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Recenzja

Rozprawy doktorskiej Pani mgr Urszuli Bakun-Nawioki pt.:,Administracyjnoprawne
formy przeciwdziatania bezrobociu wéréd absolwentow szkét wyzszych”, Wroctaw
2021, s. 199.

W wykonaniu uchwaty Rady Dyscyplin Naukowych Nauki Prawne oraz Ekonomia
i Finanse Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego z
dnia 21 czerwca 2021 r. dotyczacej powotania mnie, jako recenzenta w przewodzie
doktorskim mgr Urszuli Bakun-Nawloki mam przyjemno$¢ przedtozyé recenzje
rozprawy doktorskiej mgr Urszuli Bakun-Nawifoki przygotowanej pod naukowym
kierownictwem prof. dr hab. Jolanty Blicharz i promotora pomocniczego dr
Aleksandry Szadok- Bratun.



Uwagi ogolne

Na wstepie nalezy zwréci¢ uwage na dobry wybor i uzasadnienie tematu przez
Doktorantke. Podjete zagadnienie naukowe pozostaje nad wyraz aktualne. Rozwdj
regulacji administracyjno-prawnej w ostatnich latach swiadczy o tym, ze zagadnienie
przeciwdziatania bezrobociu oraz aktywizowania lokalnego rynku pracy stato sie
przedmiotem daleko idacej interwencji ustawodawcy.

Problem badawczy zostat wybrany trafnie. Jest on interesujacy zaréwno z
punktu widzenia teoretycznego, jak i praktycznego.

Temat rozprawy doktorskiej Pani mgr Urszuli- Bakun-Nawtoki zostat
sformutowany witasciwie — zaréwno pod wzgledem zgodnosci formalnoprawnej, jak i
pod katem poprawno$ci logicznej oraz systemowej.

Tre§¢ pracy odpowiada jej tytutowi oraz potwierdza rozleglos¢, zlozonosc
prezentowanych zagadnien. Prezentowana tematyka, w zaproponowanej formule i
wytyczonym polu badan, nie stanowita szerszego zainteresowania w doktrynie
prawa administracyjnego. Autorka postawita przed sobg ambitne zadanie
zmierzajgce do ukazania skomplikowanych prawnie, nietatwych  spofecznie

zagadnien.

Szczegotowe uwagi merytoryczne

Rozprawa sktada sie ze wstepu, dziewieciu rozdziatdw oraz zakonczenia
stanowigcego ogolng synteze pracy. Kazdy rozdziat zawiera syntetyczne konkluzje
prezentowanego tematu. Systematyka rozprawy jest logiczna, przejrzysta i
kompletna.

Rozdziaty pracy zostaly zaplanowane prawidiowo, zgodnie z zasadami
pragmatyzmu naukowego. Struktura pracy zostata dostosowana do celu badan.
We wstepie Autorka podata powody doboru tematu, przedstawiono przedmiot pracy,

jej cel, konstrukcje pracy oraz metody badawcze. Celem pracy jest analiza



administracyjnoprawnych form przeciwdziatania bezrobociu wsréd absolwentéw
szkof wyzszych na gruncie obowigzujgcych regulacji prawnych.

Zasadniczg tezg pracy jest stwierdzenie, ze regulacje prawne i zwigzane z nimi
dziatania organow parnstwa nie sg wystarczajgce do osiggniecia takiego poziomu
bezrobocia wsréd absolwentéw szkét wyzszych, w ktérym zachodzi réwnowaga
miedzy popytem, a podazg sity roboczej.

Autorka analizuje przedstawione wyzej zadanie badawcze gtéwnie metodg
analizy formalno-dogmatycznej polegajgcej na egzegezie materiatu normatywnego,
uzupetniajgc ja realizmem prawniczym. Wiasciwy dobdr metod badawczych zostat
zdeterminowany przez cel pracy, a metodologia przyjeta w pracy uwzglednia jej
swoisty charakter.

Druga metodg zastosowang w pracy jest metoda prawno-poréwnawcza, t;.
przedstawienie problematyki bezrobocia absolwentéw szkét wyzszych w prawie
migdzynarodowym jak i w prawie europejskim. Szczegdinie zwracajg uwage
rozwazania Autorki dotyczace pojecia bezrobocia w prawie miedzynarodowym.

Autorka stusznie przyjeta zatozenie o koniecznosci wieloptaszczyznowego
badania administracyjnoprawnych probleméw w zakresie przeciwdziatania
bezrobociu wsrdéd absolwentéw i odniosta postawione cele zaréwno do sfery
normatywnej, teoretycznej jak i praktycznej.

Prace otwierajg dobrze skonstruowane rozdziaty | - Il prezentujace analize
podstawowych pojec¢, tj. pojecie absolwenta i osoby bezrobotnej w ujeciu
doktrynalnym i w ujeciu normatywnym. Poczynione w tym miejscu ustalenia
stworzyty dogodny punkt wyj$cia do dalszych badan.

Pojecie bezrobocia Autorka definiuje, jako jedno z kluczowych pojeé prawa
publicznego zwigzanego z realizacjg zadan publicznych w zakresie tagodzenia
skutkéw bezrobocia oraz aktywizowania lokalnego rynku pracy.

Nalezy zgodzi¢ sie z tezg Autorki, ze bezrobocie jest zjawiskiem
wieloaspektowym, wigze sie z nim cale spektrum probleméw, w tym
psychologicznych, moralnych, rodzinnych, spotecznych, prawnych, a takze
ekonomicznych. Pojecie bezrobocia w polskim porzadku prawnym oraz w polskie;
doktrynie stanowi szczegélnie istotne zagadnienie.

Jak podkresia Doktorantka we wspéfczesnej literaturze wyrdznia sie trzy cechy
osob bezrobotnych: 1/ pozostawanie bez pracy; 2/ poszukiwanie pracy; 3/ gotowosé

do pracy. Kazde z tych cech budzi kontrowersje. Wymienione trzy cechy oséb



bezrobotnych sg ogdlnikowe i bez ich konkretyzacji. Zatem definicja jest
niejednoznaczna. Przyjmuje sie, ze bezrobocie jako zjawisko dotyczy czesci
ludnosci w wieku produkcyjnym, zdolnej do pracy i gotowej do jej podjecia
odpowiadajacej typowym warunkom wystepujgcym w gospodarce, pozostajgcej bez
pracy pomimo podjecia poszukiwan. Pojecie osoby bezrobotnej posiada definicje
legalng w polskim porzadku prawnym. Definicja ta zostata sprecyzowana w art. 2
ust. 1 pkt. 2 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy. Definicja legalna osoby bezrobotnej zawiera dwa istotne elementy : 1/
obiektywny- zdolnos¢ do pracy 2/ subiektywny — gotowo$¢ do jej wykonywania.

W dysertacji umiejetnie zostata réwniez pokazana ciggtos¢ dorobku

teoretycznego dotyczacego istoty pojecia absolwenta jak i pojecia bezrobocia.

Zmiany ustroju naszego panstwa wymuszajg na badaczu prawa
administracyjnego krytyczne, a jednoczesnie $wieze spojrzenie na pojecia badawcze
w czesci ogdlnej tego prawa czy jego instytucje. Pojecia te nie majg charakteru
bezwzglednego i stafego, sa uwarunkowane czasowo | przestrzennie. Ich
zdefiniowanie nie jest zadaniem fatwym. Definicja osoby bezrobotnej jest przede

wszystkim zdeterminowania typem parnstwa i jego systemu prawnego.

W rozdziale IV zaprezentowano instytucje bezrobocia wsréd absolwentdéw szkot
wyzszych koncentrujgac sie na jego specyfice. W zasadzie podzielam ustalenia i
poglady w tej czesci rozwazan, w szczegdlnosci teze, iz niedopasowanie
strukturalne do rynku pracy jest gtowng przyczyna bezrobocia wsrdéd absolwentow.
Stowo rynek cechuje sie dwoma zjawiskami, a mianowicie wigze sie z podazg i
popytem, oraz relacjami zachodzgcymi pomiedzy nimi. Diatego tez absolwenci szkét

wyzszych powinni by¢ przedmiotem szczegdlnej uwagi i pomocy panstwa.

Rozdziat V dotyczy roli organdw administracji publicznej i form przeciwdziatania
bezrobociu i tagodzenia jego skutkéw. Autorka prezentuje szeroka game podmiotow
uprawnionych do realizacji zadan w ww. zakresie. Na szczegdlng uwage zastuguja
zadania samorzgdu powiatowego ( powiatowe urzedy pracy) i samorzgdu
wojewodztwa { wojewddzkie urzedy pracy). Zadania w zakresie przeciwdziatania
bezrobociu i aktywizowania lokalnego rynku pracy nie zostaty wymienione w ustawie

0 samorzadzie gminnym. Jednakze zaréwno samorzgd powiatowy jak i samorzad



wojewodztwa moze zlecaé ich wykonanie gminom, co wynika z art. 4 ust. 5 ustawy o
samorzadzie powiatowym oraz art. 8 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewodztwa.

Jak stanowi art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy zadania panstwa w zakresie promocji
zatrudnienia, tagodzenia skutkéw bezrobocia oraz aktywizacji zawodowej sa
realizowane na podstawie uchwalonego przez Rade Ministrow Krajowego Planu
Dziatan na Rzecz Zatrudnienia, zawierajgcego zasady realizacji Europejskiej
Strategii Zatrudnienia, zwanej dalej , Krajowym Planem Dziatan”, oraz w oparciu o
inicjatywy samorzadu gminy, powiatu, wojewddztwa i partnerow spotecznych.
Spadek bezrobocia w ostatnim okresie jest zwigzany z licznymi programami
aktywizujgcymi osoby poszukujace pracy.

Organy stanowigce i kontrolne podejmujg uchwaty dotyczace programoéow
promocji zatrudnienia i aktywizacji lokalnego rynku pracy, ktére obejmujg szereg
celow strategicznych: 1/ indywidualizacje dziatan na rzecz bezrobotnych |
poszukujacych pracy, 2/ aktywizacje oséb bezrobotnych, w tym znajdujgcych sie w
szczegblnej sytuacji na rynku pracy, 3/ zapewnienie odpowiedniej jakosci realizacji
ofert pracy, 4/ promocje przedsigbiorczosci i samozatrudnienia 5/ popularyzacje
ksztatcenia ustawicznego i wspieranie rozwoju zawodowego 6/ rozwdéj wspétpracy i
partnerstwa w obszarze lokalnego rynku pracy, czy profesjonalizacje publicznych
stuz zatrudnienia (https://rybnik.praca.gov.pl/urzad/wydzialy).

Wyzej wymienione zadania sg realizowane réwniez przez zwiazki miedzygminne.

Jednakze sfera walki z bezrobociem nie jest zbyt czesto przedmiotem
wspofpracy migdzygminnej, co potwierdzajg badania naukowe w tym zakresie ( J. M.
Czajkowski i in. Wspotpraca jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. Stan i
potrzeby, Poznan 2013, s. 16-17).

Zgodnie z trescig art. 12 ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku
metropolitalnym w wojewddztwie Sigskim do zadan zwiazku nalezy rozwoéj spoteczny
i gospodarczy obszaru zwigzku metropolitalnego, a takze zwigzek moze realizowaé
zadania publiczne nalezgce do zakresu dziatania gminy, powiatu lub samorzadu
wojewodztwa lub koordynowaé realizacje tych zadan na podstawie porozumienia
zawartego z jednostkg samorzadu terytorialnego lub ze zwigzkiem jednostki

samorzgdu terytorialnego.



Warto w tym miejscu zwrécié uwage na czynniki determinujace zmiany
organizacyjne struktury systemu w zakresie promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy, tj. agencji zatrudnienia, kiore petnig istotng role w realizacji wyzej
wymienionych zadan i ich prywatyzacji. Agencje zatrudnienia polegajg na odrzuceniu
monopolu panstwa w wykonywaniu posrednictwa pracy i dopuszczeniu innych
podmiotow niepublicznych.

Z art. 1 nowej konwengji nr 181 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczacych
prywatnych biur posrednictwa pracy, przyjetej w Genewie dnia 19 czerwca 1997 r.
(Dz.U. 2008, nr 222 poz. 1448) termin ,prywatna agencja pracy” oznacza kazdg
osobe fizyczng lub prawna, niezalezng od organdw wiadzy panstwowej, ktora
wykonuje ustugi na rynku pracy polegajgce na: kojarzeniu ofert prac z wnioskami o
zatrudnienie pracownikéw w celu udostepnienia ich stronie trzeciej, ktéra okresla
zakres obowigzkdéw pracownika oraz nadzoruje prace. Stosownie do postanowien
konwencji status prawny agencji ma zosta¢ okreslony zgodnie z ustawodawstwem i
praktykg danego kraju. W Polsce rynek agencji pracy tymczasowej roénie, tj. ok. 9
tys. podmiotow. Polska zajmuje trzecie miejsce w Europie. Konwencja nr 181
wezwata panstwa cztonkowskie do zagwarantowania, by pracownicy rekrutowani
przez prywatne agencje posrednictwa pracy nie byli pozbawieni swobody zrzeszania
czy dyskryminowani z jakiegokolwiek powodu ( np. rasy, pochodzenia, wieku,
niepetnosprawnosci).

W rozdziatach VI - VII Autorka podejmuje kluczowe problemy w zakresie
administracyjno-prawnych form przeciwdziatania bezrobociu wsréd absolwentow
szkdt wyzszych na gruncie trzech podstawowych aktdw prawnych, tj. ustawy o
promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, Kodeksu pracy, czy ustawy Prawo
zamoéwien publicznych. W tej czesci rozwazan Autorka omawia zaréwno formy
pasywne ( zasitek dla bezrobotnych, wydtuzenie obowigzku szkolnego) jak aktywne
formy zwalczania bezrobocia ( posrednictwo pracy, szkolenia, staze, praktyki,
dofinansowanie  podjecia dziatalnosci gospodarczej, refundacja kosztow
wyposazenia lub doposazenia stanowiska pracy, czy ksztaltowanie proceséw
edukacyjnych i dopasowanie do rynku pracy ).

Czytajac prace w tej czesci czuje sie pewien niedosyt dotyczacy posrednictwa
pracy jako podstawowej, bezpfatnej ustugi realizowanej przez powiatowe urzedy

pracy, ktéra jest realizowana zgodnie z zasadami: a/ dostepnosci ustug dla



poszukujgcych pracy oraz dla pracodawcéw, b/ dobrowolnosci, tj. wolnego od
przymusu korzystania z ustug posrednictwa pracy.

Jak piszg komentatorzy ustawy, organy posrednictwa pracy ( powiatowe urzedy
pracy) nie powinny ingerowaé¢ wtadczo w zachowania przysziego pracodawcy i
przysztego pracownika w fazie poprzedzajgcej powstanie stosunku pracy, gdyz sami
oni decydujg sie zardwno na skorzystanie z ustugi posrednictwa pracy, jak i na
zawarcie umowy o prace (E. Bielak- Jomaa, A. Drabek, Z. Goral, M. Paluszkiewicz,
E. Staszewska, M. Wiodarczyk, T. Wroctawska, Ustawa o promogji zatrudnienia i
instytucjach rynku pracy. Praktyczny komentarz, Warszawa 2011, s. 241).

W tym miejscu warto wskaza¢, iz ocena funkcjonowania powiatowych urzedow
pracy jest krytyczna, dotyczy to w szczegolnosci odpowiedniej skutecznosci
zatrudnieniowej z wykorzystaniem instrumentdw rynku pracy, na przyktad ofert
odpowiedniej pracy uwzgledniajgcej kwalifikacje lub dos$wiadczenie zawodowe (...)
(M. Fraczek, J. Gérniak, M. Jelonek, K. Keler, S. Krupnik, N. Laurisz, S. Mazur, B.
Worek, Publiczne i prywatne posrednictwo pracy w opiniach pracodawcoéw.
Wspotpraca przedsiebiorcéw z publicznymi stuzbami zatrudnienia, Warszawa 2012,
s. 52 i nast.).

Podobnie krytyczne uwagi nalezy odnies¢ do kurséw dla bezrobotnych, czy
mozliwosci odbycia stazu, po kioérych bezrobotny nie moze w dalszym ciagu
otrzymac odpowiedniej pracy - zwazywszy na fakt, iz kursy czy szkolenia sg
kosztowne, za ktére ptacg urzedy pracy jak i Unia Europejska.

W  rozdziale VIl naswietlono zagadnienie kontroli i nadzoru nad organami i
instytucjami wtasciwymi do zwalczania bezrobocia. Autorka w tej czesci analizuje
kluczowe pojecia nadzoru, kontroli jej zakresu podmiotowego i przedmiotowego oraz
jej kryteria. Jak stusznie podkresla Autorka, bez kontroli i nadzoru nie jest mozliwe
prawidtowe dziatanie administracji publicznej. Zatem witasciwa realizacja zadan w
zakresie tagodzenia skutkéw bezrobocia oraz aktywizacji zawodowej powinna
znajdowac sie w centrum zainteresowania zaréwno organu kontrolujgcego, jak i
podmiotu kontroli. Problematyka ulokowana w tej czesci dysertacji stanowi
kontynuacje wywodéw zawartych w rozdziatach poprzednich. Bez watpienia $rodki
kontrolne i nadzorcze stuzg tez ochronie praw 0séb korzystajacych z ustug urzedow
pracy. Doktorantka przybliza dziatania wybranych podmiotéw i ich instrumenty

prawne.



Niemniej jednak odnoszac sie do kregu podmiotéw sprawujgcych kontrole, to w
szerszym zakresie wymagataby omoéwienia kontrola i nadzér sprawowana przez
Panstwowg Inspekcje Pracy, ktérej najwazniejszym zadaniem jest zwalczanie
naruszen prawa pracy, w szczegoélnosci ochrona praw pracownika. Kontrola
sprawowana przez urzedy pracy rozni sie od kontroli sprawowanej przez Panstwowa
Inspekcje Pracy. Jednak zadania obu instytucji sie zazebiajg. Jak podkreéla sie w
literaturze, policja zatrudnienia dysponuje zbyt skromnymi srodkami. Postuluje sie,
aby w przysztosci zostata wyposazona w dodatkowe instrumenty prawne, jakimi
dysponuja inspektorzy pracy (L. Zacharko, Administracja do spraw zatrudnienia i
bezrobocia,[w:] E. Smoktunowicz (red.), Administracyjne prawo materialne.
Zagadnienia wybrane, Biatystok 2003, s. 194).

W ostatniej czesci pracy przyblizono zagadnienie wsparcia krajow
cztonkowskich Unii Europejskiej w zakresie zwalczania bezrobocia i tagodzenia jego
skutkow. Jak stusznie podkresla Doktorantka pomoc unijna ma za zadanie poprawe
warunkéw zycia | pracy, wzrostu zatrudnienia, rozwdj opieki spotecznej i
wyréwnywanie szans. Ten cel jest realizowany poprzez m.in. Europejski Fundusz
Spoteczny, Europejski Program na Rzecz Zatrudnienia i Innowacji, czy program
Progress.

W zakonczeniu pracy Doktorantka konstatuje, 2e kazda forma
administracyjnoprawna majgca na celu przeciwdziatanie bezrobociu albo tagodzenie
jego skutkdw, przyczynia sie do znalezienia zatrudnienia i co za tym idzie do
zmniejszenia poziomu bezrobocia, co wplywa na poziom zycia danej osoby i jego
rodziny, a takze moze przyczyni¢ sie do rozwoju gospodarczego kraju.

W tym miejscu nalezatoby zwrécic uwage na czynniki, ktére mogg przyczynic sie
do skutecznosci w realizacji zadan w zakresie promocji zatrudnienia i fagodzenia
skutkow bezrobocia, tj. czynniki zewnetrzne, na przyktad czynniki finansowe
(naktady na walke z bezrobociem), operacyjne czynniki (posiadanie narzedzi
informatycznych, zarzgdzanie bazg danych o bezrobotnych), funkcjonowanie kontroli
wewnetrznej, tj. audytu wewnetrznego jako elementéw wspomagajgcych system
zarzadzania. Audyt wewnetrzny ma charakter wielowymiarowy i dotyczy wszystkich
pozioméw struktury organizacyjnej danej jednostki, wszystkich czynno$ci
organizacyjnych, tj. dziatarn finansowych, operacyjnych, administracyjnych,

kierowniczych i innych.



Konkluzje koncowe.

Recenzowana rozprawa opiera sie na dobrze dobranej i wykorzystanej bazie
literaturowej obejmujacej ponad 234 pozycji. Periodyzacja bazy literaturowej
obejmuje cenne i inspirujgce pozycje dogmatyki prawno-administracyjnej, czy prawa
pracy w szczegodlnosci prace: Jolanty Blicharz, Bogdana Dolnickiego, Magdaleny
Mateckiej- Lyszczek, Piotra Lisowskiego, Renaty Raszewskiej- Skateckiej, Zbigniewa
Goérala, czy Arkadiusza Sobczyka oraz literature zagraniczng znajdujgca odniesienie
stosownie do potrzeb wynikajgcych z problematyki merytorycznej pracy. Niemniej
jednak prace wzbogacitaby komparystyka, tj. rozwazania dotyczace rozwigzan
prawnych w zakresie zwalczania bezrobocia wéréd absolwentéw szkdt wyzszych w
innych krajach europejskich, na przyktad we Francji, czy w Niemczech.

Zatem wyszukanie, dobér i wykorzystania materiatu Zrédtowego zastugujg na
wysoka ocene. Cenne jest m.in. umiegjetne korzystanie z dorobku doktryny,
judykatury i innych materiatéow zrodtowych.

Zakonczenie pracy to przede wszystkim syntetyczne potaczenie
najwazniejszych wnioskéw ptynacych z wczeéniejszych rozwazan i préba
odpowiedzi na pytania postawione we wstepie. W zakonczeniu jest wiele
przemy$lanych konkluzji i propozycji dotyczacych rozwigzan prawnych w zakresie
przeciwdziatania bezrobociu wsrdd absolwentéw szkoét wyzszych.

Rozprawa doktorska mgr Urszuli Bakun-Nawtoki napisana zostata z duzg
dyscypling w operowaniu precyzyjna terminologig prawnicza.

Konnczac uwagi recenzyjne pragne podkredlié, iz Autorka dokonata
przekonywujacej analizy problematyki przeciwdziatania bezrobociu wéréd
absolwentéw szkdt wyzszych w polskim prawie administracyjnym. Wysoki poziom
opracowania $Swiadczy o erudycji, wiedzy, dociekliwosci poznawczej |
samodzielnosci Autorki.

Reasumujgc podnosze, iz przedtozona do recenzji rozprawa doktorska
mgr Urszuli Bakuri - Nawtoki stanowi oryginalne rozwigzanie waznego problemu
naukowego, a jej Autorka wykazata sie wiedza prawniczg, w szczegodlnosci w

zakresie prawa administracyjnego.



Tym samym rozprawa doktorska mgr Urszuli Bakun-Nawioki spetnia
przestanki art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003r o stopniach i tytule naukowym
oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki ( Dz.U. z 2017 r., poz. 1789 ze zm.) w
zwigzku z art. 179 ustawy z dnia 3 lipca 2018 r. Przepisy wprowadzajgce ustawe-
Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce ( Dz.U. z 2018 r. poz. 1669 ze zm) i moze
by¢ przedmiotem dalszych czynnosci w przewodzie doktorskim.

Zamieszczone w recenzji uwagi nie umniejszajg warto$ci merytorycznej dzieta,
lecz majg na celu usunigcie przeoczen oraz uwypuklenie jedynie skrotowo

przedstawionych przez Autorke niektérych problemoéw.

W tym stanie rzeczy zwracam sie¢ z uprzejmg prosbg do Rady Dyscyplin
Naukowych Nauki Prawne oraz Ekonomia i Finanse Wydziatu Prawa, Administracji i
Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego o przyjecie rozprawy mgr Urszuli Bakun —

Nawtoki jako pracy doktorskiej i dopuszczenie jej do publicznej obrony.

Prof. dr hab. Iakj%acharko

-
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