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ZMIANY W ZASADACH PRZYZNAWANIA
ZASILKU DLA BEZROBOTNYCH I ICH WPLYW
NA REALIZACJE FUNKCJI DOCHODOWEJ

I MOTYWACYJNEJ TEGO SWIADCZENIA

Streszczenie: Opracowanie przedstawia zmiany w rozwiazaniach dotyczacych zasitku dla
bezrobotnych, wprowadzane w Polsce w latach 1990-2013. Autorka podje¢ta tez probe okre-
$lenia wplywu tych zmian na realizacj¢ funkcji dochodowej i motywacyjnej omawianego
$wiadczenia. Z przeprowadzanej analizy wynika, ze w badanym okresie nastgpowato stop-
niowe zaostrzanie warunkow uprawniajacych do zasitku dla bezrobotnych oraz zasad przy-
znawania tego $wiadczenia. Kolejne regulacje ustawowe prowadzity do ograniczania docho-
dowego oddziatywania zasitku i wzmacnialy jego funkcje motywacyjna.

Stowa kluczowe: bezrobocie, zasitek dla bezrobotnych, polityka rynku pracy, zabezpieczenie
spoteczne.

1. Wstep

Bezrobocie, ktore pojawito sig¢ w Polsce w 1990 roku, szybko stato sig¢ kwestia spo-
teczna. Zjawisko to dotkngto bowiem duza liczbe ludnosci, przybralo masowy i dtu-
gotrwaty charakter, mierzony utrzymujaca si¢ wysoka stopa bezrobocia, byto trudne
do wyeliminowania i wywotato szereg negatywnych skutkéw w réznych zakresach
zycia spoleczno-ekonomicznego'.

Dla bezrobotnego i jego rodziny bezrobocie oznacza przede wszystkim brak
dochodéw z pracy i w rezultacie obnizenie dotychczasowego poziomu zycia oraz
utrate bezpieczenstwa socjalnego, potaczona z niemozno$cia zaspokojenia wielu
waznych, czegsto nawet najbardziej podstawowych potrzeb. W tej sytuacji istotnym
wyzwaniem jest zapewnienie tym osobom $rodkow pozwalajacych na przezycie
i ochrong przed trwatym wykluczeniem spotecznym. Celowi temu stuzy¢ maja m.in.
zasitki dla bezrobotnych. W Polsce zostaty one wprowadzone wraz z pojawieniem

'M. Szylko-Skoczny, Bezrobocie jako kwestia spoleczna, [w:] Wokdl teorii polityki spoleczneyj,
red. B. Rysz-Kowalczyk, B. Szatur-Jaworska , Wydawnictwo ASPRA-JR, Warszawa 2003 r., s. 183-
-190.; M. Szylko-Skoczny, Polityka spoleczna wobec bezrobocia w Trzeciej Rzeczypospolitej, Wydaw-
nictwo ASPRA-JR, Warszawa 2004, s. 33-49.
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si¢ bezrobocia, tj. w 1990 roku. Od tego czasu regulacje dotyczace tego Swiadczenia
przeszly znaczna ewolucje.

Na tym tle pojawia si¢ pytanie o kierunek tej ewolucji i jej konsekwencje. Ni-
niejsze opracowanie stanowi probg odpowiedzi na to pytanie. Jego celem jest uka-
zanie zmian w zasadach przyznawania zasitkow dla bezrobotnych w Polsce w latach
1990-2013 oraz ich skutkow dla realizacji funkcji dochodowej i motywacyjnej tego
swiadczenia. Uktad opracowania obejmuje: krotkie wprowadzenie do podstaw wie-
dzy o zasitkach dla bezrobotnych, omdwienie obowiazujacych zasad przyznawania
tego $wiadczenia, analizg¢ dotychczasowych rozwiazan dotyczacych réznych ele-
mentoéw konstrukeyjnych zasitku (np. warunkéw uprawniajacych, wysokosci, zasad
waloryzacji, dlugo$ci okresu pobierania, obowiazkow $swiadczeniobiorcow), a takze
analizg danych statystyki publicznej i wynikow opracowan naukowych przydatnych
do ustalenia zakresu realizowanych funkcji dochodowej i motywacyjnej zasitku.

2. Istota, funkcje oraz zasady przyznawania zasiltku
dla bezrobotnych

Zasitki dla bezrobotnych stanowia jedno z glownych narzedzi pasywnej polityki
panstwa na rynku pracy, majace na celu gtdownie zapewnienie $rodkéw do zycia
osobom bezrobotnym w okresie poszukiwania pracy’. Mozna je rozpatrywac tak-
ze jako rodzaj $wiadczenia w ramach szerzej rozumianego zabezpieczenia spotecz-
nego, obejmujacego roéznorodne przedsigwzigcia podejmowane przede wszystkim
przez instytucje publiczne w razie wystapienia typowych zdarzen losowych (ryzyk
socjalnych) i majace na celu kompensatg utraconych dochodow lub zaspokojenie
podstawowych potrzeb na co najmniej minimalnym poziomie (osiagnigcie bezpie-
czenstwa socjalnego)’. W przypadku zasitkow dla bezrobotnych zdarzeniem powo-
dujacym koniecznos$¢ ochrony jest utrata pracy i brak pracy. Zagrozenie to znajduje
si¢ na liScie dziewigciu ryzyk socjalnych, wyr6znionych w konwencji nr 102 Mig-
dzynarodowej Organizacji Pracy z 1952 roku o minimalnej normie zabezpieczenia
spotecznego®.

Zasitki dla bezrobotnych pod wzgledem dostgpnosci opierac si¢ moga na kon-
cepcji ubezpieczeniowej lub pomocowej’. Ubezpieczeniowa koncepcja zasitkow
uwzglednia koniecznos$¢ utworzenia specjalnych funduszy sktadkowych, z ktoérych
sa wyptacane §wiadczenia w wypadku utraty pracy. Sktadki sa oplacane przez pra-

2W. Jarmotowicz, M. Knapinska, Polityka paristwa na rynku pracy, Wydawnictwo Akademii Eko-
nomicznej w Poznaniu, Poznan 2005, s. 173-175.

3 Leksykon polityki spolecznej, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2001, s. 240.

4 0. Kowalczyk, Zagadnienia ogdlne zabezpieczenia spolecznego, [w:] Wymiary polityki spolecz-
nej, red. S. Kaminski, O. Kowalczyk, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu,
Wroctaw 2013, s. 60.

3K. Nagel, I. M. Smandek, Polityka rynku pracy i zrédla jej finansowania, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Ekonomicznego w Katowicach, Katowice 2010, s. 51-52.
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codawcow lub pracownikow i pracodawcow, a wysokos¢ §wiadczen najczesciej jest
uzalezniona od wcze$niej osigganych dochodow. Z kolei pomocowa konstrukcja
zasitkow (zwana niekiedy zaopatrzeniowa) wynika ze zobowigzan panstwa wobec
pewnych grup ludno$ci w sferze zabezpieczenia spotecznego. W systemie tym zasit-
ki sa finansowane gtéwnie z dochodow podatkowych, tj. z budzetu panstwa lub bu-
dzetow samorzadow. W praktyce wystepuja na ogot rozwiazania mieszane, taczace
elementy obu tych koncepcji.

W ramach zabezpieczenia spolecznego bezrobotnych mozna wyrdzni¢ nastepu-
jace, stosowane w praktyce rozwiazania, shuzace tagodzeniu skutkow bezrobocia®:
— obowiazkowe ubezpieczenia od bezrobocia, bgdace elementem ubezpieczen

spotecznych,

— dobrowolne ubezpieczenia od bezrobocia,

— $wiadczenia z tytulu bezrobocia przyznawane i okre§lane przez ustawodawce
oraz finansowane z budzetu panstwa (tj. z podatkow),

— systemy $wiadczen uzupehiajacych z tytulu bezrobocia, przewidywane przez
uktady zbiorowe pracy,

— $wiadczenia z systemu pomocy spotecznej dla 0sob znajdujacych si¢ w trudnej
sytuacji materialnej z powodu bezrobocia, finansowane przez panstwo lub z in-
nych funduszy publicznych lub niepublicznych.

Zasitkom z tytulu bezrobocia, podobnie jak w przypadku innych $wiadczen
z systemu zabezpieczenia spotecznego, przypisa¢ mozna petnienie réznych funkcji,
w tym’:

— ograniczanie nierownosci spotecznych w sytuacji wystapienia ryzyka spoteczne-
go (funkcja egalitaryzujaca),

— umozliwienie dostepu do dobr i ustug majacych podstawowe znaczenie dla za-
spokojenia waznych potrzeb zyciowych (funkcja dochodowa),

— reprodukcja sity roboczej i tworzenie kapitatu ludzkiego (funkcja reprodukcyjna),

— motywowanie do rozwijania indywidualnej zaradnosci i1 aktywnosci zyciowe;j
(funkcja motywacyjna),

— ksztattowanie $wiadomosci spolecznej i rozwijanie wrazliwo$ci spotecznej
(funkcja edukacyjna),

— przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu i wspieranie mozliwosci uczestni-
ctwa w zyciu spotecznym grup zagrozonych (funkcja integracyjna).

Z punktu widzenia konstruowania zasad przyznawania zasitkow dla bezrobot-
nych oraz okre$lania poziomu tych $wiadczen szczegdlne znaczenie maja dwie
funkcje, tj. dochodowa i motywacyjna. Funkcje te pozostaja bowiem w pewnej
wzajemnej sprzecznosci. Z punktu widzenia funkcji dochodowej, ktérej istota jest
zapewnienie bezrobotnemu i jego rodzinie srodkow egzystencji i niedopuszczenie

¢ M. Ciesiotkiewicz, Ekonomiczne skutki i metody ograniczania bezrobocia, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1998, z. 3-4, s. 273.
7 0. Kowalczyk, wyd. cyt., s. 61.
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do zbyt radykalnego obnizenia poziomu zycia tych oséb w okresie poszukiwania
pracy, $wiadczenie to powinno by¢ jak najwyzsze. Z kolei z punktu widzenia funkcji
motywacyjnej, ktorej istota jest mobilizowanie bezrobotnych do aktywnego poszu-
kiwania i jak najszybszego podjecia pracy zarobkowej, zasitlek powinien by¢ jak
najnizszy®.

Zbyt niski zasitek moze uniemozliwia¢ zaspokojenie nawet tych najbardziej
podstawowych potrzeb i stanowi¢ zagrozenie dla egzystencji bezrobotnego i jego
rodziny. Istotne jest tez to, aby wysokos¢ zasitku zapewniata bezrobotnemu uczest-
nictwo w zyciu spotecznym i umozliwiata aktywne poszukiwanie pracy, w tym
przejazdy do pracodawcow w celu poszukiwania pracy i przeprowadzania rozmow
kwalifikacyjnych, zakup prasy z ofertami pracy, sktadanie ogloszen prasowych do-
tyczacych zatrudnienia, korzystanie z internetowych zrodet informacji o rynku pracy
czy tez korzystanie z telefonu komorkowego — z czym wiaza si¢ koszty utrzymania
komputera, optaty za dostgp do sieci internetowej, optaty za telefon itp.

Z drugiej strony zbyt wysokie zasitki dla bezrobotnych oraz tatwos¢ dostepu do
tego $wiadczenia stanowi¢ moga czynnik generujacy bezrobocie i tworzy¢ ukryta
barierg wzrostu zatrudnienia’. Taka sytuacja wystapi¢ moze w przypadku utrzymy-
wania si¢ niekorzystnej relacji zasitku do ptacy minimalnej, zbyt dtugiego okresu
wyplacania tego $wiadczenia (szczegdlnie przy rownoczesnym braku zobowiazan
ze strony bezrobotnych), zbyt matej réznicy pomigdzy wysokos$cia zasitku a pozio-
mem wynagrodzen z ostatniego miejsca pracy bezrobotnego, zbyt matej rdznicy
pomigdzy zasitkiem a innymi §wiadczeniami socjalnymi.

Na drodze osiagania kompromisu pomigdzy funkcja dochodowa i motywacyj-
na zasitku wykorzystywac¢ mozna rézne rozwiazania, stymulujace bezrobotnego do
aktywnego poszukiwania pracy. W zakresie wysokos$ci zasitku oraz czasu jego wy-
piacama moga to by¢!?:

ustalanie wysokosci zasitku na do$¢ niskim poziomie w relacji do przecigtnej

ptacy indywidualnej, uzyskiwanej w ostatnich miesiacach pracy bezrobotnego,
— stopniowe obnizanie wysokosci zasitku w miar¢ wydtuzania sig¢ okresu pozosta-

wania bez pracy,
— wyrazne ograniczenie dlugosci okresu wyptacania zasitku.

Jednym z rozwiazan majacych na celu ograniczanie kregu oséb naduzywajacych
statusu bezrobotnego, niezainteresowanych podjgciem pracy i niestusznie pobiera-
jacych zasitek jest przyznawanie prawa do $wiadczen zasitkowych dopiero po 2-3

8 K. Sipurzynska-Rudnicka, Zasitki dla bezrobotnych jako forma zabezpieczenia spolecznego,
[w:] Zabezpieczenia spoleczne, red. Z. Pisz, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej, Wroctaw 1998,
s. 190-191.

° J. Orczyk, Polityka spoteczna. Uwarunkowania i cele, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej
w Poznaniu, Poznan 2008, s. 98.

10 A. Skorska, Przeciwdziatanie bezrobociu, [w:] Ekonomia rynku pracy, red. D. Kotlorz, Wydaw-
nictwo Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2007, s. 130.
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miesiacach od utraty pracy''. Wprowadzenie wstepnych miesiecy bezzasitkowych
stanowi element silnej motywacji do szybkiego znalezienia i przyjgcia nastgpnej
pracy.

Innym rozwiazaniem stuzacym do eliminowania naduzy¢ w sferze pobierania
zasitkow jest natozenie na bezrobotnych pewnych obowiazkéw, takich jak: syste-
matyczne zglaszanie si¢ do urzedu pracy, potwierdzanie gotowosci do pracy, pod-
dawanie si¢ badaniom lekarskim, uczestniczenie w przygotowywaniu i realizacji
indywidualnego planu dziatan, majacego na celu doprowadzenie do podjgcia zatrud-
nienia, przyjmowanie ofert pracy lub ofert uczestnictwa w aktywnych programach
przeciwdziatania bezrobociu (np. w szkoleniach), informowanie o zmianie miejsca
zamieszkania, sktadanie o§wiadczen o przychodach oraz informowanie urz¢du pra-
cy o przypadkach i okoliczno$ciach majacych wptyw na ustalenie prawa do zasitku,
konieczno$¢ zwrotu nienaleznie pobranego zasitku i in."

3. Obowiazujace rozwigzania ustawowe dotyczace zasitku
dla bezrobotnych

Zasady dotyczace przyznawania i wyplacania zasitku dla bezrobotnych sa obecnie

regulowane przez nastgpujace akty prawne:

— Ustawg z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach ryn-
ku pracy®,

— Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 18 sierpnia 2009
roku w sprawie szczegdétowego trybu przyznawania zasitku dla bezrobotnych,
stypendium i dodatku aktywizacyjnego',

— Obwieszczenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 7 maja 2013 roku
w sprawie wysokosci zasitku dla bezrobotnych',

Przyznawanie i wyplacanie zasitku z tytutu bezrobocia nalezy w Polsce do zadan
samorzadu powiatowego!®. W praktyce zadania te realizuja powiatowe urzedy pracy,
wchodzace w sktad powiatowej administracji zespolone;j.

Prawo do zasitku przystuguje osobie, ktora spetnia jednoczesnie trzy warunki'”:

'S, Golinowska, Polityka spoleczna parnstwa w gospodarce rynkowej, PWN, Warszawa 1994,
s. 111.

12 K. Frieske, P. Poptawski, Opieka i kontrola. Instytucje wobec problemow spotecznych, Wydaw-
nictwo Slask, Katowice 1999, s. 136.

13 Pierwotny tekst ustawy: DzU 2004, nr 99, poz.1001. Aktualny, jednolity tekst ustawy: Obwiesz-
czenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 26 marca 2013 roku w sprawie ogloszenia
jednolitego tekstu ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, DzU 2013, nr 0, poz. 674.

14 DzU 2009, nr 136, poz. 1118.

S M.P. 2013, nr 0, poz. 391.

1 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy,
DzU 2013, nr 0, poz. 674, art. 9.

'7 Tamze, art. 71, ust.1.
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1) posiada status osoby bezrobotnej'® i jest zarejestrowana we wlasciwym po-
wiatowym urzedzie pracy,

2) powiatowy urzad pracy nie ma dla niej propozycji odpowiedniej pracy lub
propozycji uczestnictwa w programie aktywizacji w postaci stazu, przygotowania
zawodowego dorostych, szkolenia, prac interwencyjnych lub robét publicznych,

3) w okresie 18 miesigcy poprzedzajacych dzien zarejestrowania, tacznie przez
okres co najmniej 365 dni, byta zatrudniona i osiagata z tego tytutu wynagrodzenie
w kwocie co najmniej minimalnego wynagrodzenia za pracg, od ktorego istnieje
obowiazek oplacania sktadki na Fundusz Pracy®.

Osobie, ktora spetnia powyzsze warunki, przystuguje zasitek za kazdy dzien ka-
lendarzowy po uptywie 7 dni od dnia zarejestrowania si¢ w powiatowym urzedzie
pracy.

Okres pobierania tego swiadczenia jest zréznicowany i uzalezniony od ré6znych
czynnikoéw, w tym gltownie od sytuacji na lokalnym rynku pracy, ale takze od wieku
osoby bezrobotnej, jej stazu pracy oraz od jej sytuacji rodzinnej. Ustawa przewidu-
je dwa okresy pobierania zasitku dla bezrobotnego: 6 lub 12 miesigcy®. Krotszy,
6-miesigczny okres jest przewidziany dla bezrobotnych zamieszkujacych powiat,
w ktorym stopa bezrobocia w dniu 30 czerwca roku poprzedzajacego dzien naby-
cia prawa do zasitku nie przekraczala 150% przecigtnej stopy bezrobocia w kraju.
W przypadku gdy na danym lokalnym rynku pracy przyjety wskaznik przekracza
poziom 150% przecigtnej jego warto$ci obliczonej dla kraju, bezrobotni maja prawo
do zasitku wyplacanego przez okres 12 miesigcy. Dtuzszy, 12-miesigczny okres po-
bierania zasitku przystuguje takze bezrobotnym bedacym w wieku powyzej 50 roku
zycia i posiadajacym jednocze$nie co najmniej 20-letni okres uprawniajacy do zasit-
ku. Przystuguje on takze tym bezrobotnym, ktérzy maja na utrzymaniu co najmniej
jedno dziecko w wieku do 15 lat, a matzonek bezrobotnego jest takze bezrobotny
i utracit prawo do zasitku z powodu uptywu okresu jego pobierania.

Wysoko$¢ zasitku dla bezrobotnego uzalezniona jest od dwoch czynnikéw, tj.
od dtugosci czasu pobierania zasitku (a zatem tez i czasu pozostawania bez pracy)
oraz od dotychczasowego stazu pracy osoby bezrobotnej (tj. okresu uprawniajacego
do zasitku). Ustawa okresla podstawowa wysoko$¢ zasitku w sposob kwotowy?'.
Wskazuje przy tym dwie podstawowe kwoty, zréznicowane w zalezno$ci od dtugo-
$ci czasu pobierania zasitku. Od dnia 1 czerwca 2013 roku wynosza one*:

18 Szczegotowe warunki nabycia tego statusu okresla art. 2, ust.1. Ustawy z dnia 20 kwietnia 2004
roku...

1 Albo wykonywata prace na podstawie umowy cywilnoprawnej lub innej umowy o $wiadczenie
ustug, przy czym podstawg wymiaru sktadek na ubezpieczenie spoteczne i Fundusz Pracy stanowita
kwota co najmniej minimalnego wynagrodzenia za pracg.

20 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku..., art. 73, ust.1.

2 Tamze, art. 72, ust. 1.

22 Obwieszczenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 7 maja 2013 roku w sprawie wyso-
kosci zasitku dla bezrobotnych, DzU 2013, nr 0, poz. 391.
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a) 823,60 zt — w okresie pierwszych trzech miesigcy posiadania prawa do zasitku,

b) 646,70 zt — w okresie kolejnych miesigcy posiadania prawa do zasitku.

Powyzsze, podstawowe kwoty zasitku przystuguja bezrobotnym, ktérych okres
uprawniajacy do zasitku wynosi od 5 do 20 lat®*. W przypadku udokumentowania
innych okreséw wysoko$¢ $§wiadczenia jest odpowiednio zmniejszona lub podwyz-
szona 1 wynosi: 80% kwot zasitku podstawowego — gdy okres ten wynosi mniej
niz 5 lat — oraz 120% kwot podstawowych — gdy okres ten wynosi 20 lat i wigce;j.
Nalezy podkreslic, ze powyzsze kwoty zasitku sa kwotami brutto, ktére zanim zosta-
ng wyptacone bezrobotnemu, podlegaja zmniejszeniu o zaliczkg na poczet podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych oraz o kwote sktadki na ubezpieczenie zdrowot-
ne. Zréznicowanie obowiazujacych kwot zasitku prezentuje tab. 1. Wysoko$¢ zasit-
kow podlega waloryzacji z dniem 1 czerwca o $rednioroczny wskaznik cen towarow
i ushug konsumpcyjnych ogétem w poprzednim roku.

Tabela 1. Kwoty brutto i netto zasitku dla bezrobotnego od 1 czerwca 2013 roku

Wysokos¢ zasitku dla bezrobotnego (w z1)
Wyszczegodlnienie . :
podstawowa (100%) | obnizona (80%) | podwyzszona (120%)
w okresie pierwszych trzech miesigcy posiadania prawa
do zasitku

Kwota brutto zasitku 823,60 658,90 988,40
Zahcz’ka na podatek dochodowy 38,00 21,00 55.00
od os6b fizycznych
Sktadka na ubezpieczenie 74.12 59,30 88,96
zdrowotne
Kwota netto zasitku 711,48 578,60 844,44

w okresie kolejnych miesigey posiadania prawa do zasitku
Kwota brutto zasitku 646,70 517,40 776,10
Zahcz'ka na podatek dochodowy 20,00 7,00 33.0
od 0s6b fizycznych
Sktadka na ubezpieczenie 58,20 46,57 69.85
zdrowotne
Kwota netto zasitku 568,50 463,83 673,25

Zrédlo: strona internetowa PUP w Rzeszowie, http://www.pup.rzeszow.pl/drukuj.php?id=b2, 18.07.
2013.

Nalezy podkresli¢, ze prawo do zasitku nie przystuguje bezrobotnemu, ktory*:
— odmowil bez uzasadnionej przyczyny przyjgcia propozycji odpowiedniego za-
trudnienia, innej pracy zarobkowej, szkolenia, stazu, przygotowania zawodowe-

23 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku...., art. 72, ust. 2.
2 Tamze, art. 75, ust. 1.
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go dorostych, wykonywania prac interwencyjnych, robot publicznych, poddania

si¢ badaniom lekarskim lub psychologicznym, majacym na celu ustalenie zdol-

nosci do pracy lub udziatu w innej formie pomocy ze strony urzedu pracy, lub po
skierowaniu nie podjat tych propozycji,

— w okresie 6 miesigcy przed zarejestrowaniem si¢ rozwiazal stosunek pracy lub
stosunek stuzbowy za wypowiedzeniem albo na mocy porozumienia stron, lub tez
spowodowal rozwiazanie tych stosunkow z swej winy lub bez wypowiedzenia,

— otrzymat przewidziane w odrebnych przepisach §wiadczenie w postaci jedno-
razowego ekwiwalentu pienigznego za urlop gorniczy, jednorazowej odprawy
socjalnej, zasitkowej lub jednorazowej odprawy warunkowej, lub odprawy bez-
warunkowe;j.

W powyzszych przypadkach nastepuje wstrzymanie (odroczenie) wyplaty za-
sitku, najczesciej na kilka miesiecy. Dla przyktadu, bezrobotnemu, ktory odmowit
przyjecia propozycji pracy, zasitek przystuguje po uptywie 120 dni — w przypadku
pierwszej odmowy, 180 dni — w przypadku drugiej odmowy, 270 dni — w przypadku
trzeciej i kazdej kolejnej odmowy (liczac od dnia odmowy)?. Z kolei w przypadku
gdy bezrobocie nastapito z powodu rozwiazania stosunku pracy lub stosunku stuz-
bowego za wypowiedzeniem lub na mocy porozumienia, prawo do zasitku przystu-
guje po okresie 90 dni od dnia zarejestrowania.

Obowiazujace w Polsce rozwiazania w sferze zasitkow dla bezrobotnych naleza
do bardziej rygorystycznych w Europie. Do wniosku takiego prowadzi porownanie
z innymi krajami pod wzglgdem wymaganych okresow zatrudnienia uprawniaja-
cych do zasitku, dtugosci okreséw pobierania §wiadczenia czy zasad wyznaczania
wysokosci tego §wiadczenia®®. Dhugos$¢ stazu uprawniajacego do zasitku wynosita:
w Danii — 52 tygodnie w ciagu ostatnich trzech lat, w Finlandii — 34 tygodnie w cia-
gu 28 miesigcy, w Niemczech — 360 dni w ostatnich dwoch latach, we Francji —
4 miesiace w ciagu ostatnich 28 miesigcy, w Holandii — 26 tygodni w ciagu ostatnich
36 tygodni, w Belgii —od 312 dni w ciagu ostatnich 36 miesigcy (przed ukonczeniem
36 roku zycia) zatrudnienia do 624 dni w ciagu ostatnich 36 miesigcy (dla 0séb po
50 roku zycia). Na tle wymienionych przyktadow wymagania polskie w tym zakre-
sie (365 dni w ciagu ostatnich 18 miesigcy) moga wydawac si¢ zaostrzone. Polska
na tle innych krajow ma tez stosunkowo krotki okres pobierania zasitku (6 lub 12
miesigey). Tymczasem jego dlugos¢ wynosi: w Belgii — nie ma ograniczen czaso-
wych, w Danii — 4 lata, w Holandii — od 3 do 38 miesigcy, w Finlandii — 23 miesiace,
w Niemczech — od 6 do 24 miesigcy, we Francji — od 6 do 36 miesigecy, w Austrii od
5 do 52 miesigcy, w Szwecji — od 300 do 450 dni.

25 Tamze, art. 75, ust. 2.
26 Zob. szerzej K. Nagel, Modele polityki rynku pracy w krajach europejskich, [w:] Wspétczesny
rynek pracy, red. D. Kotlorz, Wydawnictwo UE w Katowicach, Katowice 2011, s. 402-410.
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4. Zarys zmian w zasadach przyznawania zasiltku
w latach 1990-2013

Aktualny stan rozwiazan dotyczacych zasad przyznawania i wyptacania zasitku dla

bezrobotnych uksztattowat si¢ w wyniku wielokrotnych zmian koncepcji i regulacji,

jakie nastgpowaly w tej dziedzinie w latach 1990-2013. W rozpatrywanym okresie

warunki dostgpu do tego swiadczenia okreslaty kolejno nastepujace akty prawne:

» Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 roku o zatrudnieniu?,

» Ustawa z dnia 16 pazdziernika 1991 roku o zatrudnieniu i bezrobociu®,

* Ustawa z dnia 14 grudnia 1994 roku o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobo-
ciu®,

* Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach ryn-
ku pracy?.

Kazda z tych ustaw byla w okresie swego obowigzywania nowelizowana,
a wprowadzane poprawki czesto dotyczyty tez zasitkow dla bezrobotnych.

Nalezy zauwazy¢, ze w badanych dekadach zmianom podlegaty r6zne elemen-
ty konstrukcyjne zasitku dla bezrobotnych. W przeprowadzonej analizie zwroécono
uwage glownie na zmiany dotyczace:

— wymogu stazu pracy uprawniajacego do zasitku,

— okreslania wysokosci zasitku,

— zasad waloryzacji $wiadczenia,

— dhlugosci okresu pobierania zasitku,

— wplywu sytuacji na lokalnym rynku pracy na uprawnienia do zasitku,

— wplywu zachowan polegajacych na odmowie przez bezrobotnego przyjecia pro-
pozycji pracy lub innej formy pomocy oferowanej przez urzad pracy na prawo
do zasitku.

Staz pracy uprawniajacy do zasitku

Pierwsze regulacje dotyczace zasitkow dla bezrobotnych, zawarte w Ustawie
z dnia 29 grudnia 1989 roku o zatrudnieniu, nie uwzglednialty wymogu stazu pracy
przy okreslaniu kregu os6b uprawnionych do tego swiadczenia. W rezultacie prawo
do zasitku przystugiwato zar6wno bezrobotnym, ktérzy dotychczas pracowali, jak
i tym, ktorzy dotad nie pracowali zawodowo. Po pot roku obowigzywania takie-
go rozwiazania zmieniono je. Ustawa z dnia 27 lipca 1990 roku o zmianie ustawy
o zatrudnieniu uzaleznita prawo do zasitku od stazu pracy. W mysl nowych zapi-
sow zasitek przystugiwat tylko tym bezrobotnym, ktérzy w okresie 12 miesigcy po-
przedzajacych dzien zarejestrowania przez co najmniej 180 dni pozostawali w sto-

7 DzU 1989, nr 75, poz. 446
% DzU 1991, nr 106, poz. 457.
¥ DzU 1995, nr 1, poz. 1.

30 DzU 2004, nr 99, poz. 1001.
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sunku pracy (bez wzgledu na wymiar czasu pracy i wysokos¢ wynagrodzenia) lub
podlegali ubezpieczeniu spotecznemu z tytutu innej dziatalnosci’'. Wymog ten nie
dotyczyt wybranych kategorii bezrobotnych, np. absolwentow, jedynych zywicieli
rodziny czy 0sob po urlopach wychowawczych. W 1994 roku wprowadzono kolejne
zaostrzenia w zakresie wymaganego stazu pracy. Ustawa z dnia 14 grudnia 1994
roku o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu wskazata, ze do wymaganego
okresu 180 dni stazu uprawniajacego do zasitku zaliczy¢ mozna tylko okresy za-
trudnienia realizowanego w wymiarze co najmniej potowy wymiaru czasu pracy
obowiazujacego w danym zawodzie lub osiagania wynagrodzenia w wysokosci co
najmniej polowy najnizszego wynagrodzenia w gospodarce®2. Po dwoch latach obo-
wigzywania tych zapisow wprowadzono dalsze zmiany zwigkszajace wymagania
w zakresie stazu uprawniajacego do zasitku. Na mocy Ustawy z dnia 6 grudnia 1996
roku o zmianie ustawy o zatrudnieniu i przeciwdzialaniu bezrobociu oraz o zmianie
niektorych ustaw wydhuzono bowiem wymagana dhugosc¢ tego stazu do 365 dni (za-
miast dotychczasowych 180 dni) oraz podwyzszono minimalny miesi¢czny poziom
wynagrodzenia za okresy pracy wliczane do wymaganego stazu pracy do kwoty
co najmniej najnizszego wynagrodzenia w gospodarce (w miejsce dotychczasowe-
go poziomu polowy najnizszego wynagrodzenia w gospodarce)®. Ustawa z dnia
20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy utrzymata
powyzsze rozwigzania.

Wysokos¢ zasitku

W poczatkowym okresie pojawienia si¢ zasitkow, czyli w okresie wprowadzenia
w zycie Ustawy z dnia 29 grudnia 1989 roku o zatrudnieniu, §wiadczenia te byty re-
latywnie bardzo wysokie (najwyzsze w catym analizowanym okresie po 1989 roku).
Ich poziom byt zindywidualizowany i uzalezniony od wysokosci wynagrodzenia
uzyskiwanego przez bezrobotnego w ostatnim miejscu pracy. Zastosowano przy tym
degresywna metodg zmiany wysokosci zasitku, ktorego poziom obnizat si¢ w mia-
r¢ wydtuzania okresu pozostawania bez pracy. Przez pierwsze 3 miesiace posiada-
nia prawa do zasitku, $wiadczenie to wynosito 70% wynagrodzenia, przez kolejne
6 miesigcy — 50% wynagrodzenia, a po uptywie 9 miesigcy — 40% wynagrodzenia.
Przyjeto jednoczesnie, ze zasitek nie moze by¢ nizszy od najnizszego wynagrodze-
nia w gospodarce oraz nie moze przekracza¢ przecigtnego wynagrodzenia. Bezro-
botnym, ktorzy dotad nie pracowali, przystugiwat zasitek w wysokosci najnizszego
wynagrodzenia w gospodarce. W potowie 1990 roku na mocy Ustawy z dnia 27 lip-
ca 1990 roku o zmianie ustawy o zatrudnieniu obnizono wysoko$¢ najnizszego za-
sitku do 95% najnizszego wynagrodzenia. W nastgpnym roku weszta w zycie nowa
ustawa dotyczaca polityki panstwa na rynku pracy, tj. Ustawa z dnia 16 pazdziernika

31 DzU 1990, nr 56, poz. 323.
32 DzU 1995, nr 1, poz. 1, art. 23, ust. 1.
3 DzU 1996, nr 147, poz. 687, art. 1, ust. 1.
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1991 roku o zatrudnieniu i bezrobociu, ktéora wprowadzila dalsze obnizenie mini-
malnej wysokosci zasitku do poziomu 33% przecigtnego wynagrodzenia. Po kilku
miesigcach od tej zmiany wprowadzono regulacje catkowicie zmieniajace zasady
ustalania wysokosci zasitkdw. W miejsce dotychczasowego, zindywidualizowanego
i degresywnego sposobu wyznaczania tych swiadczen, wprowadzono jednolity dla
wszystkich bezrobotnych poziom zasitku, wynoszacy 36% przecigtnego wynagro-
dzenia**. Rozwiazanie to obowiazywato do konca 1995 roku. W 1996 roku nastapi-
fa kolejna istotna zmiana w wyznaczaniu poziomu zasitku. Polegata ona na wpro-
wadzeniu kwotowego okreslania w ustawie wysokos$ci tego $wiadczenia. Pierwsze
uregulowanie w tej dziedzinie, tj. Ustawa z dnia 22 grudnia 1995 roku o zmianie
ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu, okreslito wysokos¢ zasitku na
poziomie 260 zF>. W relacji do przecigtnego wynagrodzenia byt to poziom nizszy
W poréwnaniu z wczesniej obowiazujacymi rozwigzaniami. Zasada kwotowego wy-
znaczania zasitku stosowana jest do dzi$. Nalezy jednak zauwazy¢, ze od momen-
tu jej wprowadzenia kilkakrotnie ja modyfikowano. Zwracaja uwagg gtownie dwie
takie modyfikacje. Pierwsza z nich wprowadzona zostala Ustawa z dnia 6 grud-
nia 1996 roku o zmianie ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu oraz
o zmianie niektorych ustaw i polegata na zroznicowaniu kwoty zasitku w zalezno$ci
od dhugosci stazu uprawniajacego do zasitku. Prawo do zasitku w wysokosci kwoty
podstawowej, okreslonej w ustawie, przyznano bezrobotnym ze stazem wynosza-
cym od 5 do 20 lat. Bezrobotni ze stazem nizszym niz 5 lat otrzymali prawo do za-
sitku w wysokosci 80% tej kwoty, a ze stazem wynoszacym co najmniej 20 lat prawo
do zasitku wynoszacego 120% tej kwoty?**. Druga istotna modyfikacja w kwotowym
wyznaczaniu wysoko$ci zasitku wprowadzona zostala Ustawa z dnia 19 grudnia
2008 roku o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.
Polegata ona na wprowadzeniu jeszcze jednego, dodatkowego (obok stazu pracy)
czynnika réznicujacego wysokosc¢ zasitku w postaci dlugosci okresu pobierania tego
$wiadczenia. Od tego czasu zapisy ustawowe okreslaja dwie kwoty zasitku podsta-
wowego, z ktorych pierwsza (wyzsza) przystuguje w okresie pierwszych trzech mie-
siecy pobierania $wiadczenia, nizsza za$ — przez kolejne miesiace uprawniajacego
do zasitku®’. Rozwiazanie to ma na celu wzmocnienie motywacyjnego oddzialywa-
nia zasitku i stymulowanie bezrobotnego do poszukiwania pracy.

Waloryzacja zasitku

W latach 1990-1991 wysokos¢ zasitkow dla bezrobotnych posiadajacych staz
pracy stanowita okreslony procent wynagrodzenia uzyskiwanego przez te osoby
w ostatnim zaktadzie pracy i zapisy ustawowe nie przewidywaly waloryzowania

3 Ustawa z 15 lutego 1992 roku o zmianie niektorych ustaw dotyczacych zatrudnienia i zaopatrze-
nia emerytow, DzU 1992, nr 21, poz. 84.

3 DzU 1996, nr 5, poz. 34.

3 DzU 1996, nr 147, poz. 687.

37 DzU 2009, nr 6, poz. 33.
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tych kwot. Zmianie podlegaly tylko kwoty najnizszego i najwyzszego zasitku, usta-
nowione na poziomie najnizszego wynagrodzenia (lub jego czgsci) lub przecigtnego
wynagrodzenia w gospodarce (lub jego czgsci). Pierwsze regulowane bylo przez
ogloszenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej, drugie za$ — przez ogloszenia Prezesa
Glownego Urzedu Statystycznego. Przyktadowo, ustawa z pazdziernika 1991 roku
wskazala, ze ustalanie wysokos$ci najnizszego 1 najwyzszego zasitku nastepuje kaz-
dorazowo, poczynajac od dnia ogloszenia przewidywanego przecigtnego wynagro-
dzenia®. Zblizone rozwiazanie funkcjonowato w latach 1992-1995, kiedy poziom
zasitku byt jednolity dla wszystkich 1 wynosil 36% przecigtnego wynagrodzenia.

Problem waloryzacji zasitkow dla bezrobotnych nabrat szczegélnego znacze-
nia po wprowadzeniu kwotowego okreslania ich wysokosci w ustawie, tj. w 1996
roku. Pierwsze rozwiazanie w tym zakresie, wprowadzone przez ustawe z grudnia
1995 roku o zmianie ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu, polegato
na dokonywaniu co kwartat waloryzacji zasitku o wskaznik wzrostu cen towarow
i ushug konsumpcyjnych®. W nastgpnych latach zmniejszano czgstotliwo$¢ walo-
ryzacji. Ustawa z dnia 31 marca 2000 roku o zmianie ustawy o zatrudnieniu i prze-
ciwdziataniu bezrobociu wprowadzita waloryzacj¢ co pét roku*, a Ustawa z dnia 20
kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy zmienita ten
tryb na waloryzacje¢ raz do roku z dniem 1 czerwca*'.

Dlugo$¢ okresu pobierania zasitku

W badanym okresie istotnym zmianom podlegaty tez rozwiazania dotyczace dtu-
gosci pobierania tego Swiadczenia. Ustawa z grudnia 1989 roku, ktéra wprowadzita
zasitki dla bezrobotnych, nie okreslata maksymalnego czasu ich pobierania. Swiad-
czenie to bylo zatem w tym okresie przyznawane bezterminowo. Pewne ograniczenie
w tym zakresie pojawito si¢ w potowie 1990 roku, po wprowadzeniu wymogu 180
dni stazu uprawniajacego do zasitku. Rozstrzygnigto wowczas, ze zasitki przyznane
do tej pory bezrobotnym, nie spetniajacym wymogu tego stazu, moga by¢ wyplaca-
ne na starych zasadach przez okres do 3 miesiecy od dnia wejScia w zycie nowych
przepisdw*. Rok pozniej Ustawa z dnia 16 pazdziernika 1991 roku o zatrudnieniu
i bezrobociu ograniczyta okres pobierania zasitku do 12 miesigcy. Wyjatkiem byty
niektore kategorie bezrobotnych (np. osoby z dlugim stazem pracy, wynoszacym 25
lat dla kobiet i 30 lat dla mezczyzn), ktdrzy mogli pobiera¢ zasitek do 18 miesigcy.
Ustawa z dnia 14 grudnia 1994 roku o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu
utrzymata 12-miesigczny okres pobierania zasitku®. Jednocze$nie przyznata prawo
do zasitku do czasu przyjecia propozycji odpowiedniego zatrudnienia lub programu

3 DzU 1991, nr 106, poz. 457, art. 20, ust. 5.

¥ DzU 1996, nr 5, poz. 34.

4 DzU 2000, nr 31, poz. 384.

' DzU 2004, nr 99, poz. 1001, art. 72, ust 6.

2 Ustawa z dnia 27 lipca 1990 roku o zmianie ustawy o zatrudnieniu, DzU 1990, nr 56, poz. 323.
$DzU 1995, nr 1, poz. 1, art. 25, ust. 1.
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aktywizacji tym bezrobotnym, ktorzy maja na utrzymaniu co najmniej jedno dziec-
ko i albo sa samotnymi rodzicami, albo maja bezrobotnego matzonka, ktory utracit
prawo do zasitku z powodu uptywu okresu jego pobierania. Dwa lata pozniej (1996)
nastagpita istotna zmiana analizowanych rozwiazan. Polegata ona na wprowadzeniu
trzech roznych okreséw prawa do zasitku, tj. 6, 12 Iub 18 miesigcy, uzaleznionych
glownie od sytuacji na lokalnym rynku pracy*. Czynnikiem rozstrzygajacym w tym
zakresie stata si¢ stopa bezrobocia na lokalnym rynku pracy. W powiatach, w kto-
rych nie przekraczata ona przecigtnej stopy w kraju, okres pobierania zasitku wy-
nosit 6 miesigcy, w tych za$, w ktorych jej poziom przekroczyt ten poziom, prawo
do zasitku przystugiwato przez okres 12 miesigcy. Okres 18 miesigcy pobierania za-
sitku przyznawany byl natomiast bezrobotnym zamieszkujacym powiat, w ktorym
stopa bezrobocia przekraczata dwukrotnie poziom przecigtny w kraju, i posiadaja-
cym jednoczesnie co najmniej 20-letni staz uprawniajacy do zasitku lub majacym na
utrzymaniu co najmniej jedno dziecko w wieku do 15 lat, a matzonek bezrobotnego
byl takze bezrobotny i utracit prawo do zasitku. Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004
roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy utrzymata wprowadzone
wczesniej trzy okresy pobierania zasitku, ale podwyzszyta poziom stopy bezrobocia,
uprawniajacy do dtuzszego, 12-miesigcznego okresu pobierania zasitku, z dotych-
czasowego poziomu przekraczajacego 100% przecigtnej stopy w kraju do pozio-
mu przekraczajacego 125% tego wskaznika®. Po czterech latach, na mocy ustawy
z grudnia 2008 roku o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia 1 instytucjach rynku
pracy, nastapitlo wprowadzenie jeszcze bardziej rygorystycznych rozwiazan w tym
zakresie. Zlikwidowano bowiem 18-miesigczny okres pobierania zasitku, a takze
kolejny raz podwyzszono poziom stopy bezrobocia, uprawniajacy do dluzszego,
12-miesigcznego okresu pobierania zasitku, z dotychczasowego poziomu przekra-
czajacego 125% przecigtnej stopy bezrobocia w kraju do poziomu przekraczajacego
150% wartosci tego wskaznika®.

Odmowa przyjecia oferty pracy lub innej formy aktywizacji

a prawo do zasitku

Rozwiazania dotyczace zasitku dla bezrobotnego wskazywaty od samego po-
czatku wprowadzenia tego S$wiadczenia, ze nie przystuguje ono bezrobotnym, ktorzy
nie przyjeli propozycji pracy lub innej formy pomocy oferowanej przez urzad pracy.
Bezrobotni odrzucajacy oferty zatrudnienia lub aktywizacji tracili na pewien okres
prawo do zasitku. Nalezy zauwazy¢ jednak, ze regulacje w tym zakresie ulegaty wie-
lokrotnym zmianom. Pierwsza z ustaw w tym zakresie, tj. Ustawa z dnia 29 grudnia
1989 roku o zatrudnieniu, wskazata, ze zasitek nie przystuguje bezrobotnemu, ktory

# Ustawa z dnia 6 grudnia 1996 roku o zmianie ustawy o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobo-
ciu oraz o zmianie niektorych ustaw, DzU 1996, nr 147, poz. 687.

4 DzU 2004, nr 99, poz. 1001, art. 73, ust. 1.

4 DzU 2009, nr 6, poz. 33.
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nie przyjal w okresie 30 dni dwodch kolejnych propozycji odpowiedniej pracy albo
propozycji przyuczenia do zawodu lub przekwalifikowania. Przyjeto tez, ze bezro-
botny moze ponownie ubiegac sig o zasilek po uptywie 30 dni od otrzymania ostat-
niej tego typu propozycji¥’. Kolejna ustawa, tj. Ustawa z dnia 16 pazdziernika 1991
roku o zatrudnieniu i bezrobociu, zachowala prawo bezrobotnego do jednokrotnej
odmowy propozycji pracy lub innej pomocy, rozszerzyta jednak katalog form pomo-
cy udzielanej przez urzad pracy (o prace interwencyjne i roboty publiczne), w przy-
padku ktorych dwukrotna odmowa przyjecia propozycji powodowata utrat¢ prawa
do zasitku, a takze wydluzyta okres oczekiwania bezrobotnego na przywrocenie
prawa do zasitku: z 30 dni do 90 dni*. Po kilku miesiacach weszty w zycie bardziej
restrykcyjne rozwiazania. Ustawa z lutego 1992 roku o zmianie niektorych ustaw
dotyczacych zatrudnienia i zaopatrzenia emerytalnego zlikwidowata mozliwos¢ na-
wet jednokrotnej odmowy przyjgcia propozycji pracy lub okreslonych wyzej form
aktywizacji 1 wskazata, ze kazda odmowa tego typu propozycji bez uzasadnionej
przyczyny skutkuje utrata prawa do zasitku®. W nastgpnych latach rozszerzano ka-
talog form pomocy, ktorych odmowa przyjecia skutkowata wstrzymaniem prawa do
zasitku: w 1995 roku — o szkolenia®, w 2004 roku — o staze i przygotowanie zawo-
dowe w miejscu pracy®', a w 2009 roku — o badania lekarskie lub psychologiczne,
majace na celu ustalenie zdolnosci do pracy, oraz o inne formy pomocy okreslone
w ustawie®?. W 2009 roku, na mocy Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 roku o zmianie
ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, wydtuzono po raz kolej-
ny okres, na jaki bezrobotny tracil prawo do zasitku, z dotychczasowych 90 dni do
120 dni — w przypadku pierwszej odmowy, 180 dni — w przypadku drugiej odmowy
oraz 270 dni — w przypadku trzeciej i nastgpnej odmowy™.

5. Ocena realizacji funkcji dochodowej i motywacyjnej zasitkku
dla bezrobotnego

Analiza rozwiazan dotyczacych zasitku dla bezrobotnych w Polsce w latach 1990-
-2013 prowadzi do wniosku, ze zmiany wprowadzane w tym obszarze polegaly na
stopniowym zaostrzaniu warunkéw uprawniajacych do tego swiadczenia i wprowa-
dzaniu coraz bardziej restrykcyjnych zasad przyznawania tego Swiadczenia. Na tym
tle pojawia si¢ pytanie o to, jaki wptyw zmiany te mogly wywrze¢ na realizacj¢
dwoch podstawowych funkcji zasitku — dochodowej oraz motywacyjne;.

7 DzU 1989, nr 75, poz. 446, art. 16.

# DzU 1991, nr 106, poz. 457, art. 22.

¥ DzU 1992, nr 21, poz. 84.

' DzU 1995, nr 1, poz. 1, ar. 27.

31 DzU 2004, nr 99, poz. 1001, art. 75, ust. 1.
52DzU 2009, nr 6, poz. 33.

53 Tamze.
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Tabela 2. Struktura bezrobotnych ze wzgledu na uprawnienia do zasitku w Polsce w latach 1990-2013
(stan na koniec roku)

Bezrobotni (w tys.) Bezrobotni (w %)
Rok ogélem bez prawa z prawem bez prawa z prawem
do zasitku do zasitku do zasitku do zasitku
w tys. w %
1990 1126,1 2344 891,7 20,8 79,2
1991 2155,6 452,6 1703 21,0 79,0
1992 25093 1196,9 1312,4 47,7 52,3
1993 2889,6 14953 1394,3 51,7 48,3
1994 2838,0 1415,2 1422.8 49,9 50,1
1995 2628,8 1079.9 1548.9 41,1 58,9
1996 2359.,5 1135,5 1224 48,1 51,9
1997 1826,4 1269.,9 556,5 69,5 30,5
1998 1831,4 1411,1 420,3 77,1 22,9
1999 2349,8 1795,7 554,1 76,4 23,6
2000 2702,6 2154,0 548,6 79,7 20,3
2001 3115,1 2490,8 624,3 80,0 20,0
2002 3217,0 2678,3 538,7 83,3 16,7
2003 3175,7 2697,6 478,1 84,9 15,1
2004 2999.6 2573,8 4258 85,8 14,2
2005 2773,0 2398,7 3743 86,5 13,5
2006 2309,4 1998,6 310,8 86,5 13,5
2007 1746,6 1495,9 250,7 85,6 14,4
2008 1473,8 1202,5 2713 81,6 18,4
2009 1892,7 1512,7 380 79,9 20,1
2010 1954,7 1628,1 326,6 83,3 16,7
2011 1982,7 1656,2 326,5 83,5 16,5
2012 2136,8 1778,6 3582 83,2 16,8
2013* 2176,3 1817,5 3588 83,5 16,5

* Koniec maja.

Zrodto: Bezrobocie rejestrowane w Polsce I-1V kwartat (kazdego roku), http://www.stat.gov.pl/gus/
5840 2047 PLK HTML.htm; Miesieczna informacja o bezrobociu rejestrowanym w Polsce
w maju 2013 r., http://www.stat.gov.pl/gus/5840 1446 PLK HTML.htm.

Jedna z miar oceny realizacji funkcji dochodowej moze by¢ ksztalttowanie sig
odsetka bezrobotnych uprawnionych do tego $wiadczenia. Analiza odpowiednich
danych wskazuje na duze zmiany w rozmiarach tej grupy oséb w badanym okresie.
O ile w latach 1990-1991 prawo do zasitku posiadato blisko 80% ogo6tu bezrobot-
nych, o tyle w nastepnych latach udzial tej grupy stopniowo si¢ zmniejszat i w la-
tach 2010-2013 wynosit zaledwie ok. 16% (tab. 2). W niektoérych wojewddztwach
obnizyt si¢ nawet do 10-12% (tab. 3). W analizowanym okresie wyraznie wida¢ dwa
momenty zatamania si¢ odsetka oso6b uprawnionych do zasitku. Pierwszy z nich to
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przetom lat 1991/1992, kiedy zmniejszyt si¢ on o blisko 30 punktow procentowych
(z79% do 52%), drugi zas$ to przelom lat 1996/1997, kiedy obnizyt si¢ on o nastgpne
20 punktoéw procentowych (z 51,9% do 30,5%). W pierwszym przypadku zmiang t¢
nalezy wiaza¢ z wprowadzonym pod koniec 1991 roku ograniczeniem do 12 miesig-
cy okresu pobierania zasitku (z uprawnienia bezterminowego). W drugim przypadku
zmiang nalezy wiazac¢ z podwyzszeniem w 1996 roku wymogu stazu uprawniajace-
go do zasitku, ze 180 do 365 dni.

Nie byly to jednak jedyne czynniki wptywajace na radykalne zmniejszenie licz-
by bezrobotnych z prawem do zasitku. Oprocz skracania czasu pobierania zasitku
i wydluzania stazu pracy uprawniajacego do tego $wiadczenia zaliczy¢ do nich nale-
zy roOwniez inne zmiany w zasadach przyznawania zasitku, jak wydhuzanie okresow
zawieszania prawa do zasitku czy odebranie prawa do zasitku absolwentom szkot.
Jak wskazuje M. Szylko-Skoczny, duze znaczenie miaty w tym zakresie rowniez
trudne do spelnienia warunki uzyskania statusu osoby bezrobotnej™.

Tabela 3. Udzial bezrobotnych z prawem do zasitku w ogdlne;j liczbie bezrobotnych wedtug
wojewodztw w 2012 roku
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Zrodto: Bezrobocie rejestrowane I-1V kwartat 2012 r., GUS, Warszawa 2013, s. 49.

Wykluczenie wigkszos$ci bezrobotnych z grupy $wiadczeniobiorcow stanowi istot-
ny argument uprawniajacy do stwierdzenia, ze zasitek dla bezrobotnych w Polsce nie
spetnia wtasciwie funkcji dochodowej wobec tej grupy spotecznej. Sytuacja ta od daw-
na byta przedmiotem powaznej krytyki®. Niestety, pomimo tych gtoséw w ostatniej
dekadzie kontynuowano polityke zaostrzania dostgpu do analizowanego $wiadczenia.
Wzbudza to coraz wigksze zaniepokojenie, zwlaszcza w pordwnaniu z sytuacja w sta-
rych krajach Unii Europejskiej, w ktorych zasitki z ubezpieczenia spolecznego od
bezrobocia i zasitki socjalne z tego tytutu otrzymuje 70-80% bezrobotnych™.

3 M. Szylko-Skoczny, Polityka spoleczna ..., s. 159.
3 Tamze.
¢ Zasitkow dla bezrobotnych mniej niz jak na lekarstwo, http://www.gazetaprawna.pl/drukowa-

nie/647915, 11.07.2013.
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Istotnym elementem analizy funkcji dochodowej zasitku dla bezrobotnych jest
okreslenie i ocena wysokosci tego §wiadczenia oraz wynikajacych stad mozliwo-
$ci zaspokajania roznych potrzeb. Podejmujac probg przyblizenia tego zagadnienia,
poréwnano poziom zasitku z poziomem minimum socjalnego oraz minimum egzy-
stencji, tj. z dwoma wzorcami minimalnej konsumpcji, okre§lanymi przez Instytut
Pracy i Spraw Socjalnych’’. Nalezy przyjaé, ze sytuacja pozostawania bez pracy
W powigzaniu z wymaganiami czy wrgcz obowiazkami wynikajacymi ze statusu
bezrobotnego (np. obowiazkiem aktywnego poszukiwania pracy, zachowania zdol-
nosci do pracy, pozostawania bez pracy) wymaga dysponowania srodkami pozwala-
jacymi zaspokoi¢ potrzeby biologiczne, zachowac sity witalne i zdolno$ci do pracy,
ale takze umozliwiajacymi zaspokojenie waznych w tym okresie potrzeb w sferze
kontaktow spotecznych (z pracodawcami, agencjami zatrudnienia, znajomymi, ro-
dzina), umozliwiajacych znalezienie pracy (np. potrzeb w dziedzinie transportu czy
komunikacji telefonicznej), a takze potrzeb w zakresie kontaktu z kultura i cywili-
zacja (prasa, Internet, radio, telewizja, ksigzki). Chodzi zatem o poziom $rodkow
odpowiadajacych w przyblizeniu warto$ci minimum socjalnego.

Tymczasem nalezy zauwazy¢, ze wysoko$¢ zasitku dla bezrobotnego w calym
badanym okresie ksztattowata si¢ na poziomie wyraznie nizszym od minimum so-
cjalnego. Najkorzystniejsza relacja migdzy tymi kategoriami zachodzita w pierw-
szej potowie lat 90., kiedy zasitek wynosit ok. 75% warto$ci minimum socjalnego
(tab. 4)°®. W nastgpnych latach analizowana relacja pogarszata si¢ i w latach 2000-
-2009 zasitek stanowit od 61,5% do 66,5% warto$ci minimum socjalnego. Wyraz-

57 Minimum socjalne i minimum egzystencji sa odmiennymi, normatywnymi modelami zaspo-
kajania potrzeb bytowych i konsumpcyjnych na niskim poziomie. Wzorce te maja posta¢ koszykow,
okreslonych ilosciowo i warto$ciowo, ktore sa zbudowane w oparciu o normy odpowiadajace danym
grupom potrzeb. Minimum socjalne i minimum egzystencji wyznaczaja odmienne standardy zaspoko-
jenia potrzeb. Wzorzec minimum socjalnego jest modelem zaspokajania potrzeb na generalnie niskim
poziomie, ale jeszcze wystarczajacym do reprodukcji sit witalnych cztowieka na kazdym etapie jego
biologicznego rozwoju, do posiadania i wychowania potomstwa oraz do utrzymania wigzi ze spote-
czenstwem. W konstrukcji tego minimum kluczowy jest warunek utrzymania wigzi ze spoteczenstwem
i ochrony przed wykluczeniem spotecznym. Z tego wzglgdu w koszyku minimum socjalnego znajduja
si¢ nie tylko dobra stuzace zaspokojeniu potrzeb egzystencjalnych (zywnos¢, odziez i obuwie, miesz-
kanie, ochrona zdrowia czy higiena), ale takze dobra i ushugi pozwalajace na wykonywanie pracy
(transport lokalny i taczno$¢), ksztatcenie (o$wiata i wychowanie dzieci), utrzymanie wigzi rodzinnych
i kontaktow spotecznych, a takze skromne uczestnictwo w kulturze. Z kolei minimum egzystencji,
zwane takze minimum biologicznym, wyznacza taki poziom zaspokojenia potrzeb, ponizej ktorego
wystepuje biologiczne zagrozenie zycia i rozwoju psychofizycznego cztowieka. W koszyku konstruk-
cyjnym tego minimum znajduja si¢ jedynie wydatki pozwalajace na przezycie fizyczne. A zatem gru-
pami potrzeb o najwigkszym znaczeniu sa potrzeby mieszkaniowe i zywnosciowe. Potrzeba utrzyma-
nia wigzi ze spoleczenstwem, tak istotna w przypadku minimum socjalnego, w tej kategorii nie jest
uwzgledniana. W zwiazku z tym potrzeby w dziedzinie wypoczynku, transportu i tacznosci czy udziatu
w kulturze nie sa w nim uwzgledniane. Zob. szerzej: P. Kurowski, Koszyki minimum socjalnego i mi-
nimum egzystencji — dotychczasowe podejscie, https://www.ipiss.com.pl/?zaklady=minimum-socjalne-
oraz-minimum-egzystencji, 29.07.2013.

58 Do porownan przyjeto warto$§¢ minimum socjalnego w gospodarstwie jednoosobowym.



134 Katarzyna Sipurzynska-Rudnicka

Tabela 4. Relacja zasitku dla bezrobotnych do minimum socjalnego oraz minimum egzystencji
w Polsce w latach 1992-2012

.. . Minimum Relacja zasitku
Wysoko$¢ brutto Minimum socj al.ne egzystencji do wartosci
. w gospodarstwie .
Rok zasitku dla I-osobowym w gospodarstwie minimum | minimum
bezrobotnego (srednioroczne) l-osgbowym socjalnego | egzystenci
($rednioroczne)
w zt w %

1992 105,66 142,40 . 74,2 .
1993 143,82 206,30 82,3 69,5 174,7
1994 191,80 252,60 118,1 75,9 162,4
1995 252,94 333,02 153,3 76,0 165,0
1996 297,50 405,50 180,4 73,4 164,9
1997 339,80 485,10 212,7 70,0 159,8
1998 378,20 564,46 254,6 67,0 148,5
1999 406,30 615,95 280,5 66,0 144,8
2000 446,70 694,40 3124 64,3 143.,0
2001 476,70 754,61 335,7 63,2 142,0
2002 498,20 783,15 351,1 63,6 141,9
2003 503,20 789,47 354,8 63,7 141,8
2004 504,20 819,51 371,2 61,5 135,8
2005 521,90 844,13 385,1 61,8 135,5
2006 532,90 801,50 372,7 66,5 143,0
2007 538,30 820,65 386,3 65,6 139,3
2008 551,80 865,09 413,2 63,8 133,5
2009 575,00 902,79 4453 63,7 129,1

742,10

(645,31 zt netto) 77,1 (69,4) | 157,0 (136,5)
2010 582,70 929,76 4727 60,5 (55,6) | 123,3 (109.,4)

(517,26 zl netto)

761,40

(660,87 zt netto 77,4 (67,2) | 152,1 (132,0
201 597,90 ) 983,45 5007 60,8 (53,8) | 119,4 E105,72

(529,09 zt netto)

794,20

(687,72 zt netto) 77,3 (67,0) | 152,4 (132,0)
2012 623,60 1026,94 5211 60,7 (53,5) | 119,7 (105.,4)

(549,48 zl netto)

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych o wysokosci zasitku pochodzacych z regulacji ustawowych
oraz o wysokosci minimum socjalnego publikowanych przez Instytutu Pracy i Spraw Socjalnych,
https://www.ipiss.com.pl/?zaklady=minimum-socjalne, 18.07.2013.

na zmiang w tym zakresie przyniosto uzaleznienie wysokosci zasitku od dtugosci
okresu jego pobierania — od 2010 roku. Wyzsza kwota zasitku w pierwszych trzech
miesigcach jego pobierania poprawita relacj¢ tego $wiadczenia do minimum socjal-
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nego (do poziomu ok. 77%). W kolejnych miesiacach prawa do zasitku jego wartos¢
obnizyla sig jednak do poziomu najnizszego od 1990 roku, tj. 60% minimum socjal-
nego. Analizowane poroéwnanie jeszcze gorzej wypada, jesli do obliczen przyjmie-
my kwoty netto zasitku. W tym ujeciu w latach 2010-2012 zasitek wynosit ok. 54%
warto$ci minimum socjalnego (tab. 4).

Tabela 5. Relacja zasitku dla bezrobotnych do wynagrodzenia przecigtnego oraz do ptacy minimalne;j
w Polsce w latach 1992-2013

Podstawowa Przecigtne miesigczne Minimalne Relacja zasitku
Rok kwota zasitku wynagrodzenie . wynagrodzenia do wynagrodzenia
dla bezrobotnych* | w gospodarce narodowe;j za prace przecigtnego | minimalnego
w zt w %
1992 1 056 600 2 935000 1 350 000 36,0 78,3
1993 1438 200 3995 000 1 750 000 36,0 82,2
1994 1918 080 5328 000 2 400 000 36,0 79,9
1995 252,94 702,62 305,0 36,0 82,9
1996 297,50 873,00 370,0 34,1 80,4
1997 339,30 1061,93 450,0 32,0 75,5
1998 378,20 1239,49 500,0 30,5 75,6
1999 406,30 1706,74 528/650* 23,8 76,9/62,58*
2000 446,70 1923,81 700,0 232 63,8
2001 476,70 2061,85 760,0 23,1 62,7
2002 498,20 213321 . 23,4 .
2003 503,20 2201,47 800,0 22,9 62,9
2004 504,20 2289,57 824.0 22,0 61,2
2005 521,90 2380,29 849.,0 21,9 61,5
2006 532,90 2477,23 899,10 21,5 59,3
2007 538,30 2691,03 936,0 20,0 57,5
2008 551,80 2943,88 1126,0 18,7 49,0
2009 575,00 3102,96 1276,0 18,5 45,1
742,10 23,0 56,3
2010 582.70 3224,98 1317 181 442
761,40 22,4 54,9
2011 597.90 3399,52 1386,0 17.6 3.1
794,20 22,5 52,9
2012 623.60 3521,67 1500,0 17.7 416
823,60 22,0 51,5
2013 64670 3740,05 (1 kw.) 1600,0 173 40,4

* Przed ubruttowieniem i po nim.

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie danych o wynagrodzeniu przecigtnym publikowanych przez
GUS: http://www.stat.gov.pl/gus/5840 1630 PLK PRINT.htm, 17.07.2013; o minimalnym
wynagrodzeniu publikowanych przez MPiPS: http://www.mpips.gov.pl/prawo-pracy/wyna-
grodzenia/, 18.07. 2013.
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Pogarszajaca si¢ relacja zasitku dla bezrobotnych do minimum socjalnego przy-
blizata stopniowo wysokos¢ tego swiadczenia do poziomu minimum biologicznego.
O ile bowiem w 1993 roku zasitek stanowit 174,7% warto$ci tego minimum, to
w 2009 roku juz tylko 129,1% (tab. 4). Z kolei w latach 2011-2012 w okresie trzech
pierwszych miesi¢cy pobierania zasitku jego warto$¢ podniosta si¢ do 152% mini-
mum egzystencji, ale w kolejnych miesiacach prawa do zasitku analizowana relacja
obnizyta si¢ do 119%, tj. do poziomu najnizszego w calym badanym okresie po 1990
roku. Jeszcze gorzej w analizowanej relacji wypadaja kwoty netto zasitku. W la-
tach 2011-2012 po uplywie 3 miesigcy pobierania zasitku byty one wyzsze zaledwie
0 5% od poziomu minimum biologicznego. Taki poziom zasitku uniemozliwia za-
spokajanie potrzeb warunkujacych utrzymanie wigzi ze spoteczenstwem i ochrong
przed wykluczeniem spotecznym.

Pogarszajaca si¢ sytuacja w sferze realizacji funkcji dochodowej zasitku po-
winna sprzyja¢ wzmocnieniu oddziatywania motywacyjnego tego swiadczenia. Do
wniosku takiego sklania tez analiza poroéwnawcza wysokosci zasitku z poziomem
wynagrodzenia przecig¢tnego oraz wynagrodzenia minimalnego. W latach 1992-
2013 wysoko$¢ zasitku w relacji do wynagrodzenia minimalnego obnizyla si¢ o po-
towe, tj. z 80% do 40%. Podobnie, tj. o potowe (z 36% do 17%), obnizyt si¢ udziat
zasitku w warto$ci wynagrodzenia przeci¢tnego w gospodarce (tab. 5).

Obserwowana tendencja do spadku wysokosci zasitku w relacji do wynagrodzen
przecigtnego oraz minimalnego powinna mobilizowaé¢ bezrobotnych do szukania
pracy i szybszego wychodzenia z bezrobocia. Tymczasem w praktyce nie zawsze tak
jest. Mozna wskaza¢ badania, ktore pokazuja, ze w Polsce w ostatnich latach bezro-
botni pobierajacy zasitek wychodzili z bezrobocia wolniej niz osoby bez prawa do
tego $wiadczenia®. Przyktadowe wyniki wskazuja na ztozony charakter czynnikéw
wyznaczajacych zakres realizowanej funkcji motywacyjnej zasitku. Jednym z nich
jest sytuacja gospodarcza. Nalezy podkresli¢, ze znalezienie legalnego i godziwie
platnego zajecia stato si¢ w ostatnich latach coraz trudniejsze — wobec poglebiaja-
cego si¢ kryzysu i pogarszajacej si¢ sytuacji na rynku pracy. Sprzyja to wydluzaniu
okresu pobierania §wiadczenia, ale tez spycha bezrobotnych do sfery pomocy spo-
lecznej oraz zatrudnienia w szarej strefie®.

6. Podsumowanie

Przeprowadzona analiza wskazuje na duza niestabilnos¢ polskich rozwiazan doty-
czacych zasitku dla bezrobotnych. W latach 1990-2013 regulacje ustawowe w tej
dziedzinie ulegaty czgstym zmianom, a ich zasadniczym kierunkiem bylo stopniowe
zaostrzanie warunkow uprawniajacych do tego $wiadczenia oraz zasad jego przyzna-

% P. Kubiak, Wplyw systemu zasitkowego na postawy bezrobotnych, [w:] Wspolczesny rynek pracy,
red. D. Kotlorz, Wydawnictwo UE w Katowicach, Katowice 2011, s. 74-76.
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wania i wyplacania. Zmiany dotyczace poszczegdlnych elementéw konstrukcyjnych
zasitku prowadzity m.in. do: podwyzszania stazu uprawniajacego do zasitku, obni-
zania wysokos$ci zasitku, zmniejszania czestotliwosci waloryzacji tego Swiadczenia,
skracania okresow wyplacania zasitku, zaostrzania wymogdéw dotyczacych sytuacji
na lokalnym rynku pracy uprawniajacej do dtuzszego okresu pobierania zasitku, bar-
dziej rygorystycznego traktowania bezrobotnych odmawiajacych przyjgcia propozy-
cji pracy lub innych form pomocy oferowanej przez urzedy pracy czy tez wydhuzania
okresow oczekiwania na przywrocenie prawa do zasitku. Powyzsze zmiany wplyng-
ly ograniczajaco na zakres realizowanej funkcji dochodowej zasitku. Wyrazem tego
jest obecnie wykluczenie zdecydowanej wigkszosci bezrobotnych z prawa do zasitku
oraz oferowanie tym, ktdrzy majq prawo do zasitku, $wiadczen na poziomie wyraznie
nizszym od minimum socjalnego — w pierwszych trzech miesiacach jego pobierania
— lub zblizonych do minimum biologicznego — w nastepnych miesiacach pobierania
swiadczenia. Sytuacja ta jest czynnikiem sprzyjajacym motywacyjnemu oddziaty-
waniu zasitku. Niestety realizacja funkcji motywacyjnej moze by¢ ograniczona ze
wzgledu na trudny, dotknigty obecnie kryzysem rynek pracy.
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CHANGES IN THE PRINCIPLES OF GRANTING
UNEMPLOYMENT BENEFITS AND THEIR INFLUENCE
ON THE REALIZATION OF THE INCOME

AND MOTIVATION FUNCTION OF THIS ALLOWANCE

Summary: The paper presents changes in the solutions of unemployment benefit, introduced
in Poland in the years 1990-2013. The author has also undertaken an attempt at determining
the influence of these changes on the realization of the income and motivation function of this
allowance. As it results from the analysis carried out, in the study period a gradual tightening
of the conditions of qualification for the benefit as well as principles for granting the allow-
ance were observed. Consecutive legal regulations led to a limitation in the income function
of the benefit and an increase in its motivation function.

Keywords: unemployment, unemployment benefit, labour market policy, social security.



