan
spotecznych i mozliwodci finansowych panstwa. Druga ustawa dotyczaca
tych kwestii z dnia 16 X 1991 r. (obowiazujaca do 1994 r.) byta do$é
nieudana préba poprawienia pierwszej regulacji’®. Obie ustawy dotyczace
zatrudnienia i bezrobocia, podobnie jak ustawa o zwolnieniach grupowych,

> Na temat konsekwencji takiego poprawiania prawa pisze w szczegdlnoéci W. Sanetra, O "doskonaleniu”
prawa - na przyktadzie przepisow o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu, "Praca i Zabezpieczenie Spo-
teczne" nr 2 z 1993, s. 18 i n.

** Szerzej M. Kabaj, Efektywnosé..., s. 302 i n.; E. Krynska, op. cit., s. 10.

* Pisze o tym T. Zielinski, Stosunek prawa..., s. 5 i n.

* Dz. U. Nr4, poz.19 z 1990 ze zm.

*7 Dz. U. Nt 75, poz. 466.

* Dz. U. Nr 106, poz. 457 ze zmianami.
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wskazywaly na brak koncepcji docelowego rozwiazania i unormowania wy-
stepujacych probleméw w dziedzinie gospodarowania zasobami pracy’.
W dalszym ciagu ksztattowania podstaw prawnych polityki zatrudnienia
nastepuja przeobrazenia w dziedzinie indywidualnego i zbiorowego prawa
pracy, w celu dostosowania go do istniejacych realiow i standardéw mig-
dzynarodowych®.

Za podstawowe dla problematyki zatrudnienia nalezy uznaé niektdre
zasady prawa (prawa pracy), a w szczegllnoSci wolno$é pracy, swobode
doboru pracownikéw przez podmioty gospodarcze oraz prawa: do pracy,
pomocy w uzyskaniu zatrudnienia i do ochrony zatrudnienia. Wolnos$é
pracy stanowi podstawowy instrument polityki zatrudnienia i wiaze si¢
$cidle z mozliwodcia zarobkowania, stanowiac jednocze$nie zaprzeczenie
przymusu pracy. Nalezy ona do kategorii swobdd obywatelskich i moze by¢é
rozpatrywana w wielu ptaszczyznach (prawnej, ekonomicznej, socjologicz-
nej itp.)*'. Wolnoéé pracy posiada, podobnie jak swoboda zatrudniania,
swoje odniesienie do cywilnoprawnej zasady wolnoéci umoéw®’. Swoboda
zatrudniania pracownikéw przez pracodawce zostata sformutowana w usta-
wie z dnia 28 XII 1988 r. o dziatalnoséci gospodarczej (art. 5)°’. Wiaze sie
ona z zakazem stosowania dyskryminacji, sformutowanym w Kk.p. oraz
spetnianiem wymogoéw ustanowionych przez obowiazujaca ustaweg z dnia
14 XII 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu®. Ogranicze-
nia swobody angazowania do pracy wynikaja z okred$lonych przez ustawo-
dawce zasad rekrutacji na dane stanowiska np. w stuzbie cywilnej,
w samorzadzie terytorialnym itp., ktére nie maja jednak powszechnego
charakteru. Szerszy zakres maja natomiast nakazy i zakazy zatrudniania
zawarte w k.p. i przepisach wykonawczych®.

Przyjecie prawa do pracy, jako podstawowego prawa spoteczno-gospo-
darczego (takze w Konstytucji), powoduje obowiazek tworzenia przez pan-
stwo warunkéw, ktére pozwalatyby na podjecie pracy®’. Zostaty one ujete
w postaci deklaracji (w kodeksie pracy) okre$lajacej, ze panstwo dazy do
realizacji petnego i zarazem produktywnego zatrudnienia. Po to, aby prawo
do zatrudnienia zostalo zrealizowane w praktyce, konieczne jest nawiaza-
nie stosunku pracy, a nastgpnie ochrona jego trwato$ci. Generalnie rzecz
biorac mozna stwierdzi¢, biorac pod uwage ograniczenia swobody angazo-

* Ich przygotowanie nie byto zgodne z wymogami dobrej legislacji. Jak wynika z do$wiadczen nie zostato
poprzedzone dostatecznie gtgboka analiza rzeczywisto$ci (prognoza tempa recesji, wzrostu bezrobocia) oraz
skorelowane z zatozeniami polityki gospodarczej, do ktdérej si¢ odnosity. Nie uwzgledniaty wreszcie skutkéw
ich wprowadzenia dla budzetu panstwa, w postaci wysokich kosztéw.

" Realizujac te zamierzenia (wraz z wejsciem w zycie noweli w 1996 roku) m.in. ograniczono stosowanie
$rodkow dyscyplinujacych w stosunkach pracy, ujednolicono stosunki pracy w ré6znych zaktadach pracy, usunigto
instytucje i rozwiazanie, ktére staty sig nieaktualne, uelastyczniono i odformalizowano niektdre przepisy. Wigcej
na ten temat K. Raczka, Kodek pracy z komentarzem, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1996, s. 12 i n.

' Szerzej A. Patulski, op. cit., s. 15 - 20, 261.

* Wigcej na ten temat Z. Géral, Swoboda doboru pracownikéw i wolnos¢ pracy, w: red. H. Lewandowski,
Polskie prawo pracy w okresie transformacji w oswietleniu prawa wspdlnotowego, Wyd. Scholar, Warszawa 1997,
s. 22 - 30 oraz wskazana tam obszerna literatura.

© Dz. U. Nr4l, poz. 324 ze zmianami.

Dz. U. Nr47, poz. 211 ze zmianami.
Wigcej na ten temat M. Gersdorf-Giaro, op. cit., s. 42 - 43.
Szerzej W. Goéral, Prawo do pracy ...., op. cit., s. 113 i n.
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wania do pracy oraz nakazy i zakazy, ze sposdéb wykorzystania zatrudnie-
nia nie zalezy jedynie od woli stron stosunku pracy.

Podstawowe zalozenie polityki zatrudnienia - deklarowanej przez pan-
stwo - jest w rzeczywistoSci obciazone sprzeczno$cia. Problematyczna jest
mozliwo$¢ réownoczesnej realizacji petnego, a zarazem produktywnego za-
trudnienia. Wobec istnienia naturalnej sprzecznos$ci mig¢dzy kapitatem
a praca k.p. winien kreowaé takie stosunki pracy - ustréj pracy - ktére
zapewniatyby rownowage miedzy ich stronami. Jak dotad uprzywilejowana
pozycje otrzymuje praca i wtadciwie w tym kierunku ida kolejne zmiany
prawa (zatrudnienia).

Prawo, jako instrument realizacji celdow polityki zatrudnienia, powinno
spetniaé rolg praktycznego nos$nika rozwiazan spotecznych i ekonomicznych
do praktyki zycia spotecznego, a takze podstawy dziatania okres$lonych
podmiotéw, adresatéw norm, w ramach posiadanych kompetencji. Dotych-
czasowe regulacje zawarte w przepisach prawa (pracy i gospodarczego) nie
tworza dobrej podstawy do zwigkszenia efektywnosci zatrudnienia w celu
dostosowania do wymogow funkcjonowania gospodarki rynkowej. Nie zo-
stanie spetniony pozadany rezultat oddziatywania przez prawo, jezeli
w praktycznej dziatalnosci podmiotow zatrudnienia bgda wystegpowadé braki
w sferze konceptualnej, a dziatania podmiotéw zatrudnienia bgda sprowa-
dzaty si¢ - najogdlniej rzecz biorac - do kwestii zwiazanych z wyptacaniem
zasitku dla bezrobotnych. W podstawowych regulacjach prawnych polityki
zatrudnienia wystepuje w szczegdlnosci:

1. Pominigcie w zasadniczym akcie prawnym dla polityki gospodarowa-
nia czynnikiem ludzkim, w ustawie z dnia 14 XII 1994 r., catej sfery
zagadnien zatrudnienia.

2. Brak doktadnego okre$lenia zakresu dziatania poszczegdlnych insty-
tucji rynku pracy pozwalajacego na realizacjg przyjetych celdow zatrudnienia.
W ustawie z dnia 14 XII 1994 r. dziatalno$¢ zatrudnieniowa usytuowano
jako dziatania interwencyjne, podejmowane przez administracj¢ panstwowa
- specjalna w dziedzinie zatrudnienia, gtédwnie Krajowego Urzedu Pracy
i jego przedstawicielstw terenowych. Nie okreslono, ani w ustawie ani
poza nia - poza ogdlnym okreSleniem w art. 11 ustawy zatrudnieniowej -
co nalezy do zadan, np. rzadu, administracji gospodarczej, partnerow so-
cjalnych itp.

3. Nieokresdlenie w istniejacych przepisach prawnych z zakresu zatrud-
nienia i prawa gospodarczego konkretnego zakresu dziatan prozatrudnie-
niowych dla poszczegdlnych resortéw.

4. Niedostateczne, z punktu widzenia potrzeb ograniczania bezrobocia
i promowania zatrudnienia, uregulowanie instytucji prawnych stuzacych
ksztattowaniu podazy pracy (np. wiek dopuszczenia do pracy, w kontekScie
uprawnien do zasitku, wiek i warunki przechodzenia na emeryture, kreo-
wanie alternatywnego zatrudnienia) oraz miejsca zatrudnienia (utrzymy-
wanie, kreowanie poprzez prace subwencjonowane, niepetny czas pracy).

5. Ograniczenie mozliwosdci indywidualizacji dziatan w przyjetych $rod-
kach prawnych, ktdére stuza organizacji rynku pracy (posrednictwo i porad-
nictwo pracy, orientacja zawodowa).
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6. Dominacje elementédw kosztowych w regulacji prawnej stuzacej zwiek-
szaniu mobilno$ci zawodowej, ktéra stanowi czynnik oddziatywania na
rownowage na rynku pracy (np. szkolenia, konwersja kwalifikacji).

7. Nieadekwatno$¢ zastosowanych $rodkéw stuzacych promowaniu za-
trudnienia dla oséb szczegdlnie zagrozonych bezrobociem (kobiety, mto-
dziez, niepetnosprawni), wobec sytuacji istnicjacej na rynku pracy.

8. Brak konsekwencji w przyjetych rozwiazaniach prawych stuzacych
tagodzeniu skutkdw pozostawania bez pracy. Z jednej strony przyjmuje si¢
ograniczania w stosowaniu pasywnych S$rodkéw polityki rynku pracy (za-
ktadajac zmniejszenie wydatkéow z Funduszu Pracy i w ten sposéb takze
odpowiedzialno$ci panstwa wobec bezrobotnych), a z drugiej nieuwzglednia
si¢ w ich konstrukcji (w dostateczny sposob) motywacji do poszukiwania
pracy.

9. Trudno$ci interpretacyjne w ustaleniu pojecia bezrobotnego. Ustawo-
wa definicja jest rozbudowana, posiada charakter kazuistyczny oraz ma
charakter nie wyczerpujacy®.

Przepisy prawa petnia do$¢ ambiwalentna role w dziedzinie polityki
zatrudnienia. Z jednej strony sa zZrodtem uprawnien dla pracujacych, utat-
wiaja uzyskanie i zachowanie zatrudnienia, a z drugiej strony ograniczaja
swobode pracodawcow. Wyraza sig¢ to w naktadaniu na nich dodatkowych,
ciezaréw nieptacowych kosztéw pracy zwiazanych z czynnikiem pracy, np.
sktadka ZUS obejmujaca coraz wigcej $wiadczen. Obciazenia te zawyzaja
zwykle koszty pracy. Wzrost obciazen zwiazanych z zatrudnianiem pracow-
nikoéw obniza wielko$¢ popytu, ktdry zalezy od ceny pracy. Wysokie koszty
pracy (zatrudnienia) powoduja, ze nastepuje ucieczka kapitatu, wzrost op-
tat socjalnych itp. Nie stanowi to zachety do kreowania nowych miejsc
pracy, a ostatecznym rezultatem jest stan rynku pracy.

Polski ustawodawca stoi przed konieczno$cia dalszego ksztaltowania
podstaw prawnych polityki zatrudnienia w celu harmonizowania ich
w szczegllnosdci z przyjetym programem makroekonomicznym, realiami spote-
czno-gospodarczymi, oczekiwaniami spolecznymi, ktdére objawiaja si¢ na
rynku pracy. Niezaleznie od tego pozostaja aktualne wymogi ustanowione
przez struktury europejskie. Ostateczny ksztatt systemu zatrudnienia (pra-
cy) zalezy od przyjetego modelu stosunkdéw przemystowych, gdzie wystepu-
je naturalna rownowaga migdzy uprawnieniami stron stosunku pracy. Na
ogdt przyjmuje si¢ za pozadany tzw. spoteczny ustrdj pracy. Charakteryzuje
go korporacyjny system negocjacji, ktéry sprzyja dostosowaniom struktu-
ralnym na rynku pracy i efektywnemu wykorzystaniu zasobéw pracy*’.

“ Na temat poszczegélnych zagadnien, ktore zostaly wskazane mozna wymieni¢ m.in. takie pozycje

literatury jak: M. Kabaj, Efektywnos¢ makroekonomiczna programow przeciwdziatania bezrobociu, w; red.
M. Bednarski, ed. cit.,, s. 314 - 315; tenze, Rady zatrudnienia w przeciwdziataniu bezrobociu, "Polityka Spo-
teczna" nr 5 - 7 z 1996; W. Sanetra, W sprawie konstrukcji prawnej zasitku dla bezrobotnych, "Praca i Zabez-
pieczenie Spoteczne” nr 1, z 1993; M. Staszkiewicz-Skowronska, M. Wrzotek-Komanczuk, Kilka uwag
w sprawie Srodkéw prawnych stuzqcych zwalczaniu dyskryminacji na rynku pracy, "Palestra” nr 1 - 2 z 1994;
J. Stasiak, Bezrobocie dtugookresowe w Polsce, "Praca i Zabezpieczenie Spoteczne"” nr 10 z 1995; W. Goéral,
Swoboda...., op. cit.; A. Dubownik, Wybrane zagadnienia zwiqzane z zatrudnianiem o0sob niepetnosprawnych,
"Praca i Zabezpieczenie Spoteczne" nr 8 z 1994.

* Por. S. Borkowska, Wplyw zbiorowych stosunkéw pracy na bezrobocie i zatrudnienie, "Rynek Pracy" nr 8
z 1996.
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Sktada si¢ na niego taki uktad stosunkéw w panstwie, w ktérym praco-
dawcy maja zapewniona swobode¢ dziatania, w granicach okre§lonych przez
obowiazujace prawo, a pracownicy korzystaja z ochrony przed wyzyskiem
oraz z gwarancji bezpieczenstwa socjalnego. Zasadnicza rol¢ w takim
ustroju pracy odgrywaja pracownicy, pracodawcy i ich zwiazki. Wiaze si¢ to
z partnerstwem socjalnym, stosowanym w wielu panstwach przemysto-
wych. W jego ramach panstwo, jako uczestnik trdjstronnych negocjacji,
bedac podmiotem polityki zatrudnienia, dazy do ograniczenia bezrobocia
oraz tagodzenia jego skutkow. W ramach deregulacji uprawnien normo-
twérczych moze ksztattowad sie praszczyzna tagodzenia sprzecznosci wyste-
pujacych w oddziatywaniu na sfer¢ zatrudnienia.

LEGAL ASPECTS OF EMPLOYMENT POLICY IN VIEW OF ECONOMIC TRANSITION

Summary

The process of transition requires various actions to be undertaken in all areas of social life.
The government strategy in the field ofhuman resources allocation is determined by many factors.
Especially a specific legal methodology is required to achieve the employment objectives. Employ-
ment policy, law and the policy of law itselfin the area of employment are very tightly connected
with one another. Labor law-making is an employment policy instrument and a useful vehicle for
influencing the social life. It is, however, a considerably complex process. Deficiency or even lack
of such a process may result in a situation where law cedes to be an instrument of any rational
employment policy in national economy. Changes which occur in the legal system pertaining to
employment issues necessitate employment programming and its harmonization with socio-econo-
mic realities and European structures.



