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D w u d ziesty  w iek  by ł w iek iem  bezrobocia1. Z ap o czą tk o w an a  p o n ad  sto 
la t  te m u  w a lk a  z bezrobociem  i jego s k u tk a m i trw a  do d n ia  dzisiejszego. A ni 
rozw ój gospodarczy , a n i  p o s tę p  te ch n o lo g iczn y  i n a u k o w y  n ie  pom ogły  
w  zm in im alizo w an iu  zas ięg u  tego z jaw isk a , a  n a w e t n iek ied y  p rzyczyn iły  się 
do jego w zro stu , pow odując n a  n ie k tó ry c h  o b sza rach  m asow e bezrobocie. 
H is to r ia  pok azu je , że n ie s te ty  w iększość in ic ja ty w  n ie  d o p row adziła  do s ta łe ­
go o g ran iczen ia  jego zasięgu , d z ia ła jąc  ty lko  do raźn ie . W  zw iązk u  z ty m  n ie  
dziw i, że p a ń s tw a  n a  ca łym  św iecie -  oprócz s ta r a ń  m ający ch  n a  celu  zm n ie j­
szen ie  w ielkości bezrobocia  -  p ro w ad zą  rów nież  k a m p a n ie  m ające  n a  celu  
łagodzen ie  jego sk u tk ó w  poprzez d o s ta rczan ie  bezro b o tn y m  środków  n iezb ęd ­
nych  do życia. W iele spośród  n ich  w zoru je  się  n a  ro zw iązan iach  p rzy ję ty ch  
p rzez  o rg an izac je  m iędzynarodow e.

P ie rw sze  m iędzy n aro d o w e s ta n d a rd y  w  z a k re s ie  łag o d zen ia  sk u tk ó w  
bezrobocia  zosta ły  p rzy ję te  p rzez M iędzynarodow ą O rg an izac ję  P racy  (M OP) 
w  konw encji n r  2 z 1919 r.2 W  odpow iedzi n a  zm ian y  społeczno-gospodarcze 
w  1934 r. z o s ta ła  u ch w a lo n a  konw encja  n r  44 dotycząca  zap ew n ien ia  b ez ro ­
b o tn y m  n ie  z w łasne j w iny  odszkodow ań  i zasiłków . O becnie obydw ie k o n ­
w encje s ą  ju ż  zam k n ię te  do ra ty fik ac ji.

W śród  ogrom nego d o robku  n o rm aty w n eg o  M O P w  chw ili obecnej n a j­
w iększe  zn aczen ie  w  z ak re s ie  łag o d zen ia  sk u tk ó w  bezrobocia  m a ją  dw ie k o n ­
w encje: n r  102 -  do tycząca m in im a ln y c h  n o rm  zab ezp ieczen ia  społecznego 
z 1952 r. o raz  n r  168 -  do tycząca p o p ie ra n ia  z a tru d n ie n ia  i ochrony  p rzed

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

2 Konwencja nr 2 została ratyfikowana przez Polskę 11 czerwca 1924 r. (Dz.U. z 1925 r., 
nr 54, poz. 364).
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bezrobociem , k tó ra  w esz ła  w  życie w  1991 r.3 S ta n d a rd y  zab ezp ieczen ia  spo­
łecznego n a  w y p ad ek  bezrobocia  s ą  rów nież  p rzed m io tem  n o rm aty w n e j d z ia ­
ła ln o śc i R ad y  E uropy , chodzi w  szczególności o E u ro p e jsk i K odeks Z abezp ie ­
czen ia  Społecznego z 1964 r. (EK ZS) o raz  Z rew idow any  E u ro p e jsk i K odeks 
Z abezp ieczen ia  Społecznego z 1990 r. (ZEKZS)4.

D o k u m en ty  M O P i R ad y  E u ro p y  w  ró żn y  sposób d e fin iu ją  ryzyko b ez ro ­
bocia, k tó rego  z a is tn ie n ie  pow oduje konieczność w y p ła ty  św iadczen ia , n p . 
ryzyko u tr a ty  z a tru d n ie n ia , u tr a ty  dochodu, u tr a ty  zarobków  lu b  b ra k u  zarob­
ków. P rzy ję ta  defin icja n iesie  pow ażne konsekw encje w  zak resie  o k reślen ia  
z a k re su  podm iotow ego ochrony oraz m etody  łagodzen ia  sk u tk ó w  bezrobocia. 
R yzyko o k reślone  ja k o  u t r a t a  dochodu w sk azu je  n a  m eto d ę  ubezp ieczen iow ą, 
a  o ch ro n ą  objęci s ą  w szyscy pracow nicy. N a to m ia s t ryzyko b ra k u  zarobków  
zw iązan e  je s t  z m e to d ą  zao p a trzen io w ą , do tyczącą  w szy stk ich  m ieszkańców  
p a ń s tw a  lu b  ty lko  w y b ran y ch  g ru p  zaw odow ych5.  M im o różn ic  w  o k re ś la n iu  
ry zy k a , m iędzy  ty m i d o k u m e n ta m i je s t  b ard zo  dużo podob ieństw . W ynika to 
z fa k tu , iż EK ZS w zorow any  był n a  konw encji n r  102, a  jego  zrew id o w an a  
w e rs ja  n a  konw encji n r  168. J e d n a k  n ie  d a  się  u k ry ć , że n a jw ię k sz ą  różnicę 
s tan o w i in ten sy w n o ść , z j a k ą  re a liz o w a n a  je s t  fu n k c ja  dochodow a św iadcze­
n ia  d la  b ezro b o tn y ch . N ie pozosta je  to  bez w pływ u n a  liczbę ra ty fik a c ji ty ch  
d o k u m en tó w  w  części pośw ięconej rea lizac ji zab ezp ieczen ia  społecznego n a  
w y p ad ek  b ra k u  p racy 6.

S pośród  w sk azan y ch  wyżej d o k u m en tó w  p ra w a  m iędzynarodow ego  P o l­
sk a  ra ty fik o w a ła  je d y n ie  konw encję  n r  102 w  częściach  dotyczących  op iek i 
le k a rsk ie j, św iadczeń  n a  s ta ro ść , św iadczeń  rodz innych , św iadczeń  m acie- 
rz y ń sk ic h 7 o raz  św iadczeń  w  raz ie  śm ieci żyw iciela8, z pom in ięc iem  m .in . 
n o rm  o łag o d zen iu  sk u tk ó w  bezrobocia . W  zw iązk u  z ty m  is tn ie je  p o trzeb a  
p rz e a n a lizo w a n ia  polskiego sy s te m u  zab ezp ieczen ia  n a  w y p ad ek  bezrobocia  
pod k ą te m  s ta n d a rd ó w  u s tan o w io n y ch  p rzez  M O P i R adę  E uropy .

K w estie  zw iązan e  z zabezp ieczen iem  spo łecznym  n a  w y p ad ek  bezrobocia  
w  po lsk im  sy stem ie  p ra w a  zosta ły  u reg u lo w an e  u s ta w ą  z d n ia  20 k w ie tn ia  
2004  r. o prom ocji z a tru d n ie n ia  i in s ty tu c ja c h  ry n k u  p racy 9 (dalej: u.p.z.).

3 Teksty konwencji w języku polskim dostępne są na stronie <www.mop.pl>.
4 Teksty kodeksów zob. w: R.A. Henczel, J. Maciejewska, Podstawowe dokumenty Rady 

Europy z dziedziny polityki społecznej, Warszawa 1997.
5 Więcej o metodach m.in. J. Piotrowski, Zabezpieczenie społeczne. Problematyka i metody, 

Warszawa 1964.
6 W Europie konwencję nr 102 ratyfikowało 21 państw, konwencję nr 168 -  6, EKZS -  16, 

a ZEKZ jedynie 1 państwo.
7 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o ratyfikacji Konwencji nr 102 Międzynarodowej 

Organizacji Pracy dotyczącej minimalnych norm zabezpieczenia społecznego, przyjętej w Gene­
wie dnia 28 czerwca 1952 r. (Dz.U. z 2003 r., nr 113, poz. 1065).

8 Oświadczenie rządowe z dnia 18 lutego 2005 r. w sprawie mocy obowiązującej Konwencji 
nr 102 Międzynarodowej Organizacji Pracy dotyczącej minimalnych norm zabezpieczenia spo­
łecznego, przyjętej 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 późn. zm.

http://www.mop.pl
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O d zap o czą tk o w an ia  p rz e m ia n  gospodarczo-politycznych  w  1989 r. je s t  to  ju ż  
c z w a rta  u s ta w a  re g u lu ją c a  k w estię  w y p ła ty  zasiłków  d la  b ezro b o tn y ch . P o ­
dobnie ja k  je j pop rzedn iczk i, u s ta w a  ta  b y ła  w ie lo k ro tn ie  now elizow ana, co 
p okazu je , że u s taw o d aw ca  ciągle p o szu k u je  o p tym alnego  ro z w iązan ia  w  z a ­
k re s ie  łag o d zen ia  sk u tk ó w  bezrobocia .

P ie rw sze  u w ag i n a leży  poczynić w  z ak re s ie  de fin io w an ia  pojęcia „bezro­
b o tn y ”10. U staw o d aw ca  w  1989 r. w  u s ta w ie  o z a tru d n ie n iu  p rzy ją ł k o n cep ­
cję, zgodnie z k tó rą  d efin ic ja  ta  s k ła d a  się z dw óch części. P ie rw sz a  część 
z aw ie ra  szereg  p rz e s ła n e k  pozy tyw nych  n ab y c ia  s ta tu s u  bezrobo tnego . Zgod­
n ie  z a r t .  2 u s t .  1 p k t  2 u .p .z ., za  b ez ro b o tn ą  m oże zostać  u z n a n a  osoba, 
k tó ra :

1) je s t  n ie z a tru d n io n a  i n ie  w ykonuje  in n e j p racy  zarobkow ej,
2) je s t  zdo lna  i go tow a do pod jęcia  z a tru d n ie n ia  w  pe łn y m  w y m iarze  

czasu  p racy  obow iązującym  w  d an y m  zaw odzie lu b  słu żb ie  albo innej p racy  
zarobkow ej11,

3) n ie  uczy się  w  szko le12,
4) z a re je s tro w a ła  się we w łaściw ym  d la  m ie jsca  zam eld o w an ia  sta łeg o  

lu b  czasow ego pow iatow ym  u rzęd z ie  pracy,
5) p o szuku je  z a tru d n ie n ia  lu b  innej p racy  zarobkow ej.
W  znacznej m ie rze  p o k ry w a ją  się  one z p rz e s ła n k a m i z a w a rty m i w  d o k u ­

m e n ta c h  p ra w a  m iędzynarodow ego , z ty m  że po lsk i u s taw o d aw ca  rozszerzy ł 
te n  k a ta lo g . K onw encja  n r  168 M O P o raz  ZEK ZS w sk a z u ją  n a : zdolność do 
pracy, dyspozycyjność (gotowość), fak ty czn e  p o szu k iw an ie  pracy, b ra k  odpo­
w iedniego  z a tru d n ie n ia  o raz  u t r a tę  zarobków . W  u s ta w ie  o prom ocji z a tru d ­
n ie n ia  i in s ty tu c ja c h  ry n k u  p racy  p rz e s ła n k a  b ra k u  odpow iedniego z a tru d ­
n ie n ia  z o s ta ła  p rz e n ie s io n a  do w a ru n k ó w  n ab y c ia  p ra w a  do z a s iłk u  d la  
b ezrobo tnych . Co w ięcej, n iep rzy jęc ie  odpow iedniej p racy  pow oduje u tr a tę  
p ra w a  do z a s iłk u  i s ta tu s u  bezrobo tnego , a  w  zw iązk u  z ty m  pojęcie to  m a  
kluczow e znaczen ie . Zgodnie z a r t .  2 u s t  1 p k t 16 u .p .z ., odpow iedn ia  p ra c a  
to  ta k a  p raca , za  k tó rą  p rzy s łu g u je  co n a jm n ie j m in im a ln e  w yn ag ro d zen ie  
i pod lega  ubezp ieczen iom  społecznym  o raz  do w y k o n y w an ia  k tó re j b ez ro b o t­
ny  m a  w y sta rcza jące  kw alifik ac je  lu b  dośw iadczen ie  zaw odow e lu b  m oże ją  
w ykonyw ać po u p rz e d n im  szk o len iu  albo p rzy g o to w an iu  zaw odow ym  doro­

10 Szerzej o definicji bezrobotnego Z. Góral, Definicja bezrobotnego w ustawie o promocji 
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, „Praca i Zabezpieczenie Społeczne” 2011, nr 5, s. 23 i n.; 
K. Jaworska, Prawna konstrukcja pojęcia bezrobotnego, [w:] B. Sitek, M. Szwejkowska (red.), 
Podmiotowość w prawie, Olsztyn 2012, s. 47 i nast.; M. Śmigiel, Definicja bezrobotnego w ujęciu 
normatywnym, „Praca i Zabezpieczenie Społeczne” 1994, nr 2, s. 53 i nast.

11 W przypadku osoby niepełnosprawnej wymóg ten ogranicza się do zdolności i gotowości 
do podjęcia zatrudnienia co najmniej w połowie wymiaru czasu pracy obowiązującego w danym 
zawodzie lub służbie.

12 Wyjątek stanowi nauka w szkole dla dorosłych lub przygotowywanie się do egzaminu 
eksternistycznego z zakresu tej szkoły oraz nauka w szkole wyższej w trybie studiów niestacjo­
narnych.
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słych, a  s ta n  zd row ia  p ozw ala  m u  n a  je j w ykonyw anie , zaś łączny  czas 
d o jazd u  do m ie jsca  p ra c y  i z p o w ro tem  ś ro d k a m i t r a n s p o r tu  zbiorow ego nie 
p rz e k ra c z a  3 godzin. W  ty m  zn aczen iu  odpow iedn ia  p ra c a  n ie  m u si być p ra c ą  
w  p e łn y m  w y m iarze  cz a su  pracy, m im o że b ez ro b o tn y  je s t  gotow y do podjęcia 
z a tru d n ie n ia  w  ta k im  w ym iarze . W  pojęciu  odpow iedniej p racy  n ie  m ieśc i się 
rów n ież  w ykonyw an ie  p racy  w  ra m a c h  um ow y o dzieło, pon iew aż od tej 
um ow y p o trą c a n a  je s t  jed y n ie  za liczk a  n a  p o d a te k  dochodow y13.

O d m ien n a  koncepcja  odpow iedniej p racy  zn a jd u je  się w  d o k u m en tach  
p ra w a  m iędzynarodow ego. D la  p rz y k ła d u  m o żn a  w sk azać , iż św ie tle  k o n ­
w encji n r  168 M O P p rzy  ocenie, czy p ra c a  je s t  odpow iedn ia  d la  bezrobotnego , 
n a leży  b ra ć  pod uw agę  w iek, s ta ż  p racy  w  do tychczasow ym  zaw odzie, zdoby­
te  dośw iadczen ie , d ługość o k re su  bezrobocia, sy tu ac ję  n a  ry n k u  pracy, w pływ  
now ego z a tru d n ie n ia  n a  sy tu ac ję  ro d z in n ą  i osob istą . Ł atw o  zauw ażyć, iż 
z tego p u n k tu  w id zen ia  po lsk i u s taw o d aw ca  o p ie ra  się  głów nie n a  ocenie, czy 
b ezro b o tn y  m a  w y sta rcza jące  k w alifikac je , a  n ie  czy p ra c a  odpow iada jego 
kw alifik ac jo m 14. Ta n a  pozór su b te ln a  ró żn ica  m oże w  n ie k tó ry c h  p rz y p a d ­
k a c h  n a  g ru n c ie  polskiego p ra w a  doprow adzić  do d eg rad ac ji zaw odow ej b ez ­
robo tnego , k tó ry  w  obaw ie p rzed  u t r a t ą  p ra w a  do z a s iłk u  i s ta tu s u  b ez ro b o t­
nego podejm ie z a tru d n ie n ie  n a  s tan o w isk u , k tó re  będzie  w ym agało  znaczn ie  
n iższych  kw alifik ac ji n iż  te , k tó ry m i dysponuje.

W arto  zauw ażyć, że p rz e s ła n k a  u t r a ty  zarobków  rów nież  zw iązan a  je s t  
z n ab y c iem  p ra w a  do z a s iłk u . J e d n a k  n ie  z o s ta ła  o n a  w y ek sp o n o w an a  
w  n a le ż y ty  sposób, co z pew n o śc ią  je s t  m a n k a m e n te m  polskiego sy s tem u  
zab ezp ieczen ia  społecznego n a  w y p ad ek  b ra k u  pracy, pon iew aż n ie  u k azu je  
h is to ry czn e j w ięzi m iędzy  s ta tu s e m  bezrobo tnego  a  s ta tu s e m  pracow niczym .

D ru g a  część u staw ow ej defin icji bezrobo tnego  zaw ie ra  p rz e s ła n k i n e g a ­
ty w n e , k tó re  u n iem o ż liw ia ją  nabycie  tego s ta tu s u , m im o sp e łn ia n ia  p rz e s ła ­
n e k  pozytyw nych. Ta część je s t  b a rd zo  ro zb u d o w an a  i je j celem  je s t  zaw ęże­
n ie  z a k re su  podm iotow ego p raw n eg o  po jęcia  bezrobo tnego , a  w  zw iązk u  
z ty m  ta k ż e  og ran iczen ie  bezrobocia  w  ro z u m ie n iu  p raw n y m . W iększość 
p rz e s ła n e k  za w a rty c h  w  tej części zw ią z a n a  je s t  z b ra k ie m  dochodu po s tro ­
n ie  bezrobo tnego  (np. n iep o b ie ran ie  z a s iłk u  chorobow ego lu b  m ac ie rz y ń sk ie ­
go) lu b  z n ab y ciem  p rzez  n iego p ra w a  do św iadczeń  (np. p ra w a  do e m e ry tu ry  
lu b  ren ty ). J a k  się  w ydaje , u s taw o d aw ca  w yszed ł z za łożen ia , że bezrobo tny  
to  osoba, k tó ra  n ie  m a  żadnego  ź ród ła  u trz y m a n ia , bez w zg lędu  n a  to, czy

13 Wyjątek stanowi umowa zawarta z pracodawcą, z którym wykonawca pozostaje 
w stosunku pracy, lub jeżeli w ramach takiej umowy wykonuje pracę na rzecz pracodawcy, 
z którym pozostaje w stosunku pracy, a umowa ta jest zawarta z osobą trzecią -  art. 8 ust 2a 
ustawy z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych (tekst jedn. Dz.U. 
z 2009 r., nr 205, poz. 1585 z późn. zm.) i art. 104 ust. 1 pkt 1 lit c u.p.z. Por. wyrok SN z dnia
14 stycznia 2010 r., sygn. I UK 252/09, LEX nr 577824.

14 Zob. M. Włodarczyk, Pojęcie odpowiedniego zatrudnienia w ustawie o zatrudnieniu 
i przeciwdziałaniu bezrobociu, „Studia Prawno-Ekonomiczne” 1999, t. LIX, s. 41.
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w ykonyw ała  pop rzedn io  p racę , czy n ie . W  zw iązk u  z ty m  p o m in ą ł osoby, 
k tó re  n ie  m a ją  p ra w a  do z a s iłk u  d la  bezrobo tnych , a  jed n o cześn ie  m ogą m ieć 
m in im a ln y  dochód, lecz p o trz e b n a  je s t  im  pom oc w  z n a le z ien iu  z a tru d n ie n ia , 
w ięc m ożliw ość k o rz y s ta n ia  z u s łu g  ry n k u  p racy  by łab y  w  ty m  zak resie  
n iezbędna .

D ru g ą  p łaszczy zn ą  ty ch  ro zw ażań  są  w a ru n k i n ab y c ia  p ra w a  do św iad ­
czen ia  z ty tu łu  bezrobocia . W  ty m  zak re s ie  d o k u m en ty  M O P i R ad y  E u ro p y  
m o żn a  o k reślić  ja k o  lak o n iczn e . S p ro w ad za ją  się  one g e n e ra ln ie  do s tw ie r­
dzen ia , że w a ru n k ie m  n ab y c ia  p ra w a  do z a s iłk u  pow inno być p o siad an ie  
p rzez  bezrobo tnego  o k re su  kw alifikacy jnego , k tó ry  n ie  m oże być d łuższy  n iż  
o k res  u w a ż a n y  za  n iezb ęd n y  do zap o b ieżen ia  n ad u ży c io m . W  w iększości 
p a ń s tw  eu ro p e jsk ich  o k res  kw alifik acy jn y  o k re ś la n y  je s t  ja k o  m in im a ln y  
o k res  o p łacan ia  sk ła d e k  n a  obow iązkow e ubezp ieczen ie  n a  w y p ad ek  bezrobo­
cia. M im o że p o lsk i u s taw o d aw ca  n ie  zdecydow ał się n a  w prow adzen ie  m ode­
lu  ubezp ieczen ia  n a  w y p ad ek  bezrobocia15, to  i ta k  w a ru n k ie m  n ab y c ia  p r a ­
w a do z a s iłk u  n a  p o d staw ie  u s ta w y  o prom ocji z a tru d n ie n ia  i in s ty tu c ja c h  
ry n k u  p racy  je s t  o k res  o p łacan ia  sk ła d k i n a  F u n d u sz  Pracy, k tó ry  m u si 
w ynosić n ie  m n ie j n iż  365 dn i w  o k resie  18 m iesięcy  poprzed za jący ch  dzień  
re je s tra c ji we w łaściw ym  u rzęd z ie  pracy . N a  tle  in n y ch  p a ń s tw  w a ru n e k  te n  
je s t  stosunkow o  su ro w y 16. P rzyk ładow o  o k res  o p łacan ia  sk ła d k i w  A u s trii 
w ynosi 52 tygodn ie  w  c iąg u  2 la t, w  E s to n ii -  12 m iesięcy  w  c iąg u  36 
m iesięcy, F in la n d ii -  34 ty godn i w  c iąg u  28 m iesięcy, F ra n c ji -  4 m iesiące  
w  c iąg u  28 m iesięcy  i n a  L itw ie  -  18 m iesięcy  w  c iąg u  3 l a t17. N ie m a 
żad n y ch  w ątp liw ości, iż u s ta la ją c  ta k  su row y  w a ru n e k  n ab y c ia  p ra w a  do 
z a s iłk u  d la  bezrobo tnych , po lsk i u s taw o d aw ca  chcia ł z jed n e j s tro n y  znacznie  
ogran iczyć k rą g  osób u p raw n io n y ch  do św iad czen ia , a  co za  ty m  idzie o g ra n i­
czyć w y d a tk i, a  z d ru g ie j s tro n y  zw iększyć ak ty w n o ść  zaw odow ą n a  k ra jo ­
w ym  ry n k u  pracy . J e d n a k  re z u lta te m  tego je s t  fa k t, że aż 83,5%  z a re je s tro ­
w an y ch  b ezro b o tn y ch  n ie  m a  p ra w a  do z a s iłk u 18. P o zo sta ją  ty m  sam y m  n a  
u trz y m a n iu  gm in , p o b ie ra jąc  św iad czen ia  z pom ocy społecznej.

K o le jną  uw agę  n a leży  poczynić w  zak re s ie  p rz e s ła n e k  u t r a ty  p ra w a  do 
zasiłk u . K onw encja  n r  168 M O P w sk azu je  m .in . n a  św iadom e p rzyczyn ien ie  
się  bezrobo tnego  do zw o ln ien ia  z pracy, dobrow olne ro zw iązan ie  um ow y 
o p racę , n ie k o rz y s ta n ie  z p o śred n ic tw a  pracy, p o ra d n ic tw a  zaw odow ego, n ie ­
podjęcie odpow iedniego z a tru d n ie n ia  o raz  o trzy m an ie  lu b  usiło w an ie  o trz y ­

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

16 J. Jończyk, Prawo zabezpieczenia społecznego, Kraków 2006, s. 297.
17 Zob. A. Świątkowski, Europejskie prawo socjalne, t. III: Europejskie prawo ubezpieczeń 

społecznych, Warszawa 2000, s. 462 i nast.; G. Uścińska, Ubezpieczenia społeczne i pomoc w razie 
bezrobocia w ustawodawstwach państw UE, Warszawa 2011, s. 9 i nast.

18 Zob. [online] <http://stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PW_miesie_inf_o_bezrob_rejestr_w_pol- 
sce_05m_2013.pdf>, dostęp: 20.06.2013.

http://stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PW_miesie_inf_o_bezrob_rejestr_w_pol-%e2%80%a8sce_05m_2013.pdf
http://stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PW_miesie_inf_o_bezrob_rejestr_w_pol-%e2%80%a8sce_05m_2013.pdf
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m a n ia  św iad czen ia  w  d rodze o szu s tw a . Co do zasady, p rz e s ła n k i te  m a ją  
sw oje odw zorow anie w  u s ta w ie  o prom ocji z a tru d n ie n ia  i in s ty tu c ja c h  ry n k u  
p racy . P rzew id u je  ona, że zas iłek  d la  b ezro b o tn y ch  n ie  będzie  p rzy s łu g iw a ł 
m .in . w  p rzy p ad k u : u t r a ty  p racy  w  o k resie  6 m iesięcy  p rzed  re je s tra c ją  we 
w łaśc iw ym  u rzęd z ie  p racy  z pow odu ro z w ią z a n ia  je j bez w ypow iedzen ia  
p rzez  p racodaw cę z w iny  p raco w n ik a  ( a r t .  75 u s t .  1 p k t  3 u .p .z .), ro zw iązan ia  
um ow y o p racę  p rzez  bezrobo tnego  za  w ypow iedzen iem  lu b  za  p o ro zu m ie­
n iem  s tro n , z p ew nym i w y ją tk a m i (a r t .  75 u s t .  p k t 2) o raz  odm ow y bez 
u zasad n io n e j p rzyczyny  p rzy jęc ia  odpow iedniej pracy, szko len ia , s ta ż u , w y­
k o n y w an ia  p ra c  in te rw en cy jn y ch  czy rob ó t pub licznych  (a r t .  75 u s t .  1 p k t 1). 
W  p rzec iw ień stw ie  do M O P po lsk i u s taw o d aw ca  od m ien n ie  zak lasy fik o w ał 
nabycie  i p o b ie ran ie  św iad czen ia  w  d rodze oszu stw a. T ak ie  zachow an ie  b ez ­
robo tnego  n ie  je s t  san k c jo n o w an e  u t r a t ą  p ra w a  do z a s iłk u  i u t r a t ą  s ta tu s u  
b ez ro b o tn eg o , lecz je d y n ie  k o n ie c z n o śc ią  z w ro tu  n ie n a le ż n ie  p o b ran eg o  
św iad czen ia  (76 u s t .  2 p k t  u .p .z .). W  ta k im  p rz y p a d k u  b ez ro b o tn y  m ógłby 
u tra c ić  swój s ta tu s  ty lko  w  ra z ie  w y k a z a n ia  p rzez  pow iatow y u rz ą d  pracy, iż 
r e je s tra c ja  w  c h a ra k te rz e  bezrobo tnego  m ia ła  n a  ce lu  u z y sk a n ie  p ra w a  do 
św iad czen ia  i b ez ro b o tn em u  n ie  m o żn a  p rzy p isać  gotow ości do pod jęcia  za- 
t ru d n ie n ia 19.

Z p u n k tu  w id zen ia  św iadczen iob io rcy  je d n ą  z n a jb a rd z ie j is to tn y c h  k w e­
s tii  je s t  d ługość o k re su  p rz y s łu g iw a n ia  z a s iłk u  z ty tu łu  bezrobocia . S ta n d a r ­
dy m iędzynarodow e w  te j k w e s tii s ą  zgodne, że z a s iłek  po w in ien  p rz y s łu g i­
w ać p rzez  ca ły  czas p o zo staw an ia  bez p racy . M im o to konw encja  n r  168 
p ozw ala  n a  og ran iczen ie  cza su  w y p ła ty  św iad czen ia  do 26 ty g odn i (182 dni) 
w  k ażd y m  p rz y p a d k u  bezrobocia  lu b  do 39 ty g odn i (273 dni) w  o k resie  24 
m iesięcy, a  w ed łu g  ZEK ZS o k res  te n  m oże być og ran iczony  do 39 tygodn i 
(273 dni) w  k ażd y m  p rz y p a d k u  lu b  39 ty godn i (273 dni) w  o k resie  24 tygo ­
dni. N a to m ia s t po lsk i u s taw o d aw ca  p rzew id z ia ł dw a o k resy  p o b ie ra n ia  z a s ił­
k u  -  6 i 12 m iesięcy  (180 dn i i 360 dni, p rzy  za łożen iu , że je d e n  m ies iąc  to  30 
dni) w  zależności od poziom u bezrobocia  n a  lo k a ln y m  ry n k u  p racy . Je ż e li n a  
obszarze , n a  k tó ry m  m a  m iejsce z a m ie sz k a n ia  bezrobotny , w  d n iu  30 czerw ca 
ro k u  poprzedzającego  dz ień  n ab y c ia  p ra w a  do za s iłk u , s to p a  bezrobocia  n ie  
p rz e k ra c z a ła  150% p rzec ię tn ej s topy  bezrobocia  w  k ra ju , z a s iłek  będzie  p rz y ­
słu g iw a ł p rzez  6 m iesięcy, n a to m ia s t  je że li s to p a  bezrobocia  p rz e k ra c z a ła  
150% p rzec ię tn e j s topy  bezrobocia  w  k ra ju , z a s iłek  będz ie  w y p łacan y  p rzez 
12 m iesięcy. W  m etodz ie  te j m o żn a  d o p a trzy ć  się socjalnego c h a ra k te ru  z a s ił­
k u  d la  b e z ro b o tn y c h . N a  te re n a c h , n a  k tó ry c h  bezrobocie  j e s t  w yższe, 
a  w  zw iązk u  z ty m  tru d n ie j o z a tru d n ie n ie , z a s iłek  będzie  p rzy s łu g iw a ł 
d łużej, a  n a  te re n a c h  o n iższym  bezrobociu , gdzie teo re ty czn ie  ła tw ie j znaleźć 
p racę , odpow iednio  krócej.

19 T. Olejarz, Prawa i obowiązki bezrobotnych, „Prawo Pracy” 1997, nr 5, s. 12.
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M im o tej specyficznej m etody  u s ta n ia  d ługości p rz y s łu g iw a n ia  z a s iłk u  
d la  bezrobo tnych , m o żn a  pow iedzieć, iż pod ty m  w zględem  s ta n d a rd y  M O P 
z konw encji 168 zo sta ły  spełn ione . N a to m ia s t w  s to su n k u  do ZEK ZS okres 
w y p ła ty  z a s iłk u  d la  b ez robo tnych  w  Polsce je s t  zn aczn ie  krótszy.

Bez w ą tp ie n ia  rów n ie  w a ż n a  je s t  k w e s tia  w ysokości św iad czen ia  d la  
bezrobo tnych . U s ta le n ie  jego w ysokości je s t  n iezm ie rn ie  tru d n e 20 ze w zg lędu  
n a  dw ie funkcje , ja k ie  m a  ono spełn iać . Po p ie rw sze , m a  m otyw ow ać do 
podjęcia  z a tru d n ie n ia , n a jlep ie j w  p e łn y m  w y m iarze  czasu  pracy. Po d rug ie , 
m a  zapew nić  b e z ro b o tn em u  i jego ro d z in ie  n iezb ęd n y  dochód pozw ala jący  
p rz e trw a ć  tru d n y  o k res  p o zo s taw an ia  bez p racy  w  godny sposób21. P rz e rz u ­
cenie  c ię ż a ru  n a  je d n ą  z ty ch  funkcji będzie  pow odow ało n iew łaśc iw ą  re a l iz a ­
cję d rug ie j. N p. zbyt w ysoki z a s iłek  n ie  m obilizu je  do pod jęcia  z a tru d n ie n ia , 
a  zbyt n isk i n ie  g w a ra n tu je  p rzeżycia , a le  jed n o cześn ie  b ard zo  m obilizu je  do 
z in ten sy fik o w an ia  d z ia ła ń  zm ierza jący ch  do podjęcia  z a tru d n ie n ia 22.

P o lsk i u s taw o d aw ca  zdecydow ał, iż w ysokość z a s iłk u  d la  b ez robo tnych  
będzie  u s ta la n a  kw otow o, co w  sposób b ezsp rzeczn y  n ie  sp e łn ia  s ta n d a rd ó w  
m iędzynarodow ych  w  ty m  z a k re s ie 23. Ż ad en  z d o k u m en tó w  n ie  p rzew id u ją  
sztyw nego o k re ś la n ia  jego w ysokości. Z asadn iczo  k o nw encja  n r  168 M O P 
oraz ZEK ZS w sk a z u ją  n a  dw a sposoby u s ta la n ia  w ysokości św iad czen ia  d la  
bezrobo tnych . P ie rw szy  z n ich  je s t  p o chodną  s to so w an ia  sy s te m u  ubezp iecze­
n ia  n a  w y p ad ek  u t r a ty  z a tru d n ie n ia , a  w  zw iązk u  z ty m  zas iłek  s tan o w i 
p ew ien  p ro cen t w y n ag ro d zen ia  o trzym yw anego  p rz e d  u t r a t ą  pracy, k tó re  
było jed n o cześn ie  p o d s ta w ą  do ob liczan ia  obow iązkow ej sk ła d k i ubezp iecze­
niow ej. D ru g i z n ich  w y n ik a  z objęcia ludn o śc i sy s tem em  z a o p a trz e n ia  n a  
w y p ad ek  b ra k u  pracy, a  w ysokość z a s iłk u  p ozosta je  w  ko re lac ji z m in im a l­
nym  w yn ag ro d zen iem , n a  poziom ie n ie  n iższym  niż  m in im u m  socja lne24. Ze 
w zg lędu  n a  rożny  s ta n d a rd  życia w  poszczególnych  p a ń s tw a c h , kw oty  z a s ił­
ków  znaczn ie  b ę d ą  się  od sieb ie  różnić. J e d n a k  w iększość p a ń s tw  członkow ­
sk ich  U n ii E u ro p e jsk ie j ob ję ła  sw oich obyw ate li obow iązkow ym  u bezp iecze­
n iem  n a  w y p ad ek  bezrobocia , a  m e to d a  zao p a trzen io w a  s to so w an a  je s t  ty lko  
pom ocniczo, np . w  s to su n k u  do absolw entów . J e s t  to  szczególna g ru p a  n a  
ry n k u  pracy, k tó ra  w  zw iązk u  tym , że n igdy  n ie  p raco w ała , n ie  je s t  w  s ta n ie  
w ykazać  się a n i o p łacan iem  sk ła d e k  p rzez w y m ag an y  ok res, aby  n ab y ć  p r a ­

20 P. Kubiak, Zasiłki dla bezrobotnych i ich wpływ na bezrobocie w Polsce, [w:] E. Kwiat­
kowski, L. Kucharski (red.), Rynek pracy w Polsce -  tendencje, uwarunkowania i polityka 
państwa, Łódź 2010, s. 148.

21 S. Golinowska, Zasiłki dla bezrobotnych. Motywacja do wyjścia z bezrobocia czy pozosta­
nia w nim?, [w:] S. Golinowska (red.), Zmiany i reformy w systemie zabezpieczenia społecznego 
w kierunku wzrostu indywidualnej odpowiedzialności, Warszawa 1999, s. 107.

22 E. Kwiatkowski, Czy zasiłki dla bezrobotnych generują wzrost bezrobocia? Stare dyle­
maty w świetle nowych badań, „Dialog” 2011, nr 1, s. 127.

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

24 Zob. A. Tymowski, Minimum socjalne. Metodyka i próba określenia, Warszawa 1973.
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wo do za s iłk u , a n i w yn ag ro d zen iem , k tó re  byłoby p o d s ta w ą  do obliczen ia  
z a s iłk u  d la  bezrobo tnych . P olsk i u staw o d aw ca  nie p rzew idzia ł za s iłk u  d la  bez­
robo tnych  absolw entów , d la tego  w  celach  porów naw czych lepiej odnieść się do 
m etody  ubezpieczeniow ej o k re ś lan ia  wysokości za s iłk u  d la  bezrobotnych .

K onw encja  n r  168 M O P o k re ś liła  w ysokość z a s iłk u  d la  b ezro b o tn y ch  n a  
poziom ie n ie  n iższym  niż 50% w y n ag ro d zen ia  o trzym yw anego  p rzed  u t r a tą  
pracy. N a to m ia s t zgodnie z ZEK ZS z as iłek  po w in ien  w ynieść 50% w y n ag ro ­
d zen ia  w  p rz y p a d k u  osób p row adzących  sam odzie ln ie  gospodarstw o  dom owe, 
zaś  65% tego w y n ag ro d zen ia  pow inny  o trzym yw ać osoby m ające  n a  u trz y m a ­
n iu  m a łżo n k a  i dwoje dzieci. Z ak ład a jąc , że b ezro b o tn y  p rzed  u t r a t ą  z a tru d ­
n ie n ia  p o b ie ra ł p en s ję  w  w ysokości n a jn iż sze j, tj. 1600 zł25, to  zgodnie 
z k o nw encją  n r  168 p o b ie ra łb y  za s iłek  w  w ysokości 800 zł, a  n a  p o d staw ie  
ZEK ZS, je że li p ro w ad zi sam o d z ie ln ie  g o spodarstw o  dom ow e, rów nież  w  kw o­
cie 800 zł lu b  1040 zł, je że li m a  n a  u trz y m a n iu  rodz inę , podczas gdy bez 
w zg lędu  n a  sy tu ac ję  ro d z in n ą  n a  p o d staw ie  u s ta w y  o prom ocji z a tru d n ie n ia  
i in s ty tu c ja c h  ry n k u  p ra c y  o trzy m y w ałb y  za s iłek  w  w ysokości 823,60 zł p rzez  
p ie rw sze  trz y  m iesiące  i 646,70 zł p rzez  pozosta ły  o k res  p o b ie ra n ia  za s iłk u . 
W  zw iązk u  z ty m  -  p rzy  za łożen iu , że b ez ro b o tn y  z a ra b ia  n ie  w ięcej n iż  
m in im a ln e  w yn ag ro d zen ie  za  p racę  o raz  n ie  m a  n a  u trz y m a n iu  in n y ch  człon­
ków  ro d z in y  -  w  ok resie  p ie rw szy ch  3 m iesięcy  p o b ie ra n ia  z a s iłk u  s ta n d a rd y  
m iędzynarodow e są  sp e łn io n e .

N ie d a  się  je d n a k  n ie  zauw ażyć, iż w sk azan e  wyżej kw oty  z a s iłk u  są  
k w o tam i podstaw ow ym i p rzy słu g u jący m i osobom , k tó ry c h  o k res  u p ra w n ia ją ­
cy do za s iłk u , o k tó ry m  m ow a w  a r t .  72 u .p .z ., w ynosi n ie  m n ie j n iż  5 la t  i n ie 
w ięcej n iż  20 la t .  O sobom , k tó re  le g ity m u ją  się ty m  o k resem  n iep rzek racza - 
ją cy m  5 la t, z a s iłek  będzie  p rzy s łu g iw a ł w  obniżonej w ysokości, tj. 80% kw oty  
podstaw ow ej (658,90 zł i 517,40 zł), a  w  zw iązk u  z ty m  o zgodności ze 
s ta n d a rd a m i M O P i R ad y  E u ro p y  n ie m oże być mowy. N a to m ia s t w  sy tu ac ji 
p o s ia d a n ia  d łuższego  n iż  20 la t  o k re su  u p raw n ia jąceg o  do z a s iłk u  św iadcze­
n ie  to  będzie  p rzy słu g iw ało  w  podw yższonej w ysokości, czyli w  w ysokości 
120% kw oty  podstaw ow ej (988,40 zł i 776,10 zł).

P o dsum ow ując  n a leży  s tw ierdz ić , że po lsk i sy s tem  zasiłków  d la  b ez ro b o t­
n y ch  n ie  sp e łn ia  w  p e łn i s ta n d a rd ó w  m iędzynarodow ych  za w a rty c h  w  k o n ­
w encji n r  168 M O P i w  ZEK ZS. N iek tó re  zm ian y  m ające  dostosow ać polsk ie  
p rzep isy  m ia ły b y  c h a ra k te r  kosm etyczny , je d n a k  zn aczn a  w iększość w y m a­
g a łab y  g ru n to w n e j p rzebudow y  sy s te m u . M im o iż ok res w y p ła ty  z a s iłk u  d la  
b ezro b o tn y ch  n ie  odb iega znaczn ie  od ty ch  u s ta lo n y c h  w  p raw ie  m ięd zy n a ro ­
dow ym , to  sposób jego  u s ta la n ia  po zo staw ia  dużo do życzen ia . J a k  ju ż  w spo­
m n ian o , je s t  on  u za leżn io n y  od sy tu ac ji n a  lo k a ln y m  ry n k u  pracy, podczas

25 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 14 września 2012 r. w sprawie wysokości mini­
malnego wynagrodzenia za pracę w 2013 r. (Dz.U. nr 0, poz. 1026).
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gdy po w in ien  m ieć n a  n iego w pływ  o k res  p o d leg an ia  u b ezp ieczen iu  n a  w y p a­
dek  bezrobocia  i o p łacan ia  sk ład ek . Podobnej p rzebudow y  w y m ag a  sposób 
o k re ś la n ia  w ysokości św iad czen ia26. W ydaje się  rac jo n a ln e  u z a le ż n ien ie  w y­
sokości św iad czen ia  od p o p rzed n ich  dochodów, skoro  z a s iłek  fin an so w an y  
je s t  z obow iązkow ych sk ład ek , k tó re  s ta n o w ią  2,45%  w y n ag ro d zen ia , podob­
n ie  ja k  m a  to  m iejsce w  obow iązkow ym  u b ezp ieczen iu  chorobow ym . J e d n a k  
p rob lem y te  są  n ie ro zw iązy w aln e , je że li u s taw o d aw ca  n ie  zdecyduje się o s ta ­
teczn ie  n a  w prow adzen ie  obow iązkow ego i k larow nego  ub ezp ieczen ia  n a  w y­
p a d e k  b ra k u  p racy 27, z a m ia s t w ie lo k ro tn ie  dokonyw ać zm ian  w  system ie , 
pow odując, iż p rzep isy  s ą  n iez ro zu m ia łe , c h a ra k te r  p ra w n y  z a s iłk u  tru d n y  
do o k re ś len ia , a  o czek iw an ia  społeczne w  da lszym  c iąg u  n iesp e łn io n e .

U s ta w a  o prom ocji z a tru d n ie n ia  i in s ty tu c ja c h  ry n k u  p racy  od chw ili jej 
w ejścia  w  życie b y ła  ju ż  now elizow ana  b lisko  30 razy, co z pew nośc ią  dowo­
dzi, iż p ań s tw o  n ie  m a  żadnego  pom ysłu , w  ja k i  sposób w  Polsce pow inno się 
łagodzić sk u tk i bezrobocia  o raz  og ran iczać  jego zasięg . Jed n o cześn ie  w izja 
ra ty fik a c ji jak ich k o lw iek  m iędzynarodow ych  s ta n d a rd ó w  w  za k re s ie  sy s tem u  
w y p ła ty  zasiłków  d la  bezrobo tnych , m im o zap ew n ień  rz ą d u 28, je s t  bardzo  
da lek a .

Summary

S t a n d a r d s  o f  th e  I n t e r n a t i o n a l  L a b o u r  O r g a n is a t io n  a n d  th e  C o u n c i l  
o f  E u r o p e  a n d  th e  P o l i s h  s o c ia l  s e c u r i t y  s y s te m  o f  u n e m p lo y m e n t

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

T he tw e n tie th  c e n tu ry  is  th e  c e n tu ry  o f u n em p lo y m en t, a n d  th e  figh t 
a g a in s t u n em p lo y m en t a n d  its  co nsequences, w h ich  s ta r te d  over one h u n ­
d red  y e a rs  ago, co n tin u es  to  th is  day. U n fo rtu n a te ly , h is to ry  show s th a t  m ost 
o f u n d e r ta k e n  a c tiv itie s  h a s  n o t le ad  to  p e rm a n e n t re d u c tio n  o f th e  e x te n t of 
u n em p lo y m en t. I t  is n o t su rp r is in g  th a t  c o u n trie s  re sp e c tin g  h u m a n  r ig h ts , 
in c lu d in g  th e  r ig h t  to  w ork , in tro d u ce  n a tio n a l sy s tem s of social t r e a tm e n t  of 
u n em p lo y m en t in  o rd e r to  m itig a te  th e  effects of u n em p lo y m en t by m e a n s  of 
p e c u n ia ry  b en efits . T h ese  sy s tem s a re  m o stly  b a se d  on  in te rn a tio n a l  s ta n ­
d a rd s  se t by  th e  In te rn a tio n a l  L a b o u r O rg a n isa tio n  a n d  th e  C ouncil o f E u ro ­
pe. C u rren tly , am o n g  en o rm o u s ILO n o rm a tiv e  o u tp u t th e  m o st im p o r ta n t in

26 G. Uścińska, Świadczenia z zabezpieczenia społecznego w regulacjach międzynarodo­
wych i polskich, Warszawa 2005, s. 319.

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

28 J. Maciejewska, Perspektywy ratyfikacji Konwencji MOP, „Polityka Społeczna” 2005, nr 3, 
s. 29-30.
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m itig a tin g  th e  effects o f u n em p lo y m en t a re  tw o conven tions: C onven tion  
No 102 co n cern in g  M in im u m  S ta n d a rd s  of Social S ecu rity  a n d  th e  1952 
C o n v en tio n  No 168 on  th e  su p p o rt o f em p lo y m en t a n d  p ro tec tio n  a g a in s t 
u n em p lo y m en t, w h ich  e n te re d  in to  force in  1991. A longside th e  In te rn a tio n a l  
L a b o u r O rg a n isa tio n , s ta n d a rd s  o f social t r e a tm e n t  o f u n em p lo y m en t are  
a lso  th e  object o f n o rm a tiv e  ac tiv itie s  o f th e  C ouncil o f E u ro p e , in  p a r t ic u la r  
th e  1964 E u ro p e a n  Code o f Social S ecu rity  a n d  th e  rev ised  E u ro p e a n  Code of 
Social S ecu rity  of 1990 P o lan d  is  a  m em b er o f b o th  th e  ILO  a n d  th e  C ouncil 
o f E u rope . T herefo re , th e  fac t th a t  P o lish  le g is la tu re  follows th e  so lu tions 
ad o p ted  in  a fo rem en tio n ed  d o cu m en ts  in  sp ite  o f th e  absence  of th e ir  r a t i f i ­
ca tio n  is o f k ey  im p o rtan ce .


