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Dwudziesty wiek byl wiekiem bezrobocial. Zapoczatkowana ponad sto
lat temu walka z bezrobociem i jego skutkami trwa do dnia dzisiejszego. Ani
rozwoj gospodarczy, ani postep technologiczny i naukowy nie pomogly
w zminimalizowaniu zasiegu tego zjawiska, a nawet niekiedy przyczynily sie
do jego wzrostu, powodujac na niektorych obszarach masowe bezrobocie.
Historia pokazuje, ze niestety wiekszosc¢ inicjatyw nie doprowadzita do state-
go ograniczenia jego zasiegu, dziatajac tylko doraznie. W zwigzku z tym nie
dziwi, ze panstwa na calym §wiecie — oprocz staran majacych na celu zmniej-
szenie wielkoSci bezrobocia — prowadza rowniez kampanie majace na celu
tagodzenie jego skutkow poprzez dostarczanie bezrobotnym $rodkow niezbed-
nych do zycia. Wiele sposrod nich wzoruje sie na rozwigzaniach przyjetych
przez organizacje miedzynarodowe.

Pierwsze miedzynarodowe standardy w zakresie tagodzenia skutkow
bezrobocia zostaly przyjete przez Miedzynarodowa Organizacje Pracy (MOP)
w konwencji nr 2 z 1919 r.2 W odpowiedzi na zmiany spoteczno-gospodarcze
w 1934 r. zostata uchwalona konwencja nr 44 dotyczaca zapewnienia bezro-
botnym nie z wtasnej winy odszkodowan i zasitkow. Obecnie obydwie kon-
wencje sg juz zamkniete do ratyfikacji.

Wsrod ogromnego dorobku normatywnego MOP w chwili obecnej naj-
wigksze znaczenie w zakresie tagodzenia skutkow bezrobocia maja dwie kon-
wencje: nr 102 — dotyczaca minimalnych norm zabezpieczenia spotecznego
z 1952 r. oraz nr 168 — dotyczaca popierania zatrudnienia i ochrony przed

1 M. Kabaj, Strategie i programy przeciwdziatania bezrobociu w Unii Europejskiej i w Pol-
sce, Warszawa 2004, s. 11.

2 Konwencja nr 2 zostata ratyfikowana przez Polske 11 czerwca 1924 r. (Dz.U. z 1925 r.,
nr 54, poz. 364).
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bezrobociem, ktéra weszta w zycie w 1991 r.3 Standardy zabezpieczenia spo-
tecznego na wypadek bezrobocia sa rowniez przedmiotem normatywnej dzia-
talnosci Rady Europy, chodzi w szczegolnosci o Europejski Kodeks Zabezpie-
czenia Spotecznego z 1964 r. (EKZS) oraz Zrewidowany Europejski Kodeks
Zabezpieczenia Spotecznego z 1990 r. (ZEKZS)%.

Dokumenty MOP i Rady Europy w rézny sposob definiujg ryzyko bezro-
bocia, ktorego zaistnienie powoduje koniecznos¢ wyptaty $wiadczenia, np.
ryzyko utraty zatrudnienia, utraty dochodu, utraty zarobkow lub braku zarob-
kow. Przyjeta definicja niesie powazne konsekwencje w zakresie okreslenia
zakresu podmiotowego ochrony oraz metody tagodzenia skutkéw bezrobocia.
Ryzyko okreslone jako utrata dochodu wskazuje na metode ubezpieczeniowa,
a ochrong objeci sa wszyscy pracownicy. Natomiast ryzyko braku zarobkow
zwiazane jest z metoda zaopatrzeniowa, dotyczaca wszystkich mieszkancow
paristwa lub tylko wybranych grup zawodowych®. Mimo réznic w okreslaniu
ryzyka, miedzy tymi dokumentami jest bardzo duzo podobienstw. Wynika to
z faktu, iz EKZS wzorowany byl na konwencji nr 102, a jego zrewidowana
wersja na konwencji nr 168. Jednak nie da sie ukry¢, ze najwiekszg roznice
stanowi intensywnos¢, z jaka realizowana jest funkcja dochodowa $wiadcze-
nia dla bezrobotnych. Nie pozostaje to bez wptywu na liczbe ratyfikacji tych
dokumentow w czesci poSwieconej realizacji zabezpieczenia spotecznego na
wypadek braku pracy®.

Sposrod wskazanych wyzej dokumentow prawa miedzynarodowego Pol-
ska ratyfikowata jedynie konwencje nr 102 w czeSciach dotyczacych opieki
lekarskiej, Swiadczen na staros¢, $wiadczen rodzinnych, swiadczen macie-
rzynskich’ oraz §wiadczen w razie $mieci zywiciela8, z pominieciem m.in.
norm o tagodzeniu skutkow bezrobocia. W zwigzku z tym istnieje potrzeba
przeanalizowania polskiego systemu zabezpieczenia na wypadek bezrobocia
pod katem standardow ustanowionych przez MOP i Rade Europy.

Kwestie zwigzane z zabezpieczeniem spotecznym na wypadek bezrobocia
w polskim systemie prawa zostaly uregulowane ustawg z dnia 20 kwietnia
2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy® (dalej: u.p.z.).

3 Teksty konwencji w jezyku polskim dostepne sa na stronie <www.mop.pl>.

4 Teksty kodekséw zob. w: R.A. Henczel, J. Maciejewska, Podstawowe dokumenty Rady
Europy z dziedziny polityki spotecznej, Warszawa 1997.

5 Wiecej o metodach m.in. J. Piotrowski, Zabezpieczenie spoteczne. Problematyka i metody,
Warszawa 1964.

6 W Europie konwencje nr 102 ratyfikowalo 21 panstw, konwencje nr 168 — 6, EKZS — 16,
a ZEKZ jedynie 1 panstwo.

7 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o ratyfikacji Konwencji nr 102 Miedzynarodowej
Organizacji Pracy dotyczacej minimalnych norm zabezpieczenia spolecznego, przyjetej w Gene-
wie dnia 28 czerwca 1952 r. (Dz.U. z 2003 r., nr 113, poz. 1065).

8 Oswiadczenie rzadowe z dnia 18 lutego 2005 r. w sprawie mocy obowiazujacej Konwencji
nr 102 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczacej minimalnych norm zabezpieczenia spo-
lecznego, przyjetej w Genewie dnia 28 czerwca 1952 r. (Dz.U. z 2005 r., nr 93, poz. 776).

9 Tekst jedn. Dz.U. z 2008 r., nr 69 poz. 415 z pézn. zm.
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Od zapoczatkowania przemian gospodarczo-politycznych w 1989 r. jest to juz
czwarta ustawa regulujaca kwestie wyplaty zasitkow dla bezrobotnych. Po-
dobnie jak jej poprzedniczki, ustawa ta byta wielokrotnie nowelizowana, co
pokazuje, ze ustawodawca ciagle poszukuje optymalnego rozwigzania w za-
kresie tagodzenia skutkow bezrobocia.

Pierwsze uwagi nalezy poczyni¢ w zakresie definiowania pojecia ,bezro-
botny”10. Ustawodawca w 1989 r. w ustawie o zatrudnieniu przyjal koncep-
cje, zgodnie z ktorg definicja ta sktada sie z dwoch czesci. Pierwsza czescé
zawiera szereg przestanek pozytywnych nabycia statusu bezrobotnego. Zgod-
nie z art. 2 ust. 1 pkt 2 u.p.z., za bezrobotng moze zosta¢ uznana osoba,
ktora:

1) jest niezatrudniona i nie wykonuje innej pracy zarobkowej,

2) jest zdolna i gotowa do podjecia zatrudnienia w pelnym wymiarze
czasu pracy obowigzujacym w danym zawodzie lub stuzbie albo innej pracy
zarobkowejll,

3) nie uczy sie w szkolel2,

4) zarejestrowata sie we wiasciwym dla miejsca zameldowania statego
lub czasowego powiatowym urzedzie pracy,

5) poszukuje zatrudnienia lub innej pracy zarobkowe;.

W znacznej mierze pokrywaja sie one z przestankami zawartymi w doku-
mentach prawa miedzynarodowego, z tym ze polski ustawodawca rozszerzyt
ten katalog. Konwencja nr 168 MOP oraz ZEKZS wskazujg na: zdolno$é do
pracy, dyspozycyjnosé (gotowosé), faktyczne poszukiwanie pracy, brak odpo-
wiedniego zatrudnienia oraz utrate zarobkow. W ustawie o promocji zatrud-
nienia i instytucjach rynku pracy przestanka braku odpowiedniego zatrud-
nienia zostala przeniesiona do warunkow nabycia prawa do zasitku dla
bezrobotnych. Co wiecej, nieprzyjecie odpowiedniej pracy powoduje utrate
prawa do zasitku i statusu bezrobotnego, a w zwigzku z tym pojecie to ma
kluczowe znaczenie. Zgodnie z art. 2 ust 1 pkt 16 u.p.z., odpowiednia praca
to taka praca, za ktorg przystuguje co najmniej minimalne wynagrodzenie
i podlega ubezpieczeniom spotecznym oraz do wykonywania ktorej bezrobot-
ny ma wystarczajace kwalifikacje lub do§wiadczenie zawodowe lub moze ja
wykonywaé po uprzednim szkoleniu albo przygotowaniu zawodowym doro-

10 Szerzej o definicji bezrobotnego Z. Géral, Definicja bezrobotnego w ustawie o promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2011, nr 5, s. 23 i n.;
K. Jaworska, Prawna konstrukcja pojecia bezrobotnego, [w:] B. Sitek, M. Szwejkowska (red.),
Podmiotowosé w prawie, Olsztyn 2012, s. 47 i nast.; M. Smigiel, Definicja bezrobotnego w ujeciu
normatywnym, ,Praca i Zabezpieczenie Spoleczne” 1994, nr 2, s. 53 i nast.

11 W przypadku osoby niepelnosprawnej wymég ten ogranicza sie do zdolnosci i gotowosci
do podjecia zatrudnienia co najmniej w polowie wymiaru czasu pracy obowigzujacego w danym
zawodzie lub stuzbie.

12 Wyjatek stanowi nauka w szkole dla dorostych lub przygotowywanie sie do egzaminu
eksternistycznego z zakresu tej szkoty oraz nauka w szkole wyzszej w trybie studiéw niestacjo-
narnych.
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stych, a stan zdrowia pozwala mu na jej wykonywanie, za$§ taczny czas
dojazdu do miejsca pracy i z powrotem Srodkami transportu zbiorowego nie
przekracza 3 godzin. W tym znaczeniu odpowiednia praca nie musi by¢ pracg
w pelnym wymiarze czasu pracy, mimo ze bezrobotny jest gotowy do podjecia
zatrudnienia w takim wymiarze. W pojeciu odpowiedniej pracy nie miesci sie
rowniez wykonywanie pracy w ramach umowy o dzielo, poniewaz od tej
umowy potracana jest jedynie zaliczka na podatek dochodowy!3.

Odmienna koncepcja odpowiedniej pracy znajduje sie w dokumentach
prawa miedzynarodowego. Dla przyktadu mozna wskazac, iz $wietle kon-
wencji nr 168 MOP przy ocenie, czy praca jest odpowiednia dla bezrobotnego,
nalezy bra¢ pod uwage wiek, staz pracy w dotychczasowym zawodzie, zdoby-
te doswiadczenie, dtugo$é okresu bezrobocia, sytuacje na rynku pracy, wpltyw
nowego zatrudnienia na sytuacje rodzinng i osobistg. Latwo zauwazy¢, iz
z tego punktu widzenia polski ustawodawca opiera sie gtownie na ocenie, czy
bezrobotny ma wystarczajace kwalifikacje, a nie czy praca odpowiada jego
kwalifikacjom!4. Ta na pozér subtelna réznica moze w niektérych przypad-
kach na gruncie polskiego prawa doprowadzi¢ do degradacji zawodowej bez-
robotnego, ktory w obawie przed utrata prawa do zasitku i statusu bezrobot-
nego podejmie zatrudnienie na stanowisku, ktore bedzie wymagato znacznie
nizszych kwalifikacji niz te, ktorymi dysponuje.

Warto zauwazy¢, ze przestanka utraty zarobkow rowniez zwigzana jest
z nabyciem prawa do zasitku. Jednak nie zostala ona wyeksponowana
w nalezyty sposob, co z pewnosScia jest mankamentem polskiego systemu
zabezpieczenia spotecznego na wypadek braku pracy, poniewaz nie ukazuje
historycznej wiezi miedzy statusem bezrobotnego a statusem pracowniczym.

Druga czesé ustawowej definicji bezrobotnego zawiera przestanki nega-
tywne, ktore uniemozliwiajg nabycie tego statusu, mimo spetniania przesta-
nek pozytywnych. Ta czesc jest bardzo rozbudowana i jej celem jest zaweze-
nie zakresu podmiotowego prawnego pojecia bezrobotnego, a w zwigzku
z tym takze ograniczenie bezrobocia w rozumieniu prawnym. Wiekszos¢
przestanek zawartych w tej czesci zwigzana jest z brakiem dochodu po stro-
nie bezrobotnego (np. niepobieranie zasitku chorobowego lub macierzynskie-
go) lub z nabyciem przez niego prawa do §wiadczen (np. prawa do emerytury
lub renty). Jak sie wydaje, ustawodawca wyszedt z zatozenia, ze bezrobotny
to osoba, ktora nie ma zadnego Zrodta utrzymania, bez wzgledu na to, czy

13 Wyjatek stanowi umowa zawarta z pracodawca, z ktérym wykonawca pozostaje
w stosunku pracy, lub jezeli w ramach takiej umowy wykonuje prace na rzecz pracodawcy,
z ktorym pozostaje w stosunku pracy, a umowa ta jest zawarta z osobg trzecig — art. 8 ust 2a
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (tekst jedn. Dz.U.
z 2009 r., nr 205, poz. 1585 z pozn. zm.) i art. 104 ust. 1 pkt 1 lit ¢ u.p.z. Por. wyrok SN z dnia
14 stycznia 2010 r., sygn. I UK 252/09, LEX nr 577824.

14 70b. M. Wtodarczyk, Pojecie odpowiedniego zatrudnienia w ustawie o zatrudnieniu
i przeciwdziataniu bezrobociu, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1999, t. LIX, s. 41.
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wykonywata poprzednio prace, czy nie. W zwiagzku z tym pomingl osoby,
ktore nie maja prawa do zasitku dla bezrobotnych, a jednoczesnie moga miec
minimalny dochod, lecz potrzebna jest im pomoc w znalezieniu zatrudnienia,
wiec mozliwos¢ korzystania z ustug rynku pracy bytaby w tym zakresie
niezbedna.

Druga ptaszczyzna tych rozwazan sa warunki nabycia prawa do swiad-
czenia z tytutu bezrobocia. W tym zakresie dokumenty MOP i Rady Europy
mozna okresli¢ jako lakoniczne. Sprowadzaja sie one generalnie do stwier-
dzenia, ze warunkiem nabycia prawa do zasitku powinno by¢ posiadanie
przez bezrobotnego okresu kwalifikacyjnego, ktory nie moze by¢ dluzszy niz
okres uwazany za niezbedny do zapobiezenia naduzyciom. W wiekszoSci
panstw europejskich okres kwalifikacyjny okreslany jest jako minimalny
okres optacania sktadek na obowigzkowe ubezpieczenie na wypadek bezrobo-
cia. Mimo ze polski ustawodawca nie zdecydowat sie na wprowadzenie mode-
lu ubezpieczenia na wypadek bezrobocial®, to i tak warunkiem nabycia pra-
wa do zasitku na podstawie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy jest okres optacania sktadki na Fundusz Pracy, ktory musi
wynosi¢ nie mniej niz 365 dni w okresie 18 miesiecy poprzedzajacych dzien
rejestracji we wlasSciwym urzedzie pracy. Na tle innych panstw warunek ten
jest stosunkowo surowyl®. Przykladowo okres optacania sktadki w Austrii
wynosi 52 tygodnie w ciggu 2 lat, w Estonii — 12 miesiecy w ciagu 36
miesiecy, Finlandii — 34 tygodni w ciagu 28 miesiecy, Francji — 4 miesigce
w ciagu 28 miesiecy i na Litwie — 18 miesiecy w ciaggu 3 lat!?. Nie ma
zadnych watpliwosci, iz ustalajac tak surowy warunek nabycia prawa do
zasitku dla bezrobotnych, polski ustawodawca chciat z jednej strony znacznie
ograniczy¢ krag osob uprawnionych do $§wiadczenia, a co za tym idzie ograni-
czy¢ wydatki, a z drugiej strony zwiekszyé aktywno$é zawodows na krajo-
wym rynku pracy. Jednak rezultatem tego jest fakt, ze az 83,5% zarejestro-
wanych bezrobotnych nie ma prawa do zasitkul8. Pozostajg tym samym na
utrzymaniu gmin, pobierajac $wiadczenia z pomocy spotecznej.

Kolejng uwage nalezy poczyni¢ w zakresie przestanek utraty prawa do
zasitku. Konwencja nr 168 MOP wskazuje m.in. na Swiadome przyczynienie
sie bezrobotnego do zwolnienia z pracy, dobrowolne rozwigzanie umowy
o prace, niekorzystanie z posrednictwa pracy, poradnictwa zawodowego, nie-
podjecie odpowiedniego zatrudnienia oraz otrzymanie lub usitowanie otrzy-

15 Zob. K. Jaworska, Charakter prawny zasitku dla bezrobotnych, [w:] Z. Géral (red.),
Bezrobocie i polityka zatrudnienia, Warszawa 2013, s. 91.

16 J. Joniczyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego, Krakow 2006, s. 297.

17 Zob. A. Swiatkowski, Europejskie prawo socjalne, t. III: Europejskie prawo ubezpieczer
spotecznych, Warszawa 2000, s. 462 i nast.; G. UScinska, Ubezpieczenia spoleczne i pomoc w razie
bezrobocia w ustawodawstwach paristw UE, Warszawa 2011, s. 9 i nast.

18 Zob. [online] <http:/stat.gov.pl/cps/rde/xber/gus/PW_miesie_inf o_bezrob_rejestr_w_pol-
sce_05m_2013.pdf>, dostep: 20.06.2013.
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mania §wiadczenia w drodze oszustwa. Co do zasady, przestanki te majg
swoje odwzorowanie w ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy. Przewiduje ona, ze zasitek dla bezrobotnych nie bedzie przystugiwat
m.in. w przypadku: utraty pracy w okresie 6 miesiecy przed rejestracjg we
wlasciwym urzedzie pracy z powodu rozwigzania jej bez wypowiedzenia
przez pracodawce z winy pracownika (art. 75 ust. 1 pkt 3 u.p.z.), rozwigzania
umowy o prace przez bezrobotnego za wypowiedzeniem lub za porozumie-
niem stron, z pewnymi wyjatkami (art. 75 ust. pkt 2) oraz odmowy bez
uzasadnionej przyczyny przyjecia odpowiedniej pracy, szkolenia, stazu, wy-
konywania prac interwencyjnych czy robot publicznych (art. 75 ust. 1 pkt 1).
W przeciwienstwie do MOP polski ustawodawca odmiennie zaklasyfikowat
nabycie i pobieranie §wiadczenia w drodze oszustwa. Takie zachowanie bez-
robotnego nie jest sankcjonowane utratg prawa do zasitku i utratg statusu
bezrobotnego, lecz jedynie koniecznoscig zwrotu nienaleznie pobranego
Swiadczenia (76 ust. 2 pkt u.p.z.). W takim przypadku bezrobotny mogiby
utraci¢ swoj status tylko w razie wykazania przez powiatowy urzad pracy, iz
rejestracja w charakterze bezrobotnego miata na celu uzyskanie prawa do
s§wiadczenia i bezrobotnemu nie mozna przypisa¢ gotowosci do podjecia za-
trudnienial®.

7 punktu widzenia swiadczeniobiorcy jedna z najbardziej istotnych kwe-
stii jest dlugosé okresu przystugiwania zasitku z tytutu bezrobocia. Standar-
dy miedzynarodowe w tej kwestii sg zgodne, ze zasilek powinien przystugi-
wac przez caly czas pozostawania bez pracy. Mimo to konwencja nr 168
pozwala na ograniczenie czasu wyptaty §wiadczenia do 26 tygodni (182 dni)
w kazdym przypadku bezrobocia lub do 39 tygodni (273 dni) w okresie 24
miesiecy, a wedltug ZEKZS okres ten moze by¢ ograniczony do 39 tygodni
(273 dni) w kazdym przypadku lub 39 tygodni (273 dni) w okresie 24 tygo-
dni. Natomiast polski ustawodawca przewidziat dwa okresy pobierania zasit-
ku — 6 1 12 miesiecy (180 dni i 360 dni, przy zalozeniu, ze jeden miesigc to 30
dni) w zaleznos$ci od poziomu bezrobocia na lokalnym rynku pracy. Jezeli na
obszarze, na ktorym ma miejsce zamieszkania bezrobotny, w dniu 30 czerwca
roku poprzedzajacego dzien nabycia prawa do zasitku, stopa bezrobocia nie
przekraczata 150% przecietnej stopy bezrobocia w kraju, zasitek bedzie przy-
stugiwal przez 6 miesiecy, natomiast jezeli stopa bezrobocia przekraczata
150% przecietnej stopy bezrobocia w kraju, zasitek bedzie wyptacany przez
12 miesiecy. W metodzie tej mozna dopatrzyé sie socjalnego charakteru zasit-
ku dla bezrobotnych. Na terenach, na ktorych bezrobocie jest wyzsze,
a w zwigzku z tym trudniej o zatrudnienie, zasilek bedzie przystugiwatl
dtuzej, a na terenach o nizszym bezrobociu, gdzie teoretycznie tatwiej znalez¢
prace, odpowiednio krocej.

19 T. Olejarz, Prawa i obowigzki bezrobotnych, ,Prawo Pracy” 1997, nr 5, s. 12.
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Mimo tej specyficznej metody ustania diugosci przystugiwania zasitku
dla bezrobotnych, mozna powiedzie¢, iz pod tym wzgledem standardy MOP
z konwencji 168 zostaty spetnione. Natomiast w stosunku do ZEKZS okres
wyptaty zasitku dla bezrobotnych w Polsce jest znacznie krotszy.

Bez watpienia rownie wazna jest kwestia wysokosci Swiadczenia dla
bezrobotnych. Ustalenie jego wysokoéci jest niezmiernie trudne?? ze wzgledu
na dwie funkcje, jakie ma ono spetniaé. Po pierwsze, ma motywowaé do
podjecia zatrudnienia, najlepiej w pelnym wymiarze czasu pracy. Po drugie,
ma zapewnié¢ bezrobotnemu i jego rodzinie niezbedny dochod pozwalajacy
przetrwaé trudny okres pozostawania bez pracy w godny sposob?l. Przerzu-
cenie ciezaru na jedng z tych funkcji bedzie powodowato niewtasciwg realiza-
cje drugiej. Np. zbyt wysoki zasitek nie mobilizuje do podjecia zatrudnienia,
a zbyt niski nie gwarantuje przezycia, ale jednoczesnie bardzo mobilizuje do
zintensyfikowania dzialan zmierzajacych do podjecia zatrudnienia?2.

Polski ustawodawca zdecydowal, iz wysoko§¢ zasitku dla bezrobotnych
bedzie ustalana kwotowo, co w sposob bezsprzeczny nie spetnia standardow
miedzynarodowych w tym zakresie?3. Zaden z dokumentéw nie przewiduja
sztywnego okreslania jego wysokosci. Zasadniczo konwencja nr 168 MOP
oraz ZEKZS wskazuja na dwa sposoby ustalania wysokos$ci Swiadczenia dla
bezrobotnych. Pierwszy z nich jest pochodng stosowania systemu ubezpiecze-
nia na wypadek utraty zatrudnienia, a w zwigzku z tym zasitlek stanowi
pewien procent wynagrodzenia otrzymywanego przed utrata pracy, ktore
byto jednoczesnie podstawa do obliczania obowigzkowej sktadki ubezpiecze-
niowej. Drugi z nich wynika z objecia ludnosci systemem zaopatrzenia na
wypadek braku pracy, a wysokos¢ zasitku pozostaje w korelacji z minimal-
nym wynagrodzeniem, na poziomie nie nizszym niz minimum socjalne?4. Ze
wzgledu na rozny standard zycia w poszczegolnych panstwach, kwoty zasit-
kow znacznie beda sie od siebie rozni¢. Jednak wiekszos¢ panstw czlonkow-
skich Unii Europejskiej objeta swoich obywateli obowigzkowym ubezpiecze-
niem na wypadek bezrobocia, a metoda zaopatrzeniowa stosowana jest tylko
pomocniczo, np. w stosunku do absolwentow. Jest to szczegdolna grupa na
rynku pracy, ktora w zwigzku tym, ze nigdy nie pracowatla, nie jest w stanie
wykazaé sie ani oplacaniem skiadek przez wymagany okres, aby naby¢ pra-

20 P, Kubiak, Zasitki dla bezrobotnych i ich wplyw na bezrobocie w Polsce, [w:] E. Kwiat-
kowski, L. Kucharski (red.), Rynek pracy w Polsce — tendencje, uwarunkowania i polityka
paristwa, 1.6dz 2010, s. 148.

21 S Golinowska, Zasitki dla bezrobotnych. Motywacja do wyjscia z bezrobocia czy pozosta-
nia w nim?, [w:] S. Golinowska (red.), Zmiany i reformy w systemie zabezpieczenia spotecznego
w kierunku wzrostu indywidualnej odpowiedzialnosci, Warszawa 1999, s. 107.

22 E. Kwiatkowski, Czy zasitki dla bezrobotnych generujg wzrost bezrobocia? Stare dyle-
maty w swietle nowych badari, ,Dialog” 2011, nr 1, s. 127.

23 Por. obliczenia zawarte w: H. Markowska, H. Zalewska, G. Usciniska, Addendum. Obli-
czenia poréwnawcze. Standardy zabezpieczenia spotecznego, Warszawa 2005, s. 36-37 i 96-98.

24 Zob. A. Tymowski, Minimum socjalne. Metodyka i préba okreslenia, Warszawa 1973.
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wo do zasitku, ani wynagrodzeniem, ktore byloby podstawg do obliczenia
zasitku dla bezrobotnych. Polski ustawodawca nie przewidzial zasitku dla bez-
robotnych absolwentow, dlatego w celach porownawczych lepiej odniesc sie do
metody ubezpieczeniowej okreslania wysokosci zasitku dla bezrobotnych.

Konwencja nr 168 MOP okreslita wysokos$¢ zasitku dla bezrobotnych na
poziomie nie nizszym niz 50% wynagrodzenia otrzymywanego przed utrata
pracy. Natomiast zgodnie z ZEKZS zasilek powinien wynies¢ 50% wynagro-
dzenia w przypadku osob prowadzacych samodzielnie gospodarstwo domowe,
za$ 65% tego wynagrodzenia powinny otrzymywac osoby majace na utrzyma-
niu matzonka i dwoje dzieci. Zaktadajac, ze bezrobotny przed utrata zatrud-
nienia pobieral pensje w wysokosci najnizszej, tj. 1600 zt2°, to zgodnie
z konwencja nr 168 pobieratby zasitek w wysokosci 800 zt, a na podstawie
ZEKZS, jezeli prowadzi samodzielnie gospodarstwo domowe, rowniez w kwo-
cie 800 zt lub 1040 zi, jezeli ma na utrzymaniu rodzine, podczas gdy bez
wzgledu na sytuacje rodzinng na podstawie ustawy o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy otrzymywatby zasitlek w wysokosci 823,60 zt przez
pierwsze trzy miesiace i 646,70 zt przez pozostaty okres pobierania zasitku.
W zwigzku z tym — przy zalozeniu, ze bezrobotny zarabia nie wiecej niz
minimalne wynagrodzenie za prace oraz nie ma na utrzymaniu innych czton-
kow rodziny — w okresie pierwszych 3 miesiecy pobierania zasitku standardy
miedzynarodowe sg spetnione.

Nie da sie jednak nie zauwazyé, iz wskazane wyzej kwoty zasitku sg
kwotami podstawowymi przystugujacymi osobom, ktorych okres uprawniaja-
cy do zasitku, o ktorym mowa w art. 72 u.p.z., wynosi nie mniej niz 5 lat i nie
wiecej niz 20 lat. Osobom, ktore legitymuja sie tym okresem nieprzekracza-
jacym 5 lat, zasitek bedzie przystugiwal w obnizonej wysokosci, tj. 80% kwoty
podstawowej (658,90 zt i 517,40 zt), a w zwigzku z tym o zgodnosSci ze
standardami MOP i Rady Europy nie moze by¢ mowy. Natomiast w sytuacji
posiadania dtuzszego niz 20 lat okresu uprawniajacego do zasitku §wiadcze-
nie to bedzie przystugiwalo w podwyzszonej wysokosci, czyli w wysokoSci
120% kwoty podstawowej (988,40 zt 1 776,10 z1).

Podsumowujac nalezy stwierdzié, ze polski system zasitkow dla bezrobot-
nych nie spelnia w pelni standardow miedzynarodowych zawartych w kon-
wencji nr 168 MOP i w ZEKZS. Niektore zmiany majace dostosowac polskie
przepisy miatyby charakter kosmetyczny, jednak znaczna wiekszo$é wyma-
gataby gruntownej przebudowy systemu. Mimo iz okres wyplaty zasitku dla
bezrobotnych nie odbiega znacznie od tych ustalonych w prawie miedzynaro-
dowym, to sposob jego ustalania pozostawia duzo do zyczenia. Jak juz wspo-
mniano, jest on uzalezniony od sytuacji na lokalnym rynku pracy, podczas

25 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 14 wrzeénia 2012 r. w sprawie wysokosci mini-
malnego wynagrodzenia za prace w 2013 r. (Dz.U. nr 0, poz. 1026).
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gdy powinien mieé¢ na niego wptyw okres podlegania ubezpieczeniu na wypa-
dek bezrobocia i optacania sktadek. Podobnej przebudowy wymaga sposob
okreslania wysokosci §wiadczenia?6. Wydaje sie racjonalne uzaleznienie wy-
sokosci Swiadczenia od poprzednich dochodow, skoro zasitek finansowany
jest z obowigzkowych sktadek, ktore stanowig 2,45% wynagrodzenia, podob-
nie jak ma to miejsce w obowigzkowym ubezpieczeniu chorobowym. Jednak
problemy te sg nierozwigzywalne, jezeli ustawodawca nie zdecyduje sie osta-
tecznie na wprowadzenie obowigzkowego i klarownego ubezpieczenia na wy-
padek braku pracy?’, zamiast wielokrotnie dokonywaé zmian w systemie,
powodujac, iz przepisy sa niezrozumiate, charakter prawny zasitku trudny
do okreslenia, a oczekiwania spoteczne w dalszym ciggu niespetnione.

Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy od chwili jej
wejScia w zycie byla juz nowelizowana blisko 30 razy, co z pewnoscig dowo-
dzi, iz panstwo nie ma zadnego pomystu, w jaki sposob w Polsce powinno sie
tagodzi¢ skutki bezrobocia oraz ograniczaé jego zasieg. Jednocze$nie wizja
ratyfikacji jakichkolwiek miedzynarodowych standardow w zakresie systemu
wyplaty zasitkéw dla bezrobotnych, mimo zapewnien rzadu?®, jest bardzo
daleka.

Summary

Standards of the International Labour Organisation and the Council
of Europe and the Polish social security system of unemployment

Keywords: labor law, social security, unemployment, unemployment, unemployment benefits.

The twentieth century is the century of unemployment, and the fight
against unemployment and its consequences, which started over one hun-
dred years ago, continues to this day. Unfortunately, history shows that most
of undertaken activities has not lead to permanent reduction of the extent of
unemployment. It is not surprising that countries respecting human rights,
including the right to work, introduce national systems of social treatment of
unemployment in order to mitigate the effects of unemployment by means of
pecuniary benefits. These systems are mostly based on international stan-
dards set by the International Labour Organisation and the Council of Euro-
pe. Currently, among enormous ILO normative output the most important in

26 (. Usciniska, Swiadczenia z zabezpieczenia spotecznego w regulacjach miedzynarodo-
wych i polskich, Warszawa 2005, s. 319.

27 Por. A. Szurmak, Propozycje zmiany ustawy o zatrudnieniu, ,Praca i Zabezpieczenie
Spoteczne” 1991, nr 2-3.

28 J. Maciejewska, Perspektywy ratyfikacji Konwencji MOP, ,Polityka Spoleczna” 2005, nr 3,
s. 29-30.
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mitigating the effects of unemployment are two conventions: Convention
No 102 concerning Minimum Standards of Social Security and the 1952
Convention No 168 on the support of employment and protection against
unemployment, which entered into force in 1991. Alongside the International
Labour Organisation, standards of social treatment of unemployment are
also the object of normative activities of the Council of Europe, in particular
the 1964 European Code of Social Security and the revised European Code of
Social Security of 1990 Poland is a member of both the ILO and the Council
of Europe. Therefore, the fact that Polish legislature follows the solutions
adopted in aforementioned documents in spite of the absence of their ratifi-
cation is of key importance.



