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KATARZYNA JAWORSKA'

Prawo do zasitku dla bezrobotnych — uwagi inspirowane
trescig encykliki Laborem excercens

Mineto ponad 30 lat od ogtoszenia przez papieza Jana Pawifa Il encykliki
Laborem exercens. Mimo to zawarte w niej wzorce i postulaty nie tracg na warto-
Sci, a nawet nabierajg szczegblnego znaczenia w dobie kryzysu gospodarczego.
Ciggta i narastajgca obawa czesci spoteczenstwa przed utratg pracy powoduje,
ze swiadomosc¢ funkcjonowania skutecznego systemu zabezpieczenia na wy-
padek bezrobocia oraz realizacja przez panstwo efektywnych programéw prze-
ciwdziatania bezrobociu, daje przynajmniej minimalne poczucie bezpieczenstwa
socjalnego.

W encyklice wazne miejsce zajmuje kwestia bezrobocia oraz zwigzana z nim
potrzeba tagodzenia jego skutkdéw poprzez wyptate swiadczen. W rozwazaniach
na ten temat kluczowe miejsce zajmuje pojecie bezrobocia i bezrobotnego. Bez-
robocie zostato okreslone jako ,brak zatrudnienia dla uzdolnionych do tego pod-
miotow pracy”!. Podmiotami, o ktérych tu mowa sg pracownicy, ktérzy majg umie-
jetnosci, kwalifikacje niezbedne do wykonywania pracy spotecznie uzytecznej.
Sa takze zdolni i gotowi do podjecia takiej pracy, jednak z przyczyn od siebie
niezaleznych nie mogg jej wykonywacé. Takg sytuacje encyklika stanowczo po-
tepia, a wystepowanie zjawiska bezrobocia w kazdym spoteczenstwie jest kle-
ska. Szczegdlnie, gdy dotyka osob mtodych, wkraczajgcych na rynek pracy, ktére
po latach nauki zdobyty kwalifikacje do wykonywania pracy, a mimo to stajg sie
bezrobotnymi. Wazna role w tej sytuacji odgrywajg tzw. pracodawcy posredni, czy-
li ,zespot instytucji krajowych i miedzynarodowych” (LE 18). W kwestii bezrobocia

" Dr KatarzyNA JawoRskA, Katedra Prawa Pracy i Zabezpieczenia Spotecznego, Wydziat Prawa
i Administracji, Uniwersytet Warminsko-Mazurski, ul. Warszawska 98, 10-702 Olsztyn.

" JaN Pawet Il, Encyklika o pracy ludzkiej, Laborem exercens, pkt 18, Warszawa 1982. Wszyst-
kie cytaty opatrzone skrotem tytutu (LE) pochodzg z tego wydania.
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papiez Jan Pawet Il natozyt na pracodawcow posrednich dwa obowigzki. Pierw-
szym z nich jest prowadzenie takich dziatan, aby kazdy, kto chce pracowac¢, mogt
znalez¢ odpowiednie zatrudnienie, drugim natomiast jest obowigzek wyptaty od-
powiednich $wiadczen niezatrudnionym pracownikom. Swiadczenia te powinny
by¢ w takiej wysokosci, aby bezrobotny mégt utrzymac siebie i swojg rodzine,
a wiec w wysokosci co najmniej minimum socjalnego. Obowigzek wyptaty tych
Swiadczen wynika z okreslonej w encyklice zasady — ,prawa do zycia i utrzyma-
nia” (LE 18).

Na tym gruncie powstaje pytanie, czy polski ustawodawca uwzglednit w kra-
jowym systemie zabezpieczenia spotecznego na wypadek bezrobocia wzorce
zawarte w encyklice Laborem exercens? Aby odpowiedzie¢ na tak postawione
pytanie, konieczne jest przeanalizowanie warunkéw nabycia prawa do zasitku
dla bezrobotnych oraz zbadanie, czy swiadczenie to jest odpowiednie, czyli daja-
ce mozliwosc¢ utrzymania bezrobotnego i jego rodziny.

W polskim porzadku prawnym kwestie wyptaty Swiadczen z tytutu bezrobocia
reguluje ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy? (dalej: u.p.z.), ktéra charakteryzuje sie pewnego rodzaju dualizmem
W ograniczaniu prawa do nabycia zasitku dla bezrobotnych. Z jednej strony jest
to definicja bezrobotnego, zawarta w art. 2 ust 1 pkt. 2 u.p.z., poniewaz tylko
osoba spetniajgca warunki okreslone w tym przepisie moze naby¢ status bezro-
botnego i ubiegac sie o przyznanie zasitku. Z drugiej strony sg to warunki nabycia
prawa do zasitku dla bezrobotnych, o ktérych mowa w art. 71 u.p.z.

Przyjeta przez legislatora koncepcja budowy prawnego pojecia bezrobotne-
go jest konsekwentnie realizowana od pierwszego ustawodawstwa® w tym za-
kresie wprowadzonego po rozpoczeciu transformacji systemowych w 1989 r. Za-
ktada ona, ze definicja bezrobotnego zbudowana jest z dwéch czesci*. Pierwsza
z nich zawiera przestanki pozytywne, ktére muszg by¢ spetnione, aby uzyskac
status bezrobotnego. Druga natomiast miesci w sobie szereg przestanek nega-
tywnych, ktére mimo spetniania tych pierwszych uniemozliwiajg nabycie statusu
bezrobotnego.

W zwigzku z tym, ze normatywne pojecie bezrobotnego jest skonstruowane
w bardzo zawity i kazuistyczny sposdb, zwréce w tym miejscu uwage tylko na kil-
ka aspektow tej definicji®. Beda to przestanki, ktére w mojej ocenie oddalaja status
bezrobotnego od historycznie z nim powigzanego statusu pracowniczego. Wyni-
ka to z faktu, ktory papiez Jan Pawet || wskazat w encyklice Laborem exercens,

2 Dz. U. 2008, nr 69, poz. 415, ze zm.

3 Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zatrudnieniu, Dz. U. nr 75, poz. 446.

4 Z. GoraL, Przepisy ogdlne, [w:] Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.
Praktyczny komentarz, red. Z Géral, Warszawa 2011, s. 46; A. Kosut, Komentarz do ustawy o zatrud-
nieniu i przeciwdziataniu bezrobociu, Gdansk 1996, s. 17.

5 Wiecej na temat definicji bezrobotnego zob.: Z. GoraL, Przepisy ogdine..., s. 45in.; A. Kosur,
Komentarz..., s. 16 i n.; W. SANETRA, Zatrudnienie i bezrobocie. Przepisy i komentarz, \Warszawa 1993,
s.28in.
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ze bezrobotnym jest niezatrudniony pracownik (LE 18). W zwigzku z tym jest
to osoba, ktéra wykonywata wczesniej prace zarobkowa, ale jg utracita. Dlatego
mozna w tym miejscu stwierdzi¢, ze encyklika stoi na stanowisku, ze ochronie
podlega bezrobocie petne. Pojecie petnego bezrobocia znajduje sie w konwencji
168 Miedzynarodowej Organizacji Pracy (MOP)® dotyczgcej popierania zatrudnie-
nia i ochrony przed bezrobociem’. Zgodnie z art. 10 ust. 1 konwenciji, bezrobocie
to zjawisko polegajgce na utracie zarobkéw z powodu niemoznosci znalezienia
odpowiedniego zatrudnienia, w przypadku osob zdolnych do pracy, bedgcych
do dyspozyciji i faktycznie poszukujgcych pracy (full unemployment).

Z pierwszej czesci ustawowej definicji bezrobotnego wynika, ze za bezrobot-
ng moze by¢ uznana osoba, ktéra m.in. jest niezatrudniona i nie wykonuje innej
pracy zarobkowej, jest zdolna i gotowa do podjecia zatrudnienia lub innej pracy
zarobkowej w petnym wymiarze czasu pracy i poszukuje takiej pracy, co do za-
sady nie uczy sie w szkole oraz wypetnita obowigzek rejestracyjny we witasci-
wym powiatowym urzedzie pracy. Przestanki te pokrywajg sie w znacznej mierze
ze standardami miedzynarodowymi w tym zakresie. Konwencja 168 MOP wska-
zuje na takie przestanki, jak: zdolnos¢ do pracy, dyspozycyjno$¢ (gotowos¢), fak-
tyczne poszukiwanie pracy, brak odpowiedniego zatrudnienia oraz utrata zarob-
kow (brak zarobkéw). Przestanka braku odpowiedniego zatrudnienia znalazia sie
w polskim ustawodawstwie wérod warunkow nabycia prawa do zasitku dla bezro-
botnych, dlatego bedzie o niej mowa w dalszej czesci opracowania. Natomiast co
do przestanki utraty zarobkow, jest ona poniekgd powigzana z nabyciem prawa
do zasitku. Jednak brak wyeksponowania jej jako warunku nabycia statusu bez-
robotnego powoduje oddalenie polskiej regulacji od zatozenia, ze ochrona przed
negatywnymi skutkami bezrobocia zwigzana jest z szeroko rozumiang grupg pra-
cowniczg, a za bezrobotng powinna by¢ uznana tylko osoba, ktéra wykonywata
wczesniej prace. Wyjatkiem od tego zatozenia, w wigkszo$ci panstw Unii Europej-
skiej, jest system wyptaty swiadczen dla bezrobotnych absolwentows?.

W drugiej czesci definicji bezrobotnego ustawodawca zawart szereg przesta-
nek negatywnych nabycia tego statusu. Ich oczywistg funkcjg jest ograniczenie
kregu bezrobotnych kosztem oséb, ktére wypetniajg przestanki pozytywne, jednak
z woli ustawodawcy nie mogg zostac¢ uznane za bezrobotne. Generalnie przestan-
ki te sg gtdbwnie zwigzane z uzyskiwaniem przychodu albo z brakiem zdolnosci
i gotowosci do podjecia zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej. Katalog swiad-
czen, ktérych pobieranie lub samo nabycie do nich prawa uniemozliwia uzyskanie
statusu bezrobotnego jest bardzo rozbudowany. W pierwszej kolejnosci nalezy

6 Zob. T. Wouck, Recepcja ,Laborem exercens” przez Miedzynarodowg Organizacje Pracy,
[w:] Praca kluczem polityki spotecznej, red. J. Mazur, Lublin 2006, s. 237.

7 Tekst konwencji w jezyku polskim, www.mop.pl/doc/html/konwencje/k168.html [dostep:
16.10.2013].

8 Zob. G. Uscinska, Ubezpieczenia spofeczne i pomoc w razie bezrobocia w ustawodawstwach
panstw UE. Analiza poréwnawcza, Warszawa 2011, s. 7 i n.
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wskazac¢ w tym miejscu na nabycie prawa do emerytury. Ustawodawca zwigzat
ten warunek nie z faktem pobierania $wiadczenia, lecz z nabyciem do niego pra-
wa, ktére musi zostac potwierdzone przez odpowiedni organ. Na marginesie warto
zauwazy¢, ze przestanka ta koreluje z gérng granicg wieku umozliwiajgcg naby-
cie statusu bezrobotnego, ktéra jest jednoczesnie ustawowym wiekiem emerytal-
nym®. Przestankg negatywng nabycia statusu bezrobotnego jest takze nabycie
prawa do renty z tytutu niezdolnosci do pracy, renty szkoleniowej, renty socjalnej,
renty rodzinnej w wysoko$ci przekraczajgcej potowe minimalnego wynagrodze-
nia. W rozwazaniach na temat tej przestanki nalezy zauwazy¢, ze z pobieraniem
wskazanych $wiadczen wigze sie brak gotowosci do podjecia zatrudniania w pet-
nym wymiarze czasu pracy oraz niezdolnos¢ do pracy, niekiedy nawet catkowita.

Kolejnym zabiegiem ustawodawcy majgcym na celu ograniczenie zakresu
podmiotowego pojecia bezrobotnego jest uniemozliwienie nabycia tego statusu
osobom, ktére po ustaniu zatrudnienia, innej pracy zarobkowej lub zaprzestaniu
prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci pobierajg: nauczycielskie $wiadczenie
kompensacyjne, zasitek przedemerytalny, Swiadczenie przedemerytalne, swiad-
czenie rehabilitacyjne, zasitek chorobowy, zasitek macierzynski lub zasitek w wy-
sokosci zasitku macierzynskiego. Osoby pobierajgce te swiadczenia, podobnie
jak w poprzednich przypadkach, ze wzgledu na stan zdrowia lub sytuacje osobistg
nie sg zdolne i gotowe do wykonywania pracy w petnym wymiarze czasu pracy.

Nie tylko pobieranie swiadczen z ubezpieczenia spotecznego powoduje dys-
kwalifikacje przy ubieganiu sie o nabycie statusu bezrobotnego. Skutek taki zwigza-
ny jest tez z pobieraniem zasitku statego'® oraz Swiadczen przewidzianych w usta-
wie o $wiadczeniach rodzinnych'. Chodzi tu o $wiadczenie pielegnacyjne oraz
o dodatek do zasitku rodzinnego z tytutu samotnego wychowywania dziecka i utraty
prawa do zasitku dla bezrobotnych na skutek uptywu okresu jego pobierania.

Przy wprowadzeniu powyzszych ograniczen wydaje sie, ze ustawodawca
wyszedt z zatozenia, zgodnie z ktérym osobom niewykonujgcym pracy, ale po-
siadajgcym zrédto utrzymania w postaci Swiadczen z ubezpieczenia spotecznego
lub pomocy spotecznej status bezrobotnego nie jest potrzebny'2. Dotyczy to na-
wet sytuacji, w ktérych wysokos¢ pobieranego swiadczenia nie zaspokaja pod-
stawowych potrzeb zyciowych, a osoba je pobierajgca aktywnie poszukuje za-
trudnienia. Takie zatozenie za bardzo odchodzi od bezrobocia rozumianego jako
przymusowy stan spowodowany utratg pracy i rozluznia historyczng wiez miedzy
statusem pracownika a statusem bezrobotnego. Trzeba zauwazy¢, ze stusznie
wskazuje sie w przytoczonych wyzej aktach prawa miedzynarodowego, ze status

9 Zob. art. 24 ust. 1ai 1b oraz art. 27 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach
i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, Dz. U. 2009, nr 153, poz. 1227, ze zm.

0 Zob. art. 37 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, tekst jedn.: Dz. U. 2009,
nr 175, poz. 1362, ze zm.

" Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych, tekst jedn.: Dz. U. 2006,
nr 139, poz. 992, ze zm.

2 A. Kosut, Komentarz...., s. 18.
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bezrobotnego jest gtdbwnie zwigzany z utratg wynagrodzenia w zwigzku z bra-
kiem mozliwosci wykonywania pracy, a nie z samym brakiem srodkéw do zycia.
Innym problemem zwigzanym z tym zagadnieniem jest stusznos¢ wprowadzenia
takich ograniczen w nabyciu statusu bezrobotnego. Jak juz byta mowa, gene-
ralnie pobieranie ktéregokolwiek z tych swiadczeh powoduje, ze zainteresowany
nie legitymuje sie zdolnoscig lub/i gotowoscig do podjecia zatrudnienia lub innej
pracy zarobkowej. A przeciez te przestanki znalazty sie w pierwszej czesci defini-
cji bezrobotnego i tylko pod tym katem nalezatoby dokonywa¢ oceny zasadnosci
rejestracji w charakterze bezrobotnego.

Stanowisko ustawodawcy, zgodnie z ktérym bezrobotnym jest osoba, ktéra
nie ma srodkéw utrzymania, znajduje swoje potwierdzenie w kolejnych przestan-
kach negatywnych, warunkujgcych nabycie statusu bezrobotnego. Jedng z nich
jest uzyskiwanie przychodu w wysokos$ci przekraczajgcej potowe minimalnego
wynagrodzenia za prace. Zakaz ten nie dotyczy przychodoéw uzyskanych z ty-
tutu odsetek lub innych przychoddéw od $rodkéw pienieznych zgromadzonych
na rachunkach bankowych. Nie oznacza to jednak, ze bezrobotny moze uzyski-
wac przychod w tej wysokosci pochodzacy z wykonywania pracy zarobkowe;j.
Pojecie przychodu zostato dookreslone w stowniczku do u.p.z. Zgodnie z art. 2
ust. 1 pkt 24 u.p.z., oznacza przychody z innego tytutu niz zatrudnienie, inna
praca zarobkowa, dziatalno$¢ gospodarcza, zasitek lub inne $wiadczenie wypta-
cane z Funduszu Pracy, podlegajgce opodatkowaniu na podstawie przepiséw
o podatku dochodowym od o0sdéb fizycznych. Pamieta¢ jednak nalezy, ze wsréd
przestanek pozytywnych nabycia statusu bezrobotnego znajduje sie wymaog nie-
zatrudnienia i niewykonywania innej pracy zarobkowej. Oznacza to, ze o prze-
ciwwskazaniach do uzyskania tego statusu decyduje w pierwszej kolejnosci
pojecie zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, powodujgc, ze uzyskiwanie
przychodu z pracy jest przestanka mniej znaczacg'®. Znalazto to swoje potwier-
dzenie w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego™, zgodnie z ktérym twier-
dzenia, jakoby z literalnego brzmienia tego przepisu wynikato zezwolenie osobie
bezrobotnej na uzyskiwanie przychodow z tytutu wykonywania umowy zlecenia,
umowy agencyjnej czy umowy o dzieto (przy jednoczesnym zachowaniu warun-
ku, aby nie przekraczaty one miesiecznie wysokosci potowy minimalnego wy-
nagrodzenia za prace) sg nieuprawnione. Nad stusznos$cig catkowitego zakazu
zarobkowania przez bezrobotnych nalezy przez chwile sie zatrzymaé. W moje;j
ocenie zezwolenie bezrobotnym, szczegdlnie tym bez prawa do zasitku, na wy-
konywanie prac dorywczych, krétkoterminowych, mogtoby wptyngé pozytywnie
na ich postawe i sytuacje na rynku pracy. Korzysci ptyngce z takiego rozwigzania
mogtyby by¢ ogromne. Bezrobotny mdgtby sprawdzi¢ w praktyce umiejetnosci

8 A. Kosut, Nowe regulacje prawne z zakresu promocji zatrudnienia i instytucji rynku pracy
(wybrane zagadnienia), ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2006, nr 2, s. 26.

" Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 6 maja 2008 r., | OSK 1123/07, LEX
nr 471501, www.orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/7TEDB4CBBB7 [dostep:15.10.2013].
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nabyte podczas szkolenia zorganizowanego chociazby przez powiatowy urzad
pracy, za$ pracodawca po sprawdzeniu kwalifikacji i umiejetnosci bezrobotnego
mogtby w przysztosci zatrudni¢ go w petnym wymiarze czasu pracy. Oczywiscie
nalezy zdawaé sobie sprawe, ze taka mozliwos¢ mogtaby prowadzi¢ do nad-
uzy¢. Jednak bilans zyskéw i strat, w mojej ocenie, ciggle bytby dodatni. Z drugiej
strony brak mozliwosci zarobkowania, nawet w ograniczonym zakresie, moze
dziata¢ demobilizujgco na osoby bezrobotne, ktére nie bedg poszukiwaty nawet
pracy o charakterze doraznym na podstawie umowy o dzieto, aby nie utraci¢
swojego statusu™.

Innym elementem definicji bezrobotnego, ktéry oddala status bezrobotnego
od statusu pracowniczego, jest rejestracja w charakterze bezrobotnego osoby
wykreslonej z ewidencji dziatalnosci gospodarczej. Mozliwo$¢ ta moze budzi¢
pewne watpliwosci, poniewaz ochrona przed bezrobociem historycznie dotyczyta
oraz obecnie dotyczy przede wszystkim szeroko rozumianej klasy pracowniczej.
Tymczasem za bezrobotnego moze zosta¢ uznana osoba, ktéra w ramach prowa-
dzonej przez siebie dziatalnosci gospodarczej petnita role pracodawcy®. Jednak
nie mozna poming¢ faktu, ze coraz powszechniejsze na rynku pracy jest samo-
zatrudnienie, ktore nie jest zwigzane z zatrudnianiem pracownikéw, ale w ramach
ktérego praca swiadczona jest na rzecz okreslonego podmiotu, w sposéb do ztu-
dzenia przypominajgcy stosunek pracy'’.

W encyklice Laborem exercens papiez Jan Pawet || wskazat na obowigzek
wyptaty bezrobotnym odpowiednich $Swiadczen, ktore pozwolitby na utrzyma-
nie bezrobotnego i jego rodziny. Zasitek dla bezrobotnych ma prawie wiekowg
tradycje' w polskim systemie prawnym, mimo to doswiadczenia z ostatniego
dwudziestolecia wskazujg, ze ustawodawca ciggle poszukuje finalnego modelu
zabezpieczenia spoftecznego na wypadek bezrobocia. Gtéwng funkcjg zasitkow
dla bezrobotnych jest zagwarantowanie niezbednego dochodu po utracie zatrud-
nienia' i w okresie poszukiwania nowego, dzieki ktéremu bezrobotny wraz z ro-
dzing bedzie moégt przetrwac ten trudny okres. Jednocze$nie wysoko$¢ zasitku
powinna by¢ ustalona na takim poziomie, aby mobilizowaé bezrobotnego do jak
najszybszego ponownego podjecia zatrudnienia®. Jednak nie mozna powiedzie¢,
ze zasitek zastepuje wynagrodzenie za prace w rozumieniu przepisow Kodeksu

' A. Kosurt, Niektore problemu zwigzane z pojeciem prawnym bezrobotnego, ,Praca i Zabezpie-
czenie Spoteczne” 1999, nr 12, s. 29.

6 Z. GorAL, Prawne pojecie bezrobotnego, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1996, T. LIII, s. 31.

7 Zob. P. Prusinowski, Umowne podstawy zatrudnienia, Warszawa 2012, s. 45 i n.

8 Pierwsza ustawg regulujgca wyptate zasitkow z tytutu bezrobocia byta ustawa tymczasowa
z dnia 4 listopada 1919 r. o doraznej pomocy dla bezrobotnych, Dz. U. 1919, nr 89, poz. 483.

' S. GoLiNowska, Zasitki dla bezrobotnych. Motywacja do wyjscia z bezrobocia czy pozostania
w nim?, [w:] Zmiany i reformy w systemie zabezpieczenia spotecznego w kierunku wzrostu indywidu-
alnej odpowiedzialno$ci, red. S. Golinowska, Warszawa 1999, s. 107.

20 H. ZaRYcHTA, Funkcja dochodowa i motywacyjna zasitkéw dla bezrobotnych w Polsce, ,Praca
i Zabezpieczenie Spoteczne” 1998, nr 3, s. 4.
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pracy?' lub stanowi jego surogat?. Nie jest takze uprawnieniem ze stosunku pracy
realizowanym po ustaniu tego stosunku?:. Mimo to podlega wzmozonej ochro-
nie w postepowaniu egzekucyjnym?¢. Zgodnie z obowigzujgcymi przepisami, jest
Swiadczeniem publicznoprawnym finansowanym z funduszu celowego — Fundu-
szu Pracy. Srodki na jego wyptate pochodzg z obowigzkowych sktadek, ktére
sg optacane za pracownikoéw i osoby aktywne zawodowo, przez pracodawcéow
i zleceniodawcow, w wysokosci 2,45% wynagrodzenia lub zaptaty. Sktadki pobie-
rane sg co miesigc przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych tgcznie ze sktadka-
mi na ubezpieczenia spoteczne, a nastepnie, po potrgceniu kosztéw zwigzanych
z poborem sktadek w wysokosci 0,5%, przekazywane sg na konto Funduszu Pra-
cy. Przychody Funduszu Pracy pochodzg takze z innych zrédet, np. z budzetu
panstwa i budzetu Unii Europejskiej.

W zasadzie zasitek dla bezrobotnych przystuguje bezrobotnemu, dla ktérego
nie ma propozycji odpowiedniego zatrudnienia oraz ktéry legitymuje sie odpo-
wiednim okresem sktadkowym. Nalezy zwréci¢ uwage na konstrukcje zastoso-
wang przez ustawodawce. W pierwszej kolejnosci bezrobotny powinien podjg¢
prace odpowiadajgcg jego kwalifikacjom lub wzig¢ udziat w szkoleniu, aby uzy-
skac takg prace. Dopiero w przypadku braku takiej pracy lub szkolenia dochodzi
do wyptaty swiadczenia, co jest ostatecznoscia.

Zgodnie z definicjg zawartg w stowniczku do u.p.z., odpowiednia praca to taka,
ktora spetnia kilka warunkéw. Po pierwsze musi to by¢ zatrudnienie lub inna pra-
ca zarobkowa, ktére podlegajg ubezpieczeniom spotecznym. Do wykonywania
tej pracy bezrobotny musi mie¢ wystarczajgce kwalifikacje, doswiadczenie za-
wodowe lub moze jg wykonywac po szkoleniu lub przygotowaniu zawodowym.
Ten element znaczgco odbiega od standardéw miedzynarodowych w tym zakre-
sie. Na podstawie konwencji 168 MOP, oceniajgc, czy praca jest odpowiednia
dla bezrobotnego, nalezy bra¢ pod uwage wiek, staz pracy w dotychczasowym
zawodzie, zdobyte doswiadczenie, dlugos$¢ okresu bezrobocia, sytuacje na rynku
pracy, wptyw nowego zatrudnienia na sytuacje rodzinng i osobistg. Polski usta-
wodaweca przyjgt koncepcje ,wystarczajgcych kwalifikacji”, ktéra moze prowadzi¢
do degradacji zawodowej bezrobotnego poprzez naktadanie na niego obowigz-
ku podjecia zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej ponizej jego kwalifikacji?®.
Kolejnym elementem jest stan zdrowia bezrobotnego, ktéry musi pozwalaé¢ mu
na wykonywanie tej pracy. Nie chodzi tu juz o ogélng zdolno$¢ do wykonywania
pracy, ale o szczegolng zdolnos¢ do jej wykonywania. Nie bez znaczenia jest

21 Tekst jedn.: Dz. U. 1998, nr 21, poz. 94, ze zm.

22 \W. SANETRA, op. cit., s. 86-87.

2 U. Jackowiak, S. DaLka, Dopuszczalno$c egzekucji z zasitkéw dla bezrobotnych, ,Praca i Za-
bezpieczenie Spoteczne” 1992, nr 7, s. 60.

24 Por. Uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 30 kwietnia 1991 r., Il CZP 10/91, OSN 1991, nr 8/9,
poz. 101.

2 M. WropARczYK, Pojecie odpowiedniego zatrudnienia w ustawie o zatrudnieniu i przeciwdzia-
faniu bezrobociu, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1999, T. LIX;, s. 41.
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takze miejsce wykonywania pracy. ,Odpowiednia praca” to taka, do ktérej dojazd
i powrot nie przekraczajg dziennie 3 godzin tgcznie. Ostatnim elementem tej de-
finicji jest wysokos¢ wynagrodzenia — bezrobotny nie musi godzi¢ sie na podje-
cie pracy, za ktérg uzyska wynagrodzenie nizsze niz minimalne wynagrodzenie
za prace w przeliczeniu na peten wymiar czasu pracy.

Z powyzszego wynika, ze odpowiednia praca nie jest koniecznie pracg w pet-
nym wymiarze czasu pracy, mimo ze bezrobotny jest gotowy do podjecia za-
trudnienia w petnym wymiarze czasu pracy. Nie jest takze pracg wykonywang
w ramach umowy o dzieto, poniewaz od tej umowy co do zasady potrgcana jest
jedynie zaliczka za podatek dochodowy, wiec nie podlega ona ubezpieczeniom
spotecznym?®.

Jak wskazano, aby uzyska¢ prawo do zasitku, bezrobotny musi wykazac,
ze ma staz wymagany do nabycia prawa do zasitku dla bezrobotnych. Okresy,
ktére sg wliczane do tego stazu ustawodawca podzielit na dwie grupy: pierwsza
jest zwigzana z aktywnoscig zawodowg bezrobotnego, druga obejmuje okresy
zréwnane z aktywnoscig zawodowg. Okresy z obu grup podlegajg sumowaniu,
a bezrobotny nabywa prawo do zasitku, gdy suma tych okreséw wyniesie co naj-
mniej 365 dni w ciggu 18 miesiecy poprzedzajgcych dzien rejestracji w powiato-
wym urzedzie pracy.

Wsréd okreséw aktywnosci zawodowej ustawodawca wskazat w pierwsze;j
kolejnosci zatrudnienie. Okres zatrudnienia bedzie liczony do stazu, od ktérego za-
lezy zasitek dla bezrobotnych, pod warunkiem, ze bezrobotny otrzymywat za pra-
ce wynagrodzenie w kwocie co najmniej minimalnego wynagrodzenia, od ktérego
istniat obowigzek optacania skfadki na Fundusz Pracy. Do tego okresu nie sg jed-
nak zaliczane urlopy bezptatne, ktore trwaty dtuzej niz 30 dni. Ustawodawca zwig-
zat z umowg o prace naktadcza obowigzek uzyskiwania dochodu w wysokosci co
najmniej minimalnego wynagrodzenia za prace; nie przewiduje sie tutaj obowigz-
ku odprowadzania sktadek na Fundusz Pracy, jak to ma miejsce w przypadku
zatrudnienia. Natomiast podstawa wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne
i Fundusz Pracy w kwocie co najmniej minimalnego wynagrodzenia za prace jest
warunkiem doliczenia do okresu warunkujgcego nabycie zasitku dla bezrobot-
nych w przypadku Swiadczenia ustug na podstawie umowy agencyjnej, umowy
Zlecenia lub innej z uméw o Swiadczenie ustug, do ktérych majg zastosowanie
przepisy o zleceniu, prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci lub wspotpracy przy
jej prowadzeniu oraz wykonywania pracy w charakterze cztonka w rolniczej sp&t-
dzielni produkcyjnej, spoétdzielni kétek rolniczych lub spétdzielni ustug rolniczych.
Pomijajac wszystkie wskazane wyzej przypadki, ustawodawca zdecydowat takze,

% Wyjatek stanowi umowa zawarta z pracodawcg, z ktérym wykonawca pozostaje w stosunku
pracy, lub jezeli w ramach takiej umowy wykonuje prace na rzecz pracodawcy, z ktérym pozostaje
w stosunku pracy, a umowa ta jest zawarta z osobg trzecig (art. 8 ust 2a ustawy z dnia 13 pazdzierni-
ka 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, tekst jedn.: Dz. U. 2009, nr 205, poz. 1585, ze zm.)
iart. 104 ust. 1 pkt. 1 litc u.p.z.
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ze do stazu warunkujgcego nabycie swiadczenia dla bezrobotnych bedzie doli-
czany kazdy okres zatrudnienia, petnienia stuzby lub wykonywania innej pracy
zarobkowej — pod warunkiem, ze od wynagrodzenia czy uzyskiwanego dochodu
istniat obowigzek optacania sktadki na Fundusz Pracy.

W drugiej grupie okreséw wliczanych do stazu niezbednego do nabycia pra-
wa do zasitku dla bezrobotnych sg zdarzenia zrownane z okresami aktywnosci
zawodowej. W pierwszym rzedzie do tego okresu ustawodawca zaliczyt okresy
zwigzane z wykonywaniem obowigzku wojskowego wobec panstwa?’. Do okre-
su, od ktérego zalezy nabycie prawa do zasitku dla bezrobotnych zostaty takze
zaliczone okresy petnienia stuzby w charakterze funkcjonariusza: Policji, Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Woj-
skowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego,
Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby
Wieziennej. Kolejng okolicznoscig zaliczang do ,stazu zasitkowego” jest urlop
wychowawczy, ktory jest regulowany art. 186 i n. k.p. Nastepnie ustawodaw-
ca wskazat pobieranie renty szkoleniowej i renty z tytutu niezdolnosci do pracy
lub stuzby w charakterze funkcjonariusza, o ktérej byta mowa wyzej. Do stazu wa-
runkujgcego zasitek nalezy takze dodac okresy pobierania zasitku chorobowego,
macierzynskiego, zasitku w wysokosci zasitku macierzyhskiego lub $wiadczenia
rehabilitacyjnego, ktére byly pobierane po ustaniu zatrudnienia, wykonywania in-
nej pracy zarobkowej albo zaprzestaniu prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci
gospodarczej. Jedynym warunkiem zaliczenia tych okreséw jest faktyczne po-
bieranie tych swiadczen oraz fakt, ze podstawg ich obliczenia byto co najmniej
minimalne wynagrodzenie za prace. Do 365 dni doliczane sg takze okresy, za kt6-
re przyznano bezrobotnemu odszkodowanie z tytutu niezgodnego z przepisami
rozwigzania przez pracodawce stosunku pracy lub stosunku stuzbowego.

Od nowelizacji ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu (po-
przedniczki u.p.z.) z dnia 22 grudnia 1995 r.2 przyjeto zasade kwotowego usta-
lania wysokosci zasitku, ktora jest kontynuowana do dnia dzisiejszego. Pamietac
jednak trzeba, ze wysokos¢ zasitku waloryzowana jest z dniem 1 czerwca kazde-
go roku o srednioroczny wskaznik wzrostu cen towarow i ustug konsumpcyjnych
w poréwnaniu z rokiem poprzednim. W zwigzku z tym nie dochodzi do zmiany
wysokosci $wiadczenia, jezeli wskaznik ten nie zmienit sie lub nawet sie zmniej-
szyt. Od 1 stycznia 2010 r.2° zasitek dla bezrobotnych wyptacany jest w pierw-
szych trzech miesigcach pozostawania bez pracy w wyzszej wysoko$ci, a na-
stepnie jest obnizany. Zmiane te nalezy ocenia¢ bardzo pozytywnie, poniewaz

27 Na przyktad zasadnicza stuzba wojskowa, przeszkolenie wojskowe, stuzba przygotowawcza,
stuzba kandydacka, ¢wiczenia wojskowe.

2 Dz. U.nr5, poz. 34.

2 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz. U. 2009, nr 6, poz. 33.
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istotnie wzmocnita funkcje motywacyjng zasitku dla bezrobotnych®. W obecnym
stanie prawnym?' zasitek podstawowy wynosi 831,10 zt, a po trzech miesigcach
zostaje zmniejszony do kwoty 652,60 zt. Wskazane kwoty stanowig tzw. zasitek
podstawowy, ktory przystuguje osobom, legitymujgcym sie ,okresem uprawnia-
jacym do zasitku” dtuzszym niz 5 lat, ale nie przekraczajgcym 20 lat. Natomiast
bezrobotnemu, w przypadku ktérego okres uprawniajacy do zasitku jest krotszy
niz 5 lat przystuguje tzw. zasitek obnizony, zas temu, dla ktérego ten okres jest
diuzszy niz 20 lat — tzw. zasitek podwyzszony. Zasitek obnizony stanowi 80%
zasitku podstawowego (664,90zt w okresie pierwszych trzech miesiecy i 522,10z
w okresie kolejnych miesiecy posiadania prawa do zasitku), zas podwyzszony
— 120% zasitku podstawowego (997,40zt w okresie pierwszych trzech miesigcy
i 783,20zt w okresie kolejnych miesiecy posiadania prawa do zasitku).

Kluczowe znaczenie dla okre$lenia wysokosci zasitku ma ustalenie, czym
jest ,okres uprawniajgcy do zasitku”, od ktérego zalezy wysoko$¢ przystuguija-
cego swiadczenia. Zgodnie z art. 72 ust. 2 u.p.z., wliczane sg do niego okresy
aktywnosci zawodowej wymienione w art. 71 ust. 1 pkt 2 oraz wszystkie okresy
z art. 71 ust. 2, z pominieciem pkt 3 tego ustepu, ktére byty wskazane wyzej. Do-
datkowo do ,,okresu uprawniajgcego do zasitku” ustawodawca zaliczyt takze inne
okresy niz te, ktére sg okresami warunkujgcymi nabycie prawa do zasitku. Nalezg
do nich m.in. okresy pobierania gwarantowanego zasitku okresowego, zatrudnie-
nia na podstawie umowy o prace w celu przygotowania zawodowego mtodocia-
nych oraz opieki nad dzieckiem przed wprowadzeniem urlopu wychowawczego.

Okres pobierania zasitku dla bezrobotnych jest uzalezniony od stopy bezro-
bocia na obszarze zamieszkania bezrobotnego w dniu 30 czerwca roku poprze-
dzajgcego dzien nabycia prawa do tego swiadczenia. W istocie takie rozwigzanie
nalezy taktowac jako przejaw socjalnej polityki panstwa. Na terenach, gdzie bez-
robocie jest wieksze, a w zwigzku z tym trudniej znalez¢ zatrudnienie, bezrobotny
bedzie otrzymywat zasitek przez okres dtuzszy niz bezrobotny mieszkajacy na te-
renie o nizszym wskazniku bezrobocia. Ustawa przewiduje réwniez, ze dtugosé
okresu pobierania zasitku moze byc¢ takze podyktowana sytuacjg rodzinng lub za-
wodowg bezrobotnego. Prawo do pobierania zasitku dla bezrobotnych przez 6
miesiecy maja osoby mieszkajgce na terenie powiatu, w ktérym stopa bezrobo-
cia w dniu 30 czerwca roku poprzedzajgcego nie przekroczyta 150% przecietnej
stopy bezrobocia w kraju lub 12 miesiecy, jezeli stopa bezrobocia przekroczyta
150% przecietnej stopy bezrobocia w kraju. Dodatkowo zasitek przez 12 miesiecy
bedzie przystugiwat bezrobotnemu, ktory ukonczyt 50 lat i posiada co najmniej
20-letni okres uprawniajgcy do zasitku oraz bezrobotnemu, ktéry ma na utrzy-
maniu jedno lub wiecej dzieci, ponizej 15 roku zycia, a matzonek jest bezrobotny
i utracit prawo do zasitku dla bezrobotnych w zwigzku z wyczerpaniem okresu
jego pobierania po nabyciu prawa do zasitku dla bezrobotnego.

30 E. Kwiatkowski, Czy zasitki dla bezrobotnych generujg wzrost bezrobocia? Stare dylematy
w $wietle nowych badan, ,Dialog” 2011, nr 1, s. 127.
3 Stan na 1 czerwca 2014 r.
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Z przeprowadzonych rozwazan wynika wprost, ze fakt utraty zatrudnienia
to za mato, aby naby¢ status bezrobotnego. Szereg przestanek znajdujacych sie
w drugiej czesci definicji wskazuje, ze gtdwng okolicznoscig wptywajgca na naby-
cie tego statusu jest brak zrédet utrzymania. W zwigzku z tym wydaje sie, ze polski
ustawodawca nie czerpie ani z doswiadczen innych panstw, ani z dorobku dok-
tryny w tym zakresie. Normatywne pojecie bezrobotnego jest bardziej adekwatne
do wyptacania $wiadczenh z pomocy spotecznej niz do systemu wyptaty zasitkow
dla bezrobotnych, ktéry zawiera wiele elementéw modelu ubezpieczeniowego®.
W zwigzku z tym nalezy postulowac¢, aby na potrzeby polityki rynku pracy zo-
stata stworzona nowa definicja bezrobotnego, ktéra bytaby bardziej adekwatna
do oczekiwan i potrzeb zwigzanych z tagodzeniem skutkéw bezrobocia, takze
poprzez wyptate swiadczen.

Warto zauwazyé, ze obecnie®® 11,9% ludnosci aktywnej zawodowo w Polsce
stanowig bezrobotni (w woj. warminsko-mazurskim jest to nawet 18,6%). Dodat-
kowo 86,9% bezrobotnych zarejestrowanych w powiatowych urzedach pracy nie
ma prawa do zasitku. Jest to bardzo duza liczba, biorgc pod uwage fakt, ze 82,5%
zarejestrowanych bezrobotnych wykonywato wczesniej prace zarobkowg, jednak
mimo to nie udato im sie spetni¢ wszystkich przestanek nabycia prawa do zasit-
ku dla bezrobotnych. Oznacza to, ze zaledwie niewielka liczba bezrobotnych ma
zagwarantowane $wiadczenie z tytutu braku pracy. Taki stan rzeczy powoduje,
ze postulaty zawarte w encyklice nie sg realizowane przez polskiego ustawo-
dawce. Wigkszos$¢ bezrobotnych musi poszukiwaé wsparcia w postaci Swiadczen
Z pomocy spotecznej.

Brak uzaleznienia wysokosci zasitku dla bezrobotnych od poprzedniego wy-
nagrodzenia jest kolejnym powaznym mankamentem polskiego systemu zabez-
pieczenia spotecznego na wypadek bezrobocia. Obecne rozwigzania przecza
funkcji kompensacyjnej tego Swiadczenia, ktére powinno zastepowac utracony
dochdd w zwigzku z niemoznoscig wykonywania pracy, wiec powinno pozostawac
w relacji z wynagrodzeniem poprzedzajgcym okres bezrobociat. W takim przy-
padku z pewnoscig polski system wyptaty zasitku dla bezrobotnych zostatby zbli-
zony do wzorca zawartego w encyklice Laborem exercens papieza Jana Pawia Il.

32 Zob. K. Jaworska, Charakter prawny zasitku dla bezrobotnych, [w:] Bezrobocie i polityka za-
trudnienia, red. Z. Goral, Warszawa 2013, s. 91 i n.

33 Dane statystyczne pochodzg z Miesiecznej informacji o bezrobociu rejestrowanym w Polsce
w lipcu 2014 roku, http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/praca-wynagrodzenia/bezrobocie-stopa-bez-
robocia/miesieczna-informacja  -o-bezrobociu-rejestrowanym-w-polsce-w-lipcu-2014-roku,1,30.html
[dostep: 22.09.2014].

34 Z. GORrAL, Prawo do pracy. Studium prawa polskiego w $wietle poréwnawczym, £6dz 1994,
s. 200.





