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Element of Building a Welfare State. Analysis of the Ideological
Foundations of the Decision-Making Process

Abstract

The work-life balance directive and its transposition process have become key
elements in the development of a regulatory welfare state within the European
Union. This case study aims to trace the legislative process of transposition in

Poland. By supplementing the decision-making analysis with an ideological

component (the welfare state doctrine), we can verify whether the transpo-
sition and subsequent implementation of the directive in Poland was also

intended to expand the welfare state.
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1 Gtoéwny zarys problemu i jego zwigzki z waznymi
kwestiami naukowymi i praktycznymi

Rola regulacji i paiistwa regulacyjnego w polityce spotecznej, redystrybucji
i reformach paristwa opiekuriczego™ (ang. welfare state) jest coraz wazniej-
sza. David Levi-Faur zauwaza jednak, ze budowa regulacyjnego panstwa
dobrobytu napotyka na wiele probleméw. Jak stwierdza w swojej niedawnej
pracy™, problemy te s3 widoczne w m.in. w publikacjach gléwnego nurtu,
takich jak klasyczne juz artykuly z lat dziewieédziesiatych autorstwa Gian-
domenico Majone™, w ktérych paristwo regulacyjne i paiistwo ,pozytywne”
stanowig dwie alternatywne, monomorficzne formy parnistwa. Propozycja
Davida Levi-Faura zaklada polimorficzng alternatywe, w ktérej paniistwo
regulacyjne moze przyj$¢ z pomoca panstwu opiekuriczemu, umozliwiajac
niezalezne rozszerzenie, redukcje i stagnacje dobrobytu za posrednictwem
regulacji spotecznych.

Jego praca, stanowigca punkt wyjscia dla uznania, ze mozliwe jest wyka-
zanie procesu transpozycji dyrektywy work-life balance w Polsce jako ele-
mentu budowy regulacyjnego panistwa dobrobytu, rozszerza perspektywe
zarzadzania regulacyjnego na rdzen panstwa opiekuriczego, wyjasnia
relacje miedzy instrumentami fiskalnymi a regulacyjnymi oraz pokazuje,
ze granice panstwa regulacyjnego sa szersze niz sie zwykle rozumie. Per-
spektywa Levi-Faura na panstwo opiekunicze podkresla najpierw mniej
widoczna warstwe regulacyjng, a nastepnie bardziej widoczng warstwe
transferéw fiskalnych. W tym sensie analiza przepiséw, ktére transponuja
dyrektywe work-life balance oraz dokumentéw wytworzonych w rzagdowym
procesie legislacyjnym pozwala kwalifikowa¢ proces bedacy w istocie
tworzeniem nowej regulacji jako element budowy panstwa dobrobytu.

1 Pojecia paiistwo opiekunicze i pafistwo dobrobytu sg traktowane w tekscie
jako synonimy odnoszace sie w jednakowym stopniu do doktryny pafistwa dobro-
bytu.

2 David Levi-Faur, ,The welfare state: A regulatory perspective” Public Admi-
nistration, nr 3 (2014): 604.

3 Giandomenico Majone, ,,The European Community between Social Policy
and Social Regulation” Journal of Common Market Studies, nr 2 (1993); Giandomenico
Majone, , The Rise of the Regulatory State in Europe” West European Politics, nr 3
(1994); Giandomenico Majone, ,,From the Positive to the Regulatory State: Causes
and Consequences of Changes in the Mode of Governance” Journal of Public Policy,

ar 2 (1997).
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W literaturze przedmiotu za panistwo dobrobytu uznaje sie demokra-
tyczne pafistwo prawne o gospodarce kapitalistycznej, ktére postugujac
sie srodkami politycznymi i administracyjnymi, wykorzystuje posiadang
wiladze do modyfikowania gry sit rynkowych oddziatujacych na jednostke.
W ten sposéb panstwo dobrobytu chroni jednostke przed zagrozeniami
generowanymi przez gospodarke wolnorynkows. Doktryna panstwa
dobrobytu zaklada tworzenie zinstytucjonalizowanych ram dla zaspoka-
jania socjalnych potrzeb obywateli. Nacisk w dostepnych definicjach jest
ktadziony przede wszystkim na aspekty redystrybucyjne realizowanych
polityk. Podkresla sie w nich, ze pafistwo dobrobytu finansuje pomoc spo-
teczna dla najstabszych oraz rozwija system zabezpieczenia spotecznego,
gwarantujacy jednostce minimum dochodu w sytuacji wystapienia klasycz-
nych ryzyk socjalnych takich jak: choroba, macierzynstwo, inwalidztwo,
wypadek przy pracy, staro$¢, §mier¢ gtéwnego zywiciela rodziny, bezrobo-
cie. Ponadto tworzy i utrzymuje powszechny system edukacji i opieki zdro-
wotnej oraz rozwija i finansuje dodatkowe ustugi spoteczne w zakresie m.in.
mieszkalnictwa (np. budownictwo socjalne), rynku pracy (posrednictwo
pracy, integracja zawodowa bezrobotnych) czy opieki nad niesamodziel-
nymi cztonkami rodziny (np. ztobki, przedszkola, domy opieki spoteczne;j).
Redystrybucyjna funkcja paniistwa dobrobytu, bedaca wyrazem jego stuzeb-
nosciowej roli wobec obywateli rozrasta sie pod wzgledem podmiotowym
i przedmiotowym pod wptywem artykutowanych w debacie publicznej
postulatéw i obejmuje obecnie polityke rodzinng (zasitki rodzinne), miesz-
kaniowg (zasitki mieszkaniowe) czy edukacyjna (wyprawki szkolne, zasitki
studenckie)™. Bardzo istotnym obszarem aktywnosci pafistwa dobrobytu,
aczkolwiek w mniejszym stopniu eksponowanym w jego klasycznych
definicjach, jest funkcja regulacyjna, ukierunkowana na zapewnienie sile
roboczej warunkéw do efektywnej pracy. Znajduje ona urzeczywistnienie
W systematycznym rozwoju prawa pracy, rokowan zbiorowych i ubezpie-
czeni spotecznych. Panistwo dobrobytu realizuje swoje funkcje redystrybu-
cyjne i regulacyjne w oparciu o przepisy prawne. Wpisuje sie to w ujecie
Levi-Faura, ktéry definiuje regulacyjne panistwo opiekuncze jako tworzace,
monitorujace i egzekwujace w sposéb posredni lub bezposredni reguty

4 Ryszard Szarfenberg, Krytyka i afirmacja polityki spotecznej (Warszawa:
Wydawnictwo Instytutu Filozofii i Socjologii PAN, 2008), 350-359; Jadwiga Nadol-
ska, ,Modele ksztattowania bezpieczenistwa spotecznego we wspétczesnych demo-
kracjach liberalnych”, [w:] Demokracja. Istota, idee, celeiichrealizacja, red. Jadwiga
Nadolska, Konstanty A. Wojtaszczyk, Eukasz Zamecki (Warszawa: Oficyna Wydaw-
nicza ASPRA-JR, 2018), 55-56.
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promujace wzrost dobrobytu. Dobrobyt obywateli w tej koncepcji jest efek-
tem polaczenia wysitkéw panistwa na polu transferéw fiskalnych i dziatan
regulacyjnych®. Jednostki po spetnieniu ustawowych przepiséw nabywaja
prawo do zwigkszonej ochrony (np. na rynku pracy), okre§lonych ustug
lub $wiadczen socjalnych. W Europie doktryna panstwa dobrobytu reali-
zowana jest w réznych odstonach: socjaldemokratycznej (Skandynawia),
konserwatywnej (Europa kontynentalna), liberalnej (Europa anglosaska),
rudymentarnej (Europa Potudniowa) czy hybrydowej (Europa Srodko-
wo-Wschodnia). Bazujac na odmiennych przestankach aksjologicznych
modele te réznia sie rola, jaka przypisujg panstwu, rynkowi i rodzinie
w zaspokajaniu potrzeb socjalnych obywateli i rozwigzywaniu ich proble-
moéw spolecznych. Pochodna tych wyboréw sa réznice w zakresie udzie-
lanego wsparcia socjalnego (selektywnos¢ versus uniwersalizm ochrony
socjalnej), poziomie i charakterze zinstytucjonalizowania udzielonego
wsparcia oraz sposobach jego finansowania (sktadki ubezpieczeniowe
versus podatki)t®,

Perspektywa UE na panstwo dobrobytu zasadza sie na promowaniu
strategii inwestycji spolecznych, w ramach ktérej podstawowe czynniki
rozwoju tj. kapital i praca beda sie wzajemnie wzmacniaty!”. Dazenie do
budowy sprawiedliwego fadu spolecznego nie jest rozpatrywane w UE
w kategoriach czynnika kosztowego. W ramach dominujacej w UE aksjolo-
gii wzrost gospodarczy i zapewnienie spotecznej réwnosci sg prezentowane
w unijnych strategiach rozwoju (np. Strategii lizboriskiej, Strategii Europa
2020) jako skorelowane ze sobg cele’™. Jednakze w wymiarze realnym UE
wspiera panstwa czlonkowskie w procesie umacniania dobrobytu gtéwnie
poprzez dziatania regulacyjne, co wynika przede wszystkim z charakteru
kompetencji traktatowych jakie otrzymata w tym obszarze. W ramach
polityki spotecznej UE realizuje kompetencje dzielone z panstwami
cztonkowskimi zawezone do katalogu obszaréw $cisle zdefiniowanych
w art. 153 TFUE. Dzialania redystrybucyjne z poziomu europejskiego nie
sa rozwijane tez z innych wzgledéw. Gtéwnym ograniczeniem jest budzet

5 Levi-Faur, , The welfare state: A regulatory perspective”, 607-608.

¢ Nadolska, ,Modele ksztattowania bezpieczenistwa spotecznego we wsp6t-
czesnych demokracjach liberalnych”, 59, 62-76; Jadwiga Nadolska, , Europejski
model socjalny”, [w:] Wspélczesne spoteczne wyzwania $wiata i Polski, red. Jacek
Mecin, Krzysztof Szewior (Warszawa: Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, 2021), 187.

7 Stanistawa Golinowska, Modele polityki spotecznejw Polsce i Europie na poczqtku
XXI wieku (Warszawa: Fundacja im. Stefana Batorego, 2018), 144.

8 Nadolska, ,Europejski model socjalny”, 188.
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UE. Redystrybucja w skali catej UE generuje ogromne koszty, w przeciwien-
stwie do dziatan regulacyjnych, ktérych skutki, zwigzane z koniecznoscia
adaptacji do nowego europejskiego prawa, obcigzaja finansowo przede
wszystkim podmioty krajowe. Rzadzacy politycy w panistwach cztonkow-
skich nie chca tez zrezygnowaé ze swoich kompetencji w zakresie poli-
tyki spotecznej, gdyz stanowi ona kluczowy obszar rywalizacji wyborczej.
Nalezy tez uzna¢ obiektywne bariery jak zréznicowany poziom PKB panistw
czlonkowskich i odmienne przestanki ideologiczne (liberalizm, konser-
watyzm, my§l socjaldemokratyczna, socjalizm), ktére legly u podstaw
uksztaltowania instytucji zabezpieczenia spotecznego w poszczegélnych
regionach Europy. Warunkuja one mniej lub bardziej rozbudowany kata-
log $wiadczen spotecznych i réznice w ich wysoko$ci. W efekcie systemy
zabezpieczenia spotecznego w krajach cztonkowskich sg bardzo zréznico-
wane, a ich harmonizacja niemalze niemozliwa. Dlatego w UE obserwujemy
zaawansowang harmonizacje europejskiego prawa pracy przy znikomym
rozwoju ponadnarodowych instrumentéw redystrybucyjnych®.

Funkcja regulacyjno-harmonizujgca staje sie istotnym narzedziem unij-
nego oddzialywania aksjologicznego zorientowanego na polityke réwno-
$ciowa. Przyjmujac liczne dyrektywy antydyskryminacyjne w zatrudnieniu
UE dziala jako promotor progresywistycznych wartosci, zobowigzujacy
panstwa czlonkowskie do réwnego traktowania pracownikéw na rynku
pracy bez wzgledu na ple¢, pochodzenie rasowe, etniczne, religie, przeko-
nania, niepelnosprawnos¢, wiek oraz orientacje seksualng. W tym sensie UE
implementuje do porzadku prawnego panstw cztonkowskich zasady rozwi-
jane w socjaldemokratycznej odstonie panstwa dobrobytu, w ktérej réw-
nos¢ plci wrodzinie, na rynku pracy i polityce zajmuje szczegdlne miejsce.

Polskie panistwo dobrobytu okreslane jest czesto w literaturze przed-
miotu jako neoliberalno-etatystyczna kombinacja, paternalistyczno-
-rynkowa hybryda lub model liberalno-konserwatywny™l. Oparte zostato

? Jadwiga Nadolska, ,Nieréwnowaga miedzy integracja gospodarczg a spo-
teczng w Unii Europejskiej w ujeciu neofunkcjonalistycznym”, [w:] Polska i Europa
w perspektywie politologicznej: ksiega jubileuszowa dedykowana profesorowi Konstan-
temu Adamowi Wojtaszczykowi z okazji 45-lecia pracy akademickiej, red. Jacek Woj-
nicki, Justyna Miecznikowska, Eukasz Zamecki (Warszawa: Oficyna Wydawnicza
ASPRA-JR, 2020), 303-305, 312.

10 Mirostaw Ksiezopolski, ,Co dalej z polityka spoleczng w Polsce? Od socja-
listycznych gwarancji do paternalistyczno-rynkowej hybrydy”, [w:] Reformy spo-
teczne. Bilans dekady, red. Marek Rymsza (Warszawa: Instytut Spraw Publicznych,
2004), 193-222; Mirostaw Ksiezopolski, ,Model polityki spotecznej w Polsce na tle
poréwnawczym”, [w:] Perspektywy rozwoju polskiej polityki spotecznej - doswiadczenia
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na tradycji bismarckowskich ubezpieczen spotecznych, jest mocno obcia-
zone dziedzictwem socjalistycznego paternalizmu i uleglo silnej liberaliza-
cji w okresie transformacji ustrojowej, a od 2004 r. jest stale modelowane
poprzez unijne oddziatywanie regulacyjne. Po 1989 r. nastagpita szybka
komercjalizacja sektora mieszkaniowego, urynkowieniu uleglty ustugi
zdrowotne, opiekuricze i edukacyjne, co doprowadzito do powstania sys-
temu $wiadczen mieszanych. Doszto do znacznej degradacji rynku pracy,
ktéra przejawiala sie w wysokim bezrobociu i znacznym obnizenie stan-
dardéw pracy w dopiero co ksztaltujacym sie sektorze prywatnym, szcze-
gblnie sektorze ustug oraz matych i srednich przedsiebiorstw. Ponadto
upowszechnieniu ulegly elastyczne formy pracy postrzegane jako przejaw
prekaryzacji zatrudnienia, standardy zarzadzania korporacyjnego byty
na niskim poziomie, a rola zwiagzkéw zawodowych znacznie ostabta™.
Zrodzito to w spoteczenistwie poczucie funkcjonowania na rynku pracy
w Polsce modelu elastycznej niepewnosci stawianej w opozycji do promowa-
nej w UE koncepcji flexicurity, czyli elastycznego bezpieczeristwal?l. Regres
nastapit tez w ustugach opiekuniczych na rzecz dzieci - powszechna w PRL
dostepnos¢ miejsc w publicznych ztobkach i przedszkolach ulegta w latach
dziewieédziesigtych XX znacznemu ograniczeniu i bardzo powoli byta
odbudowywana w kolejnych dekadach. Jednocze$nie wraz ze wstapieniem
Polski do UE nastgpita europeizacja polskiego prawa pracy, co przyczy-
nito sie do podniesienia krajowych standardéw w zakresie polityki réw-
nosciowej na rynku pracy. Na fali szerzacego sie w okresie Swiatowego
kryzysu gospodarczego po 2008 r. poczucia relatywnej deprywacji oraz
dominacji egotycznego ekonomizmu w zyciu spotecznym Il RP™ pojawita
sie oddolna presja na korekte liberalnego modelu spoteczno-gospodar-
czego w kierunku zwiekszania wsparcia dla rodzin i dzieci. Korekta ta
nastgpita w duchu konserwatywnym wraz z przejeciem wtadzy po 2015 r.
przez PiS i wigzala sie z bezprecedensowa w III RP rozbudowa transferéw

i wyzwania, red. Barbara Szatur-Jaworska (Warszawa: Dom Wydawniczy Elipsa,
2017), 33-68; Golinowska, Modele polityki spotecznej w Polsce i Europie na poczqgtku
XXI wieku, 148.

11 Tadeusz Kowalik, www.polskatransformacja.pl (Warszawa: Warszawskie
Wydawnictwo Literackie Muza, 2009), 152-153.

12 Tanina Petelczyc, Maria Theiss, Anna Kurowska, Barbara Lewenstein, Obywa-
tel na zielonej wyspie. Polityka spoteczna i obywatelstwo spoteczne w dobie europejskiego
kryzysu ekonomicznego (Warszawa: Instytut Filozofii i Socjologii Polskiej Akademii
Nauk, 2017).

13 Wtodzimierz Aniot, Trzecia Rzeczpospolita w trzech opowiesciach. Wokét polskich
przemian 1989-2019 (Warszawa: Dom Wydawniczy Elipsa, 2020), 54-120.
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fiskalnych i $wiadczen rzeczowych na rzecz obywateli (§wiadczenie 500+,
wyprawka szkolna, trzynasta i czternasta emerytura, darmowe leki dla
senioréw, bon turystyczny, laptopy dla uczniéw). Przyjete rozwigzania
stuzyly utrzymaniu genderyzacji i familizacji w realizowaniu ustug opie-
kuniczych. Kierowanie duzych transferéw socjalnych do grup spotecznych
zapewniajacych poparcie wyborcze wtadzy interpretowane byto przez
badaczy jako przejaw rekonstrukeji polskiego panistwa dobrobytu w kie-
runku modelu konserwatywno-klientelistycznego!**.

Ten krétki zarys proceséw zachodzacych w polskiej polityce spotecznej
po 1989 r. ukazuje ztozonos¢ czynnikéw oddziatujacych na ksztatt polskiego
panstwa dobrobytu. W niniejszym artykule chcemy sie przyjrze¢ roli UE
w tym procesie, poddajac analizie transpozycje dyrektywy work-life balance
do polskiego prawa pracy.

2 | Analiza najnowszych badan, aktéw prawnych
i literatury przedmiotu, w ktérych podijeto
omoéwienie analizowanej problematyki

Dotychczas ukazato sie kilka publikacji antycypujacych wdrozenie
(w szczegdlnodci w Polsce) dyrektywy work-life balance. Na szczegélne
uwzglednienie zastluguje praca Agnieszki Koztowskiej i Lukasza Rataj-
czakal", ktérzy dokonali analizy potencjalu wptywu na polityke rodzinna.
Druga réwnie istotna dla potencjatu transpozycji w Polsce praca byt artykut
Justyny Czerniak-Swedziot i Eweliny Kumor-Jezierskiej™¢l. Autorki doko-
naty w nim nie tylko przegladu i analizy regulacji unijnych, ale réw-
niez préby zestawienia obowigzujacych w 2021 roku przepiséw polskich

14 Golinowska, Modele polityki spotecznej w Polsce i Europie na poczqtku XXI wie-
ku, 148.

15 Agnieszka Kozlowska, Lukasz P. Ratajczak, , The EU work-life balance direc-
tive - will it be a game changer for family policy in Poland?” Wychowanie w Rodzinie
XXV, nr 2, (2021).

16 TJustyna Czerniak-Swedziot i Ewelina Kumor-Jezierska, ,Rozwazania
o réwnowadze miedzy zyciem zawodowym a prywatnym rodzicéw i opiekunéw
w $wietle dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1158” Rocznik
Administracji i Prawa, zeszyt specjalny, (2021).
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z regulacja europejska. W tym zakresie dokonaty miedzy innymi zesta-
wienia koncepcji work-life balance z prawem do pracy oraz (podobnie jak
autorzy pierwszego ze wspomnianych tekstéw) analizy wptywu przepiséw
na prawa pracownicze zwigzane z rodzicielstwem.

Istotnym dla proponowanego w niniejszym artykule studium jest artykut
poréwnawczy, dotyczacy perspektywy budowy panistwa dobrobytu w Danii
i Polsce, w zakresie w jakim dotyczy¢é ma to réwnoéci ptcil™”. Artykut ten
opublikowany przez Caroline de la Porte, Dorote Szelewe oraz Trine Larsen
jest wskazéwka analityczna i byt sugestia dla decydentéw politycznych, ze
w istocie transpozycja dyrektywy work-life balance moze przyczyniaé sie
do budowy panstwa dobrobytu. Przy czym wnioski plynace z tego opra-
cowania sg z jednej strony de lege ferenda, z drugiej strony préba realizacji
funkcji prognostycznej nauki, gdyz w momencie prowadzenia badan prace
nad transpozycja dyrektywy w Polsce nie byty w ogéle zaawansowane i nie
bylo jeszcze wiedzy co do tego, jak zestawione zostana przepisy dyrektywy
z obowigzujacym i projektowanym polskim prawem pracy.

Dostepna literatura przedmiotu - z racji pdznej transpozycji dyrek-
tywy - nie jest jeszcze w pelni wyczerpujaca w zakresie analizy wptywu
oraz dogmatycznej analizy nowelizacji Kodeksu Pracy transponujacej
przepisy dyrektywy. Jako, ze prace nad komentarzami do przepiséw oraz
préba zestawienia pozostaja domeng prawnikéw - specjalistéw z zakresu
prawa pracy, ktérzy w niedtugim czasie uzupetnia luke badawcza, w niniej-
szym artykule sugerujemy skupi¢ sie na analizie z zakresu styku prawa
inauk o polityce i administracji. Tym samym wypelniona zostanie pewna
luka (i nisza), ktéra pozostaje poza optyka zainteresowania specjalistéw
z zakresu wasko rozumianego prawa pracy.

17" Caroline de la Porte, Trine P. Larsen, Dorota Szelewa, ,,A Gender Equali-
zing Regulatory Welfare State? Enacting the EU’s Work-Life Balance Directive in
Denmark and Poland” The Annals of the American Academy of Political and Social
Science, nr 1, (2020).
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3

Celem artkutu jest zbadanie procesu transpozycji dyrektywy work-life
balance w perspektywie budowy w Polsce panstwa dobrobytu. Zbadanie
proceséw prawnych zostanie przeprowadzone w perspektywie pozwa-
lajacej na dokonanie oceny wptywu czynnikéw zobiektywizowanych,
takich jak zobowigzania traktatowe oraz wymogi stawiane przez instytucje
europejskie oraz ideowe, tj. podyktowane checig budowy parnstwa praw-
nego. Dla realizacji tego celu przeanalizowane zostang akty normatywne,
tj. dyrektywa oraz ustawa ja transponujaca oraz dokumenty wytworzone
w toku rzagdowego procesu legislacyjnego w Polsce. To pozwoli na doko-
nanie oceny - w perspektywie Zrédtowej - jaka byla istotnie ratio za kon-
kretnym procesem transpozycji i dalej implementacji.

Cele i metody badawcze podjete w analizie tematu

Schemat 1. Model analizy decyzyjnej uwzgledniajacy komponent
ideologiczny

Pozwala ocenic¢ Pozwala wskazad
Doktryna polityczna

Y Y

Inspiruje dziatania

A

A

Niepozadana Osrodek decyzyjny Pozadana

sytuacja Decyzja Implementacja sytuacja
decyzyjna Proces decyzyjny Y P Jal decyzyjna
polityczna ~ polityczna

Zrédto: Jarostaw Szczepariski, Wstep do nauki o polityce (Warszawa: Fundacja Instytut Nauki
o Polityce, 2018), 62.

Analiza sposobu transpozycji dyrektywy work-life balance zostanie
przeprowadzona wedlug schematu analitycznego analizy decyzyjnej
uwzgledniajacej doktryne polityczno-prawna™®! (w tym wypadku dok-
tryne panistwa dobrobytu) jako element pozwalajacy wytyczaé kierunek
zmian. Analiza taka pozwoli sprawdzié¢ na ile elementy gold-platingu, czy
wlaczanie do aktu transponujacego dyrektywe work-life balance transpo-
zycje innego aktu unijnego byto podyktowane czynnikami zewnetrznymi

18 Jarostaw Szczepaniski, Wstep do nauki o polityce (Warszawa: Fundacja Instytut
Nauki o Polityce, 2018).
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i zobiektywizowanym (jak obowiazek traktatowy), czy tez oceng biezacej
i pozadanej sytuacji decyzyjnej w perspektywie wzorca ich oceny, jakim
sa wskazania doktryny panstwa dobrobytu.

4 | Prezentacja przeprowadzonej analizy. Dyskusja

26 kwietnia 2023 r. weszta w zycie ustawa z dnia 9 marca 2023 r. 0 zmianie
ustawy - Kodeks pracy oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2023 r., poz.
641) ktérej celem byta transpozycja dwéch dyrektyw unijnych, tj. dyrek-
tywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1152 z dnia 20 czerwca
2019 r. W sprawie przejrzystych i przewidywalnych warunkéw pracy
w Unii Europejskiej oraz dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2019/1158 z dnia 20 czerwca 2019 r. w sprawie réwnowagi miedzy
zyciem zawodowym a prywatnym rodzicéw i opiekunéw oraz uchylajacej
dyrektywe Rady 2010/18/UE - tj. dyrektywe work-life balance. Transpozycja
przepiséw unijnych dokonana zostata tacznie dla dwéch dyrektyw, przy
czym transpozycja idaca za nowelizacjg byta istotnie spézniona. Oba akty
mialy by¢ wdrozone do polskiego porzadku prawnego do poczatku sierp-
nia 2022 r. Wprowadzone zmiany obejmuja szereg zagadnien poczynajac
od modyfikacji uméw na okres prébny, zmiany sposobu rozwigzywania
umoéw terminowych, przez nowe urlopy i zwolnienia od pracy, po przepisy
majace na celu tatwiejsze godzenie zycia zawodowego z rodzicielstwem.
W szczegdlnosci te ostatnie rozwigzania - bedace transpozycja przepiséw
dyrektywy work-life balance - pozostaja przedmiotem niniejszej analizy.
kaczna transpozycja kilku dyrektyw nie jest rzecza szczegélna w pol-
skim procesie ustawodawczym. Obie transponowane dyrektywy doty-
czyty podobnego zakresu regulacji (prawa pracy), przy czym dyrektywa
work-life balance, w przeciwienistwie do dyrektywy dotyczacej przejrzy-
stosci w zatrudnianiu, wprowadzata szereg zmian w zakresie upraw-
niefi socjalnych i rodzicielskich. Dyrektywa dotyczaca przejrzystosci
zatrudniania zawierala w sobie przede wszystkim przepisy dotyczace
niedyskryminacji oraz relacji pracownik-pracodawca, co uzna¢ mozna -
przyjmujac, ze prawo pracy jest elementem prawa prywatnego w zakresie
w jakim dotyczy wprost stosunku pracy, tj. zawieranego miedzy autono-
micznymi jednostkami specyficznego stosunku obustronnie zobowiazu-
jacego - doprecyzowaniem jednego z reziméw kontraktowych. Dyrektywa
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work-life balance dotykata natomiast norm ze styku prawa pracy z prawem
ubezpieczen i opieki spotecznej. To sprawia, ze analiza transpozycji prze-
piséw i procesu decyzyjnego, ktéry prowadzi¢ mégt do rozbudowy panstwa
dobrobytu, dotyczy wlasnie tej jednej dyrektywy (choé transponowanej
tacznie z dyrektywa dot. przejrzystoéci zatrudnienia).

W zakresie budowy panistw dobrobytu, ktére dotyka spraw rodziciel-
skich i rodziny, pewne wskazania dotyczace konstrukcji regulacji (a wiec
i transpozycji przepiséw europejskich) znajdujemy juz w Konstytucji.
Pierwszg i podstawows dyrektywa w tym zakresie jest art. 2, stanowiacy,
ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej. W tym ostat-
nim przymiocie znalez¢é mozemy wskazéwki dotyczace budowy parnstwa
dobrobytu. Konstytucjonaliéci nie wskazujg jednak w komentarzach do
konstytucji kategorii ,pafistwo dobrobytu”, bywa jednak, ze postuguja
sie kategoria ,,paristwo socjalne”™). Na poziomie konstytucyjnym regu-
lacja bedaca bezposrednio powiazang z europejska dyrektywa work-life
balance jest natomiast art. 33 méwiacy o réwnosci kobiet i mezczyzn w zyciu
politycznym, spotecznym i gospodarczym. W tym zakresie dyrektywa
(o czym pisali przywolywani juz Caroline de la Porte, Dorota Szelewa
i Trine P. Larsen) wprowadza regulacje wyréwnujace pozycje rodzicéw-
-pracownikéw (w szczegélnodci przez podniesienie standardu dostepnych
uprawnieni ojcowskich). Kolejnym przepisem jest art. 71 stanowiacy, ze
panstwo w swojej polityce spotecznej i gospodarczej uwzglednia dobro
rodziny. Przy czym rodziny znajdujace sie w trudnej sytuacji materialnej
i spotecznej, zwlaszcza wielodzietne i niepetne, majg prawo do szczegél-
nej pomocy ze strony wiadz publicznych. Komentarze, w tym najnowszy,
tj. wydany w lipcu 2023 roku, podkreslaja w zwigzku z omawianiem tej
regulacji potrzebe wsparcia kobiet w zwigzku z urodzeniem dziecka®®!.
Wydaje sie, wiec ze transpozycja dyrektywy - zgodnie z przewidywaniami
delaPorte, Szelewy i Larsen - ma szanse wplyna¢ nie tylko na zwiekszenie
réwno$ci pomiedzy placami w zwigzku z realizacjg uprawnien rodziciel-
skich, ale réwniez wymusi zmiane sposobu wyktadni art. 71, w kierunku
podkreslenia wsparcia obojga rodzicéw i tym samym zwiekszenie stan-
dardu uprawnien ojcowskich.

19 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, red. Leszek Garlicki, Marek
Zubik (Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe, 2016).

20 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, red. Piotr Tuleja (Warszawa: Wolters
Kluwer, 2023).
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Positkujac sie wskazaniami Konstytucji oraz ptynacymi z komentarzy do
niej interpretacji przepiséw kluczowych dla transpozycji dyrektywy wor-
k-life balance, wskaza¢ mozna, ze koncepcja panstwa dobrobytu pozostaje
immanentng dyrektywa w procesie transpozycji prawa europejskiego i pro-
jektowania prawa w Polsce. Wydaje sie, ze pafistwo dobrobytu, w szcze-
g6lnosci regulacyjne panistwo dobrobytu, wydaje sie by¢ tym, co nawet
nieujawnione wprost pozostaje wzorcem oceny niepozadanej i pozadanej
sytuacji decyzyjnej przez decydentéw uwiktanych w proces ustawodawczy.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze podobnie jak w przypadku prawniczych
komentarzy do Konstytucji w dokumentach inicjujacych rzadowy proces
ustawodawczy nie znajdujemy terminu ,pafistwo dobrobytu”. Pojawiajg
sie za to kwestie dotyczace uprawnien czy praw socjalnych. Przyjaé mozna
tym samym, ze warstwa jezykowa wyplywajaca tak z jezyka prawniczego
(metajezyka opisu przepiséw), jak i jezyka prawnego (jezyka ustaw) nie
jest spéjna z warstwa jezykowa opiséw i analiz politologéw, socjologdw czy
ekspertéw od polityki spotecznej. Oznacza to, ze poszukiwanie inspiracji
doktrynalnej (w zakresie doktryny polityczno-prawnej) musi uwzgledniaé
réznice semantyczne pojawiajace si¢ w poszczegélnych rodzajach analiz
i dokumentéw.

W zakresie analizy samych dokumentéw zebranych na stronach Rzado-
wego Centrum Legislacji znalez¢ mozemy przede wszystkim sugestie o tym,
ze transpozycja dokonywana jest przede wszystkim dlatego, Ze zostat na
Polske i jej organy natozony taki obowiazek traktatowy. W uzasadnieniu
do projektu wskazano wprost, ze ,Niniejszy projekt ustawy o zmianie
ustawy Kodeks pracy oraz niektérych innych ustaw ma na celu wdrozenie
do polskiego porzadku prawnego dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2019/1152 z dnia 20 czerwca 2019 r. w sprawie przejrzystych
i przewidywalnych warunkéw pracy w Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE. L Nr
186 211.07.2019, 5. 105)”. Dopiero w dalszej czesci uzasadnienia wskazywany
jest powdd merytoryczny, a nie tylko formalny stojacy za transpozycja. Przy
czym powdd ten odnosi sie bardziej do zasadno$ci wprowadzenia samej
dyrektywy, a nie konsumujacej jej przepisy projektowanej nowelizacji.
W uzasadnieniu wskazano, ze ,istnienie rozbiezno$ci pomiedzy obecnym
dorobkiem unijnym w zakresie praw socjalnych a zmianami zachodzacymi
narynku pracy stwierdzono réwniez w toku prac w sprawie Europejskiego
filaru spraw socjalnych”. Oznacza to, ze kwestia harmonizacji upraw-
nient pracowniczych w zakresie praw socjalnych legta u podstaw projek-
towanej dyrektywy. Mozna wiec stwierdzié, ze zgodnie z zatozeniami
modelu analizy decyzyjnej uwzgledniajacej element doktrynalny, to brak
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odpowiedniego standardu budowy parnistwa dobrobytu byt powodem wska-
zania niekorzystnej sytuacji decyzyjnej i podjecia dziatan.

Specyfika procesu transpozycji przepiséw unijnych do krajowych
porzadkéw prawnych sprawia natomiast, ze cho¢ standard wyznaczany
przez poszczegdlne konstytucje panstw czlonkowskich musi by¢ poszano-
wany, to swoboda decyzyjna decydentéw pozostaje ograniczona. Przyjaé
mozna tym samym, ze podjecie w uzasadnieniu do polskiej ustawy kon-
sumujacej przepisy dyrektywy przede wszystkim powodéw formalnych
inicjatywy ustawodawczej nie wyklucza inspiracji doktrynalnej. Prze-
ciwnie, przez obecno$¢ w Unii Europejskiej panistwo czlonkowskie staje
sie elementem budowy zharmonizowanego systemu panstw dobrobytu.

Przy tak przyjetej perspektywie analitycznej powody projektowania
przepiséw prawa wpisane w samga dyrektywa staja sie elementem uwzgled-
nianym przy ocenie potrzeby, zakresu i skutkéw regulacji w panistwie
cztonkowskim. W dyrektywie work-life balance czytamy natomiast, ze
powodami dla jej wydania byty przede wszystkim:

= wyzwania zwigzane z lgczeniem zycia zawodowego z rodzinnym
przez rodzicéw,

= ograniczone ramy unijne zapewniajace §rodki zachecajace mezczyzn
do réwnego dzielenia sie obowigzkami opiekuriczymi.

To, co jest natomiast silng wskazéwka dotyczaca regulacyjnego panstwa
dobrobytu jako ratio dla podjetej regulacji, to nakaz kierowany do panstw
czlonkowskich, by w procesie transpozycji panistwa czlonkowskie wziety
pod uwage fakt, ze réwne korzystanie z urlopéw ze wzgledéw rodzinnych
przez kobiety i mezczyzn zalezy réwniez od innych odpowiednich srodkéw,
takich jak zapewnianie dostepnych i przystepnych cenowo ustug w zakresie
opieki nad dzieémi i opieki dlugoterminowej, ktére maja kluczowe zna-
czenie dla umozliwienia rodzicom i innym osobom pelniacym obowiazki
opiekunicze wejscia na rynek pracy, pozostania na nim lub powrotu na ten
rynek. Natomiast, jak czytamy dalej, usuniecie ekonomicznych czynnikéw
zniechecajacych moze réwniez sktaniaé drugich zywicieli rodziny, ktérych
wiekszo$¢ stanowia kobiety, do petnego uczestnictwa w rynku pracy.

Analiza procesu legislacyjnego, zakresu proponowanej polskiej regulacji
oraz uwag zglaszanych na etapie procedury rzadowej wskazuje, ze Polska -
choé opéZniona w transpozycji dyrektywy work-life balance - byta dobrze
do niej przygotowana. Konkluzja ta wynika, z przegladu przepiséw prawa
pracy obowiazujacych przed transpozycja. W duzej mierze projektowana
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regulacja unijna wskazywala na standard minimalnych zabezpieczen
socjalnych, ktére Polska spetniata z naddatkiem. Nowa regulacja przede
wszystkim wprowadzata zmiany w znanych juz instytucjach prawa pracy
nie za$§ wprowadzata je jako novum do polskiego porzadku prawnego. Trans-
pozycja dyrektywy oznaczata zmiane w trzech obszarach.

Pierwszym obszarem byly urlopy, gdzie urlop rodzicielski zostat zmo-
dyfikowany, poprzez:

= wprowadzenie dla pracownic i pracownikéw indywidualnego prawa
do urlopu rodzicielskiego;

= uniezaleznienie prawa do urlopu rodzicielskiego od pozostawania
matki dziecka w zatrudnieniu (ubezpieczeniu) w dniu porodu;

= wprowadzenie w ramach powyzszego wymiaru urlopu rodziciel-
skiego nieprzenoszalnej czesci tego urlopu w wymiarze do 9 tygodni
dla kazdego z rodzicéw;

= ustalenie wysokosci zasitku macierzynskiego za caty okres urlopu
rodzicielskiego na poziomie 70% podstawy wymiaru zasitku.

Dodatkowo wprowadzono urlop opiekunczy, zwolnienie od pracy
z powodu dziatania sity wyzszej oraz zwiekszono mozliwos¢ stosowania
elastycznych form pracy. Zmieniono okresy, w ktérych pracownik-ojciec
moze korzystaé ze swoich uprawnien. Wreszcie doprecyzowane przepisy
antydyskryminacyjne.

Po drugie, wykraczajac poza dyrektywe wprowadzono przepisy utatwia-
jace podejmowanie dodatkowego zatrudnienia oraz rozszerzono uprawnienia
dotyczace prawa do szkolen pracowniczych. Nie mozna jednak tych regula-
cji traktowac jako gold-plating. Cho¢ bowiem wykraczaja one poza regulacje
wynikajaca z dyrektywy work-life balance, to jednak sa zgodne z dyrektywa
dotyczaca przejrzystosci zatrudnienia. Sa to réwniez regulacje pozwala-
jace urzeczywistnié¢ cel wpisany w obu transponowanych dyrektywach.

Po trzecie wprowadzono regulacje wykraczajace poza standard wyzna-
czany przez dyrektywe, ktére moga by¢ traktowane jako gold-plating, jako
ze wyznaczaja istotnie wyzszy standard regulacji i niejako ,,przy okazji”
transpozycji zwiekszaja katalog uprawnien pracowniczych. Projektowane
regulacje polegaty na:

= wydluzeniu z 4. do 8. roku zycia dziecka, do ukoriczenia ktérego
pracodawca moze polecaé pracownikowi - tylko za jego zgoda - prace
w godzinach nadliczbowych i w porze nocnej, zatrudniaé w systemie
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przerywanego czasu pracy oraz delegowac poza state miejsce pracy
(obecnie s3 to 4 lata);

= uregulowaniu w przepisach, ze korzystanie przez pracownika
uprawnionego do urlopu wychowawczego z obnizonego wymiaru
czasu pracy nie wptywa na wymiar tego urlopu;

= doprecyzowaniu, ze zasady udzielania zwolnienia od pracy, o ktérym
mowa w art. 188 Kodeksu pracy, w wymiarze godzinowym stosuje
sie odpowiednio do pracownika, dla ktérego dobowa norma czasu
pracy jest nizsza niz 8 godzin;

= wprowadzeniu mozliwosci sktadania wnioskéw w postaci papiero-
wej lub elektronicznej dla pracownikéw wnioskujacych o upraw-
nienia rodzicielskie, o ktérych mowa w dziale VIII Kodeksu pracy,
a takze o urlop opiekuiiczy.

Mozna wiec powiedzieé, ze bez wzgledu na ostateczny ksztalt noweli-
zacji Kodeksu pracy, juz na etapie prac rzadowych, tak w dokumentach
uzasadniajacych inicjatywe jak i ocenach skutkéw regulacji, widaé dyrek-
tywe rozbudowy panstwa dobrobytu jako naczelng. Tam, gdzie pojawia
sie podejrzenie o gold-plating, tam regulacje wyznaczaja standard wyzszy
ilepiej chroniagcy pracownika niz w stanie sprzed nowelizacji.

Odwotujac sie wiec, do przywotanego na poczatku modelu analizy decy-
zyjnej wskaza¢ mozna, ze istnieja przestanki co do tego by poszukiwa¢ tak
w dziataniach instytucji europejskich jak i polskich pierwiastka ideologicz-
nego. Tym pierwiastkiem moze by¢, cho¢ niewypowiedziana wprost, dyrek-
tywa budowy regulacyjnego panistwa dobrobytu, poprzez uwzglednienie
jej w ocenie zastanej sytuacji decyzyjnej, projektowanych dziataniach
oraz wyznaczeniu celu, tj. pozadanej sytuacji decyzyjnej. Podkresli¢ przy
tym raz jeszcze nalezy, ze samo okreslenie paiistw dobrobytu nie pojawia
sie zaréwno w dokumentach europejskich, jak i krajowych. W obu przy-
padkach mowa jest przede wszystkim o zabezpieczeniu praw socjalnych.

5 | Whioski

Odejécie od tradycyjnych wskaznikéw pomiaru pafistwa dobrobytu (wydat-
kéw socjalnych w PKB) oraz osigganych za pomoca transferéw socjalnych
efektéw redystrybucyjnych (np. zmniejszenie stopy ubéstwa, ograniczenie
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nieréwnosci dochodowych)® na rzecz perspektywy regulacyjnej pozwala
na dostrzezenie bardziej zniuansowanych zmian jako$ciowych w obrebie
badanego modelu panistwa dobrobytu, np. postepu, stagnacji lub regresu
uprawnien socjalnych.

Levi-Faur, badajac zalezno$ci miedzy panstwem regulacyjnym a pan-
stwem dobrobytu na przykladzie urlopu rodzicielskiego, wyréznit dziewieé
mozliwych kombinacji analityczno-teoretycznych ukazujacych mozliwe
konstelacje wzajemnie na siebie oddziatujacych instrumentéw fiskalnych
i regulacyjnych (podwéjna ekspansja uprawnieri urlopowych i §wiadczen
finansowych; podwdjna stagnacja uprawnien urlopowych i s$wiadczen
finansowych oraz podwdjne ograniczenie lub wycofanie uprawnien urlo-
powych i §wiadczen finansowych). Kolejnych sze$¢ wariantéw obejmuje:
dynamike mieszana, np. stagnacje uprawnien urlopowych i ograniczenie
uprawnien do zasitkéw rodzicielskich; ekspansje oparta na regulacjach:
gdy uprawnienia urlopowe sg poszerzane przy jednoczesnej stagnacjilub
ograniczeniu wysokosci §wiadczen oraz ekspansje opartg na transferach
fiskalnych: gdy wysokos¢ zasitkéw rodzicielskich wzrasta przy jednocze-
snym ograniczaniu lub stagnacji regulacji socjalnych np. poprzez wyco-
fanie gwarancji zatrudnienia dla rodzicéw na urlopiel?.

W przypadku transpozycji dyrektywy work-life balance w Polsce mamy
do czynienia z podwdjna ekspansja panistwa dobrobytu, tj. zwiekszeniem
wymiaru urlopu rodzicielskiego o 9 tygodni niezbywalnych na drugiego
rodzica (41 w miejsce dotychczasowych 32 tygodni przystugujacych przy
urodzeniu jednego dziecka) i zwiekszeniem wysokosci §wiadczenia (do
70%-81,5% podstawy wymiaru zasitku macierzynskiego w miejsce dotych-
czasowego wymiaru wahajacego sie w przedziale 60%-80%). Ponadto,
prawo do urlopu rodzicielskiego stato sie prawem indywidualnym kaz-
dego z rodzicéw (wczeéniej gdy matka dziecka nie posiadata ubezpieczenia
w dniu porodu, ojcu nie przystugiwato prawo do urlopu rodzicielskiego).
Wprowadzone regulacje nalezy uznaé za zgodne z doktryna pafistwa dobro-
bytu w jego socjaldemokratycznej odstonie, ktéra odwotuje sie do réwnosci
plci. Idealnym modelem, do ktérego sie tam dazy, jest model dwdch opie-
kunéw i dwéch zywicieli rodziny!?®l. Wprowadzone regulacje mozna zatem

21 Jakub Suwalski, ,Czy Polska jest panistwem opiekuriczym?” IBS Policy Paper,
nr 2 (2017).

22 Levi-Faur, ,The welfare state: A regulatory perspective”.

23 Wiodzimierz Aniot, Szlak Norden. Modernizacja po skandynawsku (Warszawa:
Dom Wydawniczy Elipsa, 2013), 43-76.
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uzna¢ za kolejny przejaw hybrydyzacji polskiego panistwa dobrobytu, tym
razem dokonanej wskutek harmonizujacego odziatywania europejskiego
prawa pracy. Po widocznej po 2015 r. wyraznej preferencji dla konserwa-
tywnej polityki rodzinnej nastagpita korekta w kierunku degenderyzacji
opieki nad dzieémi.
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