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Streszczenie. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. przewiduje prawo obywateli
do zabezpieczenia spotecznego w razie wystapienia okre§lonych w art. 67 ryzyk socjalnych.
Jednym z nich jest pozostawanie bez pracy nie z wlasnej woli, przy braku innych §rodkow
utrzymania. Nalezy uzna¢, ze w ten sposob okreslone zostato w ustawie zasadniczej ryzyko
bezrobocia. Ochrona przed jego skutkami realizowana jest formami przewidzianymi przez
ustawodawce, przede wszystkim poprzez zasitek dla bezrobotnych. W opracowaniu przedsta-
wiono przestanki, ktorych spelnienie przesadza o mozliwosci korzystania z prawa do zabez-
pieczenia spotecznego w razie pozostawania bez pracy. Odniesiono si¢ takze do kwestii cha-
rakteru prawnego zasitku dla bezrobotnych. Wskazano rowniez na zwigzek migdzy sposobem
realizacji prawa do zabezpieczenia spotecznego a bezpieczenstwem socjalnym obywateli.

Stowa kluczowe: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, zabezpieczenie spoteczne, bezpie-
czenstwo socjalne, ryzyko bezrobocia, zasitek dla bezrobotnych

WSTEP

Wspolczesnie uwaza sie¢, ze status jednostki w spoteczenstwie i panstwie
wyznaczony jest m.in. przez poziom wolnosci i praw cztowieka, okreslony
zwlaszcza przez konstytucjel. W przypadku praw socjalnych wigze si¢ to
z gwarancja zabezpieczenia kazdej jednostce godnego istnienia, w tym
W szczegolnosci udzielenia wsparcia w razie niemozno$ci samodzielnego za-
pewnienia sobie bytu z powodu, np. inwalidztwa, staro$ci czy braku pracy.
Za oczywiste uzna¢ przy tym nalezy, ze zakres i sposob realizacji praw,
0 ktorych tu mowa, wptywa zasadniczo na poziom bezpieczenstwa socjalne-

L Por. J. Oniszczuk, Wolnosci i prawa socjalne oraz orzecznictwo konstytucyjne, Oficyna Wy-
dawnicza SGH, Warszawa 2005, s. 7.
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go, stanowigcego jedna z podstawowych wartosci i potrzeb wspdtczesnego
obywatela cywilizowanego $wiata?.

Definiujacy bezpieczenstwo socjalne autorzy w rozny sposob okreslaja
jego istote. Zdaniem M. Ksiezopolskiego, bezpieczenstwo socjalne to stan
wolno$ci od zagrozen, ktorych skutkiem jest brak lub niedostatek $rodkow
utrzymania®. Zrodtem tych zagrozen sg zdarzenia bedace typowymi ryzyka-
mi socjalnymi, a wigc choroba, wypadek przy pracy, niepelnosprawnosc,
staro$¢ czy utrata pracy. Z kolei A. Rajkiewicz, zwracajac uwage na trzy as-
pekty bezpieczenstwa socjalnego jako kategorii polityki spotecznej, a miano-
wicie socjalne potrzeby spoteczenstwa, prawo do okreslonych §wiadczen
oraz powinnosci panstwa do organizowania odpowiednich urzadzen, za isto-
te bezpieczenstwa socjalnego uznaje gwarancje uzyskania pomocy zewnetrz-
nej (pozarodzinnej) w przypadkach zdarzen losowych i w innych sytuacjach
okre$lonych prawem bgdz umowami?. Natomiast wedtug J. Jofczyka od
obawy (strachu) przed skutkami ryzyka socjalnego pozwala uwolnié¢ si¢
i osiggnaé poczucie bezpieczenstwa socjalnego, gwarancyjna funkcja zabez-
pieczenia spolecznego®.

Do konstatacji tej nawigzuje niewatpliwie tre$é¢ art. 67 Konstytucji RPS,
zamieszczonego w rozdziale II, w podrozdziale zatytutowanym ,,Wolnosci
i prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne”. Wskazany przepis przyznaje
obywatelom prawo do zabezpieczenia spotecznego w razie wystgpienia ta-
kich ryzyk socjalnych, jak niezdolno$¢ do pracy ze wzgledu na chorobe lub
inwalidztwo, osiggnigcie wieku emerytalnego oraz pozostawanie bez pracy
nie z wlasnej winy, przy braku innych §rodkéw utrzymania.

Cho¢ ustrojodawca w art. 67 ustawy zasadniczej wprowadzil pojecie ,,za-
bezpieczenie spoteczne” do jezyka prawnego w Polsce’, to jednak nie precy-

2 Zob. L. Dziewigcka-Bokun, Bezpieczenstwo socjalne jako podstawa pokoju spotecznego,
W: Bezpieczenstwo socjalne, red. L. Frackiewicz, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej,
Katowice 2003, s. 11.

8 M. Ksiezopolski, Bezpieczernstwo socjalne, W: Leksykon polityki spolecznej, red. B. Rysz—
Kowalczyk, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2001, s. 20.

4 A. Rajkiewicz, Strategiczne problemy polskiej polityki spolecznej, ,Studia i Materialy”:
O nowy model polityki spolecznej w Polsce 1 (1993), s. 49; Tenze, Potrzeba bezpieczenstwa
socjalnego, ,,Polityka Spoteczna” 3 (1988), s. 6.

5 J. Jonczyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego, Zakamycze, Krakow 2006, s. 21.

6 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 78,
poz. 483 z p6zn. zm.

7 Znaczeniu tego pojecia poswiecono jednak juz wezesniej wiele uwagi, co wynikato zaréwno
z rozwoju idei zabezpieczenia spotecznego, zwlaszcza po Il wojnie Swiatowej, jak i ze statuo-
wania przez akty prawa migdzynarodowego i europejskiego prawa do zabezpieczenia spo-
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zuje blizej zakresu znaczeniowego tego zwrotu. Nie zostato rdwniez przez
niego przesadzone, ktora z metod realizacji zabezpieczenia spotecznego
znajdzie zastosowanie dla zapewnienia ochrony na wypadek wystapienia ok-
re$lonych zdarzen losowych.

W literaturze przedmiotu podkreslano niejednokrotnie, ze art. 67 Konsty-
tucji nie wypowiada si¢ w sprawie konkretnej formy zabezpieczenia spotecz-
nego®, nie zostaty bowiem w nim wyrdznione ubezpieczenie spoteczne, zao-
patrzenie spoteczne i pomoc spoteczna®. Z tresci tego przepisu wynika nato-
miast, ze okreslenie zakresu i form zabezpieczenia spotecznego jest zada-
niem ustawodawcy. Cho¢ konstrukcja taka oceniana jest niekiedy krytycz-
nie, jako nie sprzyjajaca jasnemu okresleniu granic zabezpieczenia spotecz-
nego®, to z drugiej strony trudno odmoéwié racji pogladowi, zgodnie z kto-
rym spoleczna i ekonomiczna ztozonos¢ problemu zabezpieczenia spotecz-
nego powoduje, ze nie da si¢ konstytucyjnie zadekretowaé zadnego precy-
zyjnego modelu®'. Zwrécit na to uwage réwniez Trybunat Konstytucyjny
stwierdzajac, ze przyjete w ustawie zasadniczej rozwigzanie podyktowane
byto koniecznoscig reagowania na zachodzace w panstwie zmiany gospodar-
cze 1 zwigzane z tym mozliwosci realizowania jego zobowigzan wobec oby-
wateli, co byloby niemozliwe w przypadku okreslenia jednego modelu tego
zabezpieczenia na poziomie konstytucji*2.

Przyjety przez ustrojodawce sposob uregulowania prawa do zabezpiecze-
nia spotecznego oznacza, ze art. 67 Konstytucji nie moze by¢ uznany za
przepis definiujagcy to prawo i wyznaczajacy zakres znaczeniowy terminu
,ubezpieczenie spoteczne™®. Do okreslenia elementow tresci prawa do za-
bezpieczenia spotecznego upowazniony zostat bowiem, jak juz wyzej wspo-
mniano, ustawodawca zwykly. Ma on w tej materii do$¢ duzg swobode, kto-

tecznego; por. K. Slebzak, Prawo do zabezpieczenia spolecznego w Konstytucji RP. Zagad-
nienia podstawowe, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 13-14.

8J. Jonczyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego, s. 30.

9 Zob. K. Kolasinski, Prawo pracy i zabezpieczenia spotecznego, Towarzystwo Naukowe Or-
ganizacji i Kierownictwa ,,Dom Organizatora”, Torun 2001, s. 112.

10 Zob. M. Zieleniecki, Prawo do zabezpieczenia spolecznego, ,,Gdafskie Studia Prawnicze”
t. X1 (2005), s. 582.

1|, Garlicki, S. Jarosz—Zukowska, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Il —
art. 30-86, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s. 704.

12 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lipca 2014 r., sygn. akt SK 28/13, OTK 2014,
nr7, poz. 81.

13 Por. M. Zieleniecki, Prawo do zabezpieczenia spolecznego, s. 582.
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ra nie moze by¢ jednak uznawana za nieograniczong!®. Konstytucja wyzna-
cza bowiem zarowno zakres podmiotowy prawa do zabezpieczenia spotecz-
nego, przyznajac to prawo obywatelom, jak i jego zakres przedmiotowy, po-
przez wskazanie ryzyk socjalnych, ktérych wystapienie oznacza konieczno$¢
udzielenia ochrony.

Poza trescig art. 67 ustawy zasadniczej, przy normowaniu zabezpieczenia
spotecznego ustawodawca musi mie¢ na wzgledzie takze przepisy wyrazaja-
ce zasady konstytucyjne, takie jak zasada demokratycznego panstwa praw-
nego (i wywiedziona z niej zasada ochrony praw nabytych), zasada sprawie-
dliwosci spotecznej, zasada rownosci oraz zasada solidaryzmu spoleczne-
go®®.

Regulacja ustawowa, co oczywiste, powinna realizowaé, wynikajacy
z art. 67 Konstytucji cel prawa do zabezpieczenia spotecznego, a wigc za-
pewnienie pomocy obywatelom, do ktorej sa oni uprawnieni w sytuacjach
objetych zakresem wskazanego przepisu. Cho¢ bowiem z samego art. 67 nie
mozna wyprowadzi¢ konstytucyjnego prawa do jakiejkolwiek konkretnej po-
staci $wiadczenia'®, to charakter roszczeniowy maja przyznane moca ustawy
uprawnienia realizujace podmiotowe prawo do zabezpieczenia spoteczne-
got’.

1. SPOSOB DEFINIOWANIA RYZYKA BEZROBOCIA
W AKTACH PONADNARODOWYCH
I W KONSTYTUCIJI RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ]

Wsréd wymienionych w art. 67 Konstytucji ryzyk socjalnych, ktorych
wystagpienie wigze si¢ z prawem do zabezpieczenia spotecznego znajduje si¢
pozostawanie bez pracy nie z wlasnej woli, przy braku innych $rodkéow
utrzymania. Pozostawiajac w tym momencie poza zakresem rozwazan prze-
stanke nieposiadania innych Zrédet utrzymania, blizszej analizie nalezy pod-
da¢ sposob ujecia przez konstytucje ryzyka bezrobocia, wyrazonego zwro-

14 g Slebzak, Komentarz do art. 67, w: Konstytucja RP, t. I: Komentarz do art. 1-86, red.
M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1521.

15|, Garlicki, S. Jarosz—Zukowska, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, s. 694—695.

16 7ob. K. Slebzak, Komentarz do art. 67, s. 1507—1508 i wskazane tam orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego.

17 To, ze prawo do zabezpieczenia spotecznego wyrazone w art. 67 Konstytucji RP ma cha-
rakter podmiotowy i jest w petni egzekwowalne podkreslat wielokrotnie Trybunat Konstytu-
cyjny; zob. tamze.
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tem ,,pozostawanie bez pracy nie z wlasnej woli”. Analizy te warto poprze-
dzi¢ wskazaniem, jak ryzyko to jest definiowane w aktach normatywnych
Migdzynarodowej Organizacji Pracy (MOP) i dokumentach Rady Europy.

W Konwencji MOP nr 102 z 1959 r. dotyczacej minimalnych norm za-
bezpieczenia spotecznego oraz Konwencji MOP nr 168 z 1988 r. dotyczacej
popierania zatrudnienia i ochrony przed bezrobociem, ryzyko to ujmowane
jest jako utrata zarobku z powodu niemoznosci otrzymania (znalezienia) od-
powiedniego zatrudnienia przez osobg chroniong, ktora jest zdolna do pracy
1 moze by¢ do niej uzyta (Konwencja nr 168 wskazuje dodatkowo na ceche
dyspozycyjnosci i faktycznego poszukiwania pracy). Cho¢ same definicje sa
niemal identyczne, to jednak w Konwencji nr 168 zawarto w czes$ci VII spe-
cjalne postanowienia, ktore — w razie ich niewytaczenia z obowigzkow wy-
nikajacych z ratyfikacji, co jest dopuszczalne — prowadza do faktycznego
rozszerzenia ochrony przed ryzykiem bezrobocia. Regulacje te dotycza bo-
wiem 0sOb po raz pierwszy starajacych si¢ o zatrudnienie, ktérym na wa-
runkach okre§lonych w ustawodawstwie krajowym nalezy zapewni¢ prawo
do $wiadczen spotecznych. Dotyczy¢ to powinno co najmniej trzech z wy-
mienionych dziesieciu kategorii 0s6b poszukujgcych pracy®®, przy czym
panstwa cztonkowskie powinny dazy¢ do stopniowego rozszerzania zakresu
tej ochrony.

W zupehie inny sposob, poprzez modyfikacje definicji ryzyka bezrobo-
cia, doszto natomiast do zmiany standardow ochrony przed omawianym ry-
zykiem w aktach Rady Europy. W Europejskim Kodeksie Zabezpieczenia
Spotecznego z 1964 r. ryzyko bezrobocia rozumiane jest jako utrata zarobku
z powodu niemoznos$ci otrzymania odpowiedniej pracy przez osobe chro-
niong, ktora jest zdolna i gotowa podja¢ prace. Natomiast w Zrewidowanym
Europejskim Kodeksie Zabezpieczenia Spotecznego z 1990 r. bezrobocie
catkowite okre$lane jest jako brak zarobkoéw z powodu niemoznosci otrzy-
mania odpowiedniej pracy przez osobg chroniong, ktora jest zdolna do pra-
cy, gotowa do jej podjecia i rzeczywiscie jej poszukuje. W porownaniu do
wczesniej przytaczanych definicji réznica zasadza si¢ przede wszystkim na
zastgpieniu zwrotu ,,utrata zarobkdéw” zwrotem ,,brak zarobkéw”. Oznacza
to, ze zakres ochrony powinien obejmowac nie tylko osoby, ktore juz pra-

18 Wymienione kategorie to przede wszystkim osoby mtode po ukoficzeniu szkolenia zawodo-
wego, studiow lub obowigzkowej stuzby wojskowej, osoby po okresie wychowywania dzieci
lub opieki nad osoba chorg, niepelnosprawng lub starsza, byli wigzniowie. Pelny katalog zob.
G. Uscinska, Miedzynarodowe normy w zakresie Swiadczen z tytutu bezrobocia, ,,Praca i Za-
bezpieczenie Spoleczne” 10-11 (1994), s. 49.
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cowaly, a utracily prace i zarobkil®, ale takze inne osoby, ktore zarobku nie
maja (i nie mialy), a wigc np. osoby miode, poszukujace pracy po raz pier-
wszy, po utracie zywiciela, itp.2° Takie ujecie prowadzi w rzeczywistosci do
podobnego skutku, jak zalecane w Konwencji nr 168 rozszerzenie zakresu
ochrony na rzecz 0s6b po raz pierwszy starajacych si¢ o zatrudnienie.

Uwzgledniajac powyzsze, mozna przyjac, ze ryzyko bezrobocia moze
by¢ zdefiniowane w sposob wezszy lub szerszy?t. W pierwszym przypadku
oznacza ono utrate pracy, wbrew wtasnej woli, przez osoby zdolne i gotowe
do jej podjecia. Natomiast ujecie szersze, mowiace o braku dochodéw z po-
wodu niemoznos$ci znalezienia pracy przez osoby zdolne i gotowe do jej
podjecia, wskazuje na ztg sytuacje na rynku pracy, powodujaca koniecznosé
rozszerzenia ochrony.

W $wietle powyzszych uwag mozna bytoby prima facie uznaé, ze uzyty
przez art. 67 ust. 2 Konstytucji zwrot ,,pozostajacy bez pracy nie z wlasnej
woli” jest rOwnoznaczny z wezszym uj¢ciem ryzyka bezrobocia, 0znaczaja-
cym utrat¢ pracy z przyczyn niezawinionych i niezaleznych od osoby ubie-
gajacej si¢ o ochrong (czyli o §wiadczenia z tytulu bezrobocia). Interpretacja
taka nie jest jednak, moim zdaniem, prawidlowa, gdyz przepisy ustawy
z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pra-
cy??, okreslajacej aktualnie zakres i formy prawa do zabezpieczenia spotecz-
nego w razie ryzyka bezrobocia, przyznajg rowniez prawo do tego zabezpie-
czenia osobom pozostajacym bez pracy, ktore pracy utraci¢ nie mogly, bo
jeszcze nigdy nie byly zatrudnione. Osobom bezrobotnym, ktére nie nabyly
prawa do zasitku dla bezrobotnych ze wzgledu na brak uprzedniej aktywno-
sci zawodowej, a ktore biorg udzial, np. w szkoleniu czy odbywaja staz,
przystuguje bowiem prawo do stypendium wyptacanego z Funduszu Pracy.
Swiadczenie to jest bezsprzecznie, tak jak zasilek dla bezrobotnych, forma
zabezpieczenia spotecznego, o ktorym stanowi art. 67 ust. 2 Konstytucji.
Majac to na wzgledzie uznaé nalezy, ze ,,pozostawanie bez pracy nie z wia-
snej woli” na gruncie tego przepisu oznacza zaréwno brak pracy z powodu

19 Jak pisze M. Kawinski, ,,utraci¢ mozna tylko co$, co sie juz posiadato, a wigc nie moga
utraci¢ pracy osoby, ktore wczesniej nie pracowaty; zob. M. Kawinski, Ubezpieczenia pub-
liczne i prywatne w polityce spolecznej. Skutecznosé i efektywnosé, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2011, s. 160.

2 G, Uscinska, Swiadczenia z zabezpieczenia spolecznego w regulaciach miedzynarodowych
i polskich. Studium porownawcze, Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa 2005, s. 295.
21 7ob. tamze, s. 82.

22 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, Dz.
U.z2017 r., poz. 1065 z p6zn. zm. [dalej cyt.: ustawa o promocji zatrudnienia lub ustawa].
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jej utraty wbrew wiasnej woli®®, jak i niemozno$¢ znalezienia pracy, ze
wzgledu na sytuacje na rynku pracy, przez osoby zdolne i gotowe do jej pod-
jecia.

Druga ze wskazanych przez art. 67 ust. 2 Konstytucji przestanek przystu-
giwania prawa do zabezpieczenia spoltecznego w razie ,,niedobrowolnego”
bezrobocia jest nieposiadanie innych srodkéw utrzymania. Wymog ten w pi-
$miennictwie oceniany jest jako restrykcyjny?), zwlaszcza w kontekscie re-
gulacji prawnomiedzynarodowych (Konwencja MOP nr 102), nie przewidu-
jacych takiej przestanki udzielenia ochrony?.

Jednakze, uwzgledniajac tres¢ definicji bezrobotnego, stwierdzi¢ nalezy,
Ze na gruncie regulacji ustawowej przyjeto regute, zgodnie z ktorg posiada-
nie innych $rodkow utrzymania nie zawsze wytacza korzystanie z ochrony
na wypadek ryzyka bezrobocia. Z art. 2 ust. 1 pkt 2 lit. h ustawy wynika bo-
wiem, ze status bezrobotnego moze naby¢ (zachowac) osoba, ktora uzyskuje
miesiecznie przychdod w wysokos$ci nieprzekraczajgcej potowy minimalnego
wynagrodzenia za prace?®. Uznanie takiej osoby za bezrobotng umozliwi jej
skorzystanie z prawa do zabezpieczenia spotecznego w postaci prawa do za-

23 \Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze na gruncie polskich unormowan utrata pracy z wlasnej
winy lub woli bezrobotnego nie zawsze spowoduje catkowite pozbawienie prawa do zabez-
pieczenia spotecznego realizowanego przez uprawnienie do zasitku dla bezrobotnych. Wpra-
wdzie art. 75 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy wylacza prawo do tego zasitku w razie doprowadzenia
z wlasnej inicjatywy do rozwiazania stosunku pracy lub stosunku stuzbowego albo w razie
rozwigzania tych stosunkéw z winy bezrobotnego, to jednak sankcja ta nie pocigga za sobg
kazdorazowo catkowitej utraty zasitku dla bezrobotnych. Prawo do niego przystuguje bowiem
po uptywie wyznaczonego przez art. 75 ust. 2 pkt 2 i 3 ustawy tzw. okresu karencji (wycze-
kiwania), wynoszacego 90 lub 180 dni, liczonego od dnia zarejestrowania si¢ w powiatowym
urzedzie pracy. Okres wyczekiwania zaliczany jest przy tym na poczet okresu pobierania za-
sitku, co prowadzi do jego skrocenia.

24 K. Slebzak, Prawo do zabezpieczenia spolecznego, s. 66.

%5 Moze to wynika¢, jak sadze, z przyjmowanego przez przepisy prawnomiedzynarodowe
zalozenia, zgodnie z ktérym system ochrony przed skutkami ryzyka bezrobocia bgdzie kon-
struowany w oparciu o metode ubezpieczeniowa. W takim przypadku, $wiadczenie przystu-
gujace w razie zaistnienia zdarzenia objetego ochrong jest wyptacane na zasadzie wzajem-
nos$ci za odprowadzong sktadke, a wigc niezaleznie od posiadania innych zroédet utrzymania.
%6 Nie stoi na przeszkodzie posiadaniu statusu bezrobotnego przekroczenie wskazanej granicy
wysokosci przychodu, jezeli jego zrodtem sg odsetki lub inne przychody od $rodkow pienigz-
nych zgromadzonych na rachunkach bankowych. Natomiast niezaleznie od wysokosci osiaga-
nego przychodu niemozliwe jest nabycie (zachowanie) statusu bezrobotnego w przypadku,
gdy przychod ten pochodzi z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej. Stanowi to konsek-
wencje stawianego osobie bezrobotnej wymagania niepozostawania w zatrudnieniu i niewy-
konywania innej pracy zarobkowej.
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sitku dla bezrobotnych, oczywiscie przy zatozeniu, ze spelni warunki prze-
widziane dla uzyskania tego §wiadczenia.

2. PRZESLANKI KORZYSTANIA Z PRAWA
DO ZABEZPIECZENIA SPOLECZNEGO Z TYTULU BEZROBOCIA

Istotne w zwigzku z powyzszymi uwagami jest to, ze o mozliwosci ko-
rzystania z prawa do zabezpieczenia spotecznego z tytutu bezrobocia przesa-
dza przede wszystkim uzyskanie statusu osoby bezrobotnej. Wigze si¢ to
z koniecznoscig spetnienia wielu do$¢ rygorystycznych przestanek ustano-
wionych w art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy. Ich ksztalt wyznaczony zostat przez
kolejne regulacje prawne z zakresu bezrobocia, a kierunek ich ewolucji — za-
ostrzanie kryteriow uznania za bezrobotnego, stuzyt przede wszystkim ogra-
niczeniu wydatkow z Fundusz Pracy. Im bardziej bowiem byla restrykcyjna
definicja bezrobotnego, tym wigcej oso6b nie mogto naby¢ prawa do zasitku
dla bezrobotnych. Ta ,,0szczedno$ciowa” presja miata, jak sadze, swoje zro-
dto nie tylko w stale rosngcej w latach 90-tych ubieglego wieku liczbie bez-
robotnych, ale przede wszystkim w koniecznosci finansowania z Funduszu
Pracy nie tylko $§wiadczen stanowigcych formy realizacji prawa bezrobot-
nych do zabezpieczenia spotecznego, lecz takze wielu bardzo réznych wy-
datkow, w tym na aktywne formy polityki rynku pracy.

Nie ulega watpliwosci, ze nadmiernie rozbudowana definicja bezrobotne-
g0, z jakg mamy do czynienia na gruncie polskiej regulacji, moze prowadzi¢
do pozostawienia poza zakresem ochrony przed skutkami bezrobocia 0sob,
ktorym ochrona ta powinna zosta¢ udzielona. Dotyczy to 0sob ,,niedobro-
wolnie” bezrobotnych, w potocznym tego stowa znaczeniu, ktore spetniajg
przestanki do nabycia prawa do zasitku dla bezrobotnych, lecz ktore prawa
do tego $wiadczenia nie nabeda ze wzgledu na niemoznos$¢ uzyskania statu-
su bezrobotnego.

O zakresie korzystania z prawa do zabezpieczenia spotecznego na wypa-
dek bezrobocia w istotny sposob decyduje takze uksztattowanie warunkéw
nabycia prawa do zasitku dla bezrobotnych. W tym aspekcie regulacje pol-
skie z okresu III Rzeczypospolitej przeszty gruntowng ewolucje — od zasitku
przyznawanego wszystkim osobom bezrobotnym do koniecznos$ci spetnienia
coraz bardziej rygorystycznie okreslonych wymogdéw uzyskania tego §wiad-
czenia, przede wszystkim poprzez wydluzanie przypadajacego przed reje-
stracjg okresu aktywno$ci zawodowej, zwigzanej z oplacaniem sktadek na
Fundusz Pracy.
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Jednakze z punktu widzenia 0sob poszukujacych ochrony przed skutkami
ryzyka bezrobocia za korzystne rozwigzanie uznac¢ nalezy to, ze okresy ,,sta-
zu” warunkujgcego nabycie prawa do zasitku obejmuja nie tylko okresy fak-
tycznie przejawianej w roéznych formach i okolicznosciach aktywnosci za-
wodowej (art. 71 ust. 1 pkt 2 ustawy), ale rowniez okresy z nimi zréwnane
(art. 71 ust. 2 ustawy), w ktorych aktywnos¢ ta, co do zasady, nie miata
miejsca (np. okres urlopu wychowawczego, okres pobierania $§wiadczen
Z ubezpieczenia spotecznego)?’. Tego rodzaju unormowanie w istotny spo-
sob poszerza krag os6b mogacych skorzysta¢ z prawa do zabezpieczenia
spotecznego w razie pozostawania bez pracy, realizowanego w formie zasit-
ku dla bezrobotnych.

3. CHARAKTER SYSTEMU ZABEZPIECZENIA SPOLECZNEGO
NA WYPADEK BEZROBOCIA

Mowiac o zasitku dla bezrobotnych nie sposéb pominaé kwestii jego cha-
rakteru prawnego, co przesadza rowniez o konkluzji co do metody, jaka
W polskim prawie zostata przyjeta w celu urzeczywistnienia prawa do zabez-
pieczenia spotecznego w razie pozostawania bez pracy.

W literaturze przedmiotu brak zgodnosci pogladow dotyczacych wskaza-
nego problemu. W duzej mierze jest to konsekwencja przyjetego przez usta-
wodawce sposobu uregulowania przedmiotowego $wiadczenia, w ktorej to
regulacji widoczne sg zarowno elementy ubezpieczeniowe (sktadka, gwaran-
cja wyptaty w razie spetnienia warunkéw), jak i bliskie naturze $wiadczen
pomocowych?®,

Niektorzy autorzy przyjmuja, ze jest to rodzaj $wiadczenia zaopatrzenio-
wego?®. Inni uznaja, ze zasilek dla bezrobotnych jest szczegdlnym, pub-
licznoprawnym $wiadczeniem z Funduszu Pracy, najbardziej zblizonym do
$wiadczen przewidzianych w prawie ubezpieczenia spolecznego®. Wyrazo-

27 Szczegblowo na ten temat patrz Z. Goéral, Komentarz do art. 71, w: Ustawa o promacji za-
trudnienia i instytucjach rynku pracy. Komentarz, red. Z. Goral, Wolters Kluwer, Warszawa
2016, s. 801 n.

28 Tamze, s. 796.

29 1. Jedrasik—Jankowska, Pojecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spolecznego, LexisNe-
xis, Warszawa 2009, s. 31.

30 W. Sanetra, Zatrudnienie i bezrobocie. Przepisy i komentarz, Wydawnictwo Prawnicze,
Warszawa 1993, s. 86. Analogiczne stanowisko w tej kwestii zajat Trybunat Konstytucyjny
w orzeczeniu z dnia 1 czerwca 1993 r., sygn. akt P 2/92, OTK 1993, cz. I, s. 228.
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no rowniez poglad o mieszanym, ubezpieczeniowo-pomocowym charakterze
zasitku dla bezrobotnych?,

Moim zdaniem, dla oceny aktualnego charakteru systemu zabezpieczenia
spotecznego na wypadek bezrobocia nie moga pozosta¢ obojetne zmiany, ja-
kie wprowadzane byly do wczesniejszych regulacji prawnych stuzacych
ochronie przed skutkami przedmiotowego ryzyka. Pierwsze unormowania
miaty bowiem charakter ubezpieczeniowy, gdyz przyjeto w nich rozwigzanie
typowe dla tej metody, a mianowicie uzaleznienie wysoko$ci zasitku dla
bezrobotnych od wysokosci wynagrodzenia, od ktorego optacana byta sktad-
ka na Fundusz Pracy. Po zmianie w 1992 r. zasad ustalenia wysokosci za-
sitku dla bezrobotnych poprzez wprowadzenie wysokosci zasitku jako war-
to$ci pochodnej od przecietnego wynagrodzenia®?, zabezpieczenie spoteczne
na wypadek bezrobocia ma juz zdecydowanie charakter zaopatrzeniowy®,

Wydaje si¢ jednak, ze w pis$miennictwie dominuje poglad o mieszanym,
ubezpieczeniowo-zaopatrzeniowym charakterze polskiego systemu zabez-
pieczenia na wypadek bezrobocia®. Poglad ten jest uzasadniony przy zatoze-
niu, ze sktadka na Fundusz Pracy jest faktycznie sktadka, a nie podatkiem,
a z tworzonego przez sktadki funduszu wyptacane sg swiadczenia o charak-
terze wzajemnym i roszczeniowym. Element zaopatrzeniowy wigze si¢ nato-
miast z ustaleniem wysokosci zasitku w oderwaniu od wysoko$ci oplacanej
sktadki czy wysokosci wynagrodzenia, od ktérego sktadka ta jest optacana.

Do jeszcze innej niz tu wskazana cechy zaopatrzeniowej metody realiza-
cji zabezpieczenia spolecznego nawigzuje natomiast Konstytucja RP. Z art.
67 ust. 2 ustawy zasadniczej wynika bowiem, ze prawo do zabezpieczenia
spotecznego w razie pozostawania bez pracy nie z wlasnej winy uzaleznione
zostato od nieposiadania innych §rodkéw utrzymania. Jezeli zestawi si¢ tres¢
tej regulacji z unormowaniem zawartym w art. 67 ust. 1 Konstytucji, w kto-
rym prawo do zabezpieczenia spolecznego z tytulu choroby, inwalidztwa
i wieku emerytalnego nie zostato obwarowane przestankg braku innych $rod-

81 K. Jaworska, Charakter prawny zasitku dla bezrobotnych, w: Bezrobocie i polityka zatrud-
nienia, red. Z. Goral, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2013, s. 101.

32 Natomiast w 1996 r. przyjeta zostala koncepcja ustalenia wysokosci zasitku w postaci zry-
czaltowanej kwoty, podlegajacej waloryzacji.

8 Zob. T. Szumlicz, Ubezpieczenie spoteczne. Teoria dla praktyki, Oficyna Wydawnicza
Branta, Warszawa 2005, s. 189. Zdaniem Autora wskazanej kwalifikacji nie zmienia fakt od-
prowadzania sktadki na Fundusz Pracy, gdyz de facto jest ona podatkiem.

3 Tak m.in. G. Uscinska, Swiadczenia z zabezpieczenia spolecznego, s. 64, przypis 223;
M. Szczur, System zabezpieczenia spolecznego w Polsce, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych,
Warszawa 2005, s. 5.
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kéw utrzymania, co wskazuje na ubezpieczeniowa metode ochrony tych ry-
zyk®, uzasadniona stanie si¢ teza o zaopatrzeniowej, na gruncie ustawy za-
sadniczej, metodzie ochrony przed skutkami ryzyka pozostawania bez pracy.

Teza ta jest akceptowana w literaturze przedmiotu, przynajmniej czescio-
wo, rowniez w przypadku oceny charakteru systemu zabezpieczenia spotecz-
nego z tytulu bezrobocia dokonywanej przez pryzmat wysokosci zasitku dla
bezrobotnych. Wskazuje si¢ bowiem, ze przyjeta przez ustawodawce kon-
cepcja zryczattowanego zasitku dla bezrobotnych sktania do uznania go za
swiadczenie najbardziej zblizone w swym charakterze do §wiadczenia zao-
patrzeniowego, przynajmniej w okresie pierwszych 90 dni posiadania prawa
do zasitku®. Uzasadnieniem dla tej konstatacji jest to, ze $wiadczenia w tym
modelu udzielane sg w wysoko$ci minimum socjalnego, a do takiej wysoko-
$ci zblizona jest kwota zasitku dla bezrobotnych w pierwszym okresie jego
pobierania. W kolejnych dniach posiadania prawa do zasitku kwota zasitku
zblizona jest juz bardziej do minimum egzystencji, co typowe jest dla Swiad-
czen udzielanych w ramach modelu pomocowego®’.

Zasilek dla bezrobotnych jest niewatpliwie podstawowym rodzajem
swiadczenia realizujgcego prawo do zabezpieczenia spolecznego w razie
wystapienia ryzyka, o ktorym mowa w art. 67 ust. 2 Konstytucji. Prawo to
urzeczywistnia rowniez inne ze $wiadczen finansowanych z Funduszu Pracy,
a mianowicie wspomniane juz wyzej stypendium wyplacane bezrobotnemu
(lub innej uprawnionej osobie) w okresie odbywania, np. szkolenia, przygo-
towania zawodowego badz stazu. Jak juz to wczesniej podkreslono, w tym
przypadku mamy do czynienia z realizacja prawa do zabezpieczenia spolecz-
nego w przypadku pozostawania bez pracy takze wobec osob, ktore z powo-
du braku wczesniejszej aktywnosci zawodowej nie mogg naby¢ prawa do za-
sitku dla bezrobotnych.

Nie moze by¢, moim zdaniem, watpliwos$ci rowniez co do tego, ze kon-
stytucyjne prawo statuowane w art. 67 ust. 2 realizuje $wiadczenie przed-
emerytalne. Swiadczenie to, zarowno wowczas, gdy byto uregulowane prze-
pisami ustawy z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu

35 Potwierdza to rdwniez tre$é art. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubez-
pieczen spotecznych, Dz. U. z 2017 r., poz. 1778 z p6zn. zm., zaliczajacy do ubezpieczen
spotecznych ubezpieczenie chorobowe, rentowe i emerytalne.

36 K. Jaworska, Charakter prawny zasitku, s. 97.

37 Tamze, s. 97-98.
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bezrobociu®, jak i po unormowaniu przedmiotowej materii ustawg z dnia
30 kwietnia 2004 r. o $wiadczeniach przedemerytalnych®, jest przyznawane
w celu ochrony osob starszych przed skutkami ryzyka bezrobocia. Poniewaz
jedna z przestanek nabycia prawa do §wiadczenia przedemerytalnego jest
uprzednie posiadanie statusu bezrobotnego, za bezsporne uznaé nalezy, ze
przedmiotowe $wiadczenie realizuje prawo obywateli do zabezpieczenia
spotecznego, o ktérym mowa w art. 67 ust. 2 ustawy zasadniczej. W wyroku
z dnia 11 lipca 2013 r. Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze §wiadczenie
przedemerytalne, nie majac charakteru $wiadczenia ubezpieczeniowego,
»halezy do katalogu szeroko pojetego sytemu zabezpieczenia spoteczne-
go”%, Konstatacja ta znajduje potwierdzenie w regulacjach zawartych w roz-
porzadzeniu Nr 883/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie koor-
dynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego z dnia 29 kwietnia 2004 r.
W zakres przedmiotowy wskazanego aktu wiaczone bowiem zostato swiad-
czenie przedemerytalne, nie objete wczesniej koordynacja systemow zabez-
pieczenia spotecznego. Jest to efektem uwzglednienia nowych trendéw
w dziedzinie zabezpieczenia spotecznego, ktore pojawilty sie w ustawodaw-
stwie panstw cztonkowskich, a takze kwalifikacji okreslonych §wiadczen
przyjmowanej w orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej*.

Przywotana w uwagach wstepnych teza o $cistym zwiazku miedzy zabez-
pieczeniem spotecznym a bezpieczenstwem socjalnym sklania, na zakoncze-
nie niniejszych rozwazan, do oceny systemu bezpieczenstwa socjalnego bez-
robotnych. System ten w III Rzeczypospolitej tworzony byt spontaniczne,
W reakcji na powstate i szybko rosngce bezrobocie, bedace efektem transfor-
macji ustrojowo-gospodarczej. Z tych wzgledow podejmowane byly przede

38 Ustawa z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu, Dz. U.
22003 r. Nr 58, poz. 514 z p6zn. zm.

%9 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o $wiadczeniach przedemerytalnych, Dz. U. z 2017 r.,
poz. 2148 z p6zn. zm.

40 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 lipca 2013 r., sygn. akt SK 16/12, Dz. U.
z 2013 ., poz. 858.

41 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady Nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 .
w sprawie koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego, Dz. Urz. UE L 166/2004.

42 Zob. G. Uscinska, Kierunki rozwoju $wiadczen z zabezpieczenia spolecznego na przykia-
dzie wspolnotowej koordynacji, W: Jednos¢ w roznorodnosci. Studia z zakresu prawa pracy,
zabezpieczenia spolecznego i polityki spolecznej. Ksigga pamigtkowa dedykowana Profesoro-
wi Wojciechowi Muszalskiemu, red. A. Patulski, K. Walczak, Wydawnictwo C.H. Beck, War-
szawa 2009, s. 341-342.
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wszystkim dziatania interwencyjne wynikajace z biezacych potrzeb, brako-
wato natomiast kompleksowego podejscia oraz dilugookresowej strategii
ochrony bezrobotnych*,

ZAKONCZENIE

W kolejnych latach ustawodawca, dazac do ograniczenia wydatkéw
z Funduszu Pracy na §wiadczenia przystugujace bezrobotnym, w sposob in-
strumentalny traktowal regulacje prawne normujace status bezrobotnego
i warunki przyznania prawa do zasitku. Doprowadzito to niewatpliwie do
ograniczenia bezpieczenstwa socjalnego bezrobotnych. Jak zauwazono w pi-
$miennictwie, rozwigzania prawne i instytucjonalne w dziedzinie bezpie-
czenstwa socjalnego okazaty si¢ niewystarczajace, a standardy ochrony soc-
jalnej nie zdotaty uchroni¢ bezrobotnych przed deprywacja podstawowych
potrzeb*,

Aktualnie, na gruncie obowiazujacej ustawy o promocji zatrudnienia,
uchwalonej przeciez juz po wejsciu w zycie Konstytucji RP, nie moze by¢
watpliwosci co do tego, ze realizujagc przewidziane w ustawie zasadniczej
prawo do zabezpieczenia spotecznego w razie bezrobocia, ustawodawca po-
winien mie¢ na wzglgdzie konieczno$¢ zapewnienia wlasciwego poziomu
ochrony przed skutkami przedmiotowego ryzyka. Majac bowiem swobode
co do zakresu i form urzeczywistniania prawa, o ktorym mowa w art. 67 ust.
2 Konstytucji, nie moze jednak naruszy¢ istoty tego prawa, okreslajacego
jego tozsamosé. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego istota prawa
do zabezpieczenia spotecznego rozumiana jest jako zakaz doprowadzenia do
sytuacji, w ktorej swiadczenia nie osiggng okreslonego putapu wysokosci,
czyli beda nizsze od minimum zyciowego czy minimum egzystencji, mini-
mum podstawowych potrzeb czy minimum socjalnego®.

To, ktory ze wskazanych standardow powinien zosta¢ przyjety jako wyz-
nacznik istoty prawa do zabezpieczenia spolecznego w razie pozostawania
bez pracy wymaga niewatpliwie poglebionych badan. Musza one mie¢ na
wzgledzie to, ze zapewnienie wlasciwego poziomu bezpieczenstwa socjalne-
g0 0sobom bezrobotnym jest jednym z podstawowych czynnikow zapobie-

4 M. Szylko-Skoczny, Polityka spoleczna wobec bezrobocia w Trzeciej Rzeczypospolitej,
Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2004, s. 147.

44 Tamze, s. 155.

4 L. Garlicki, S. Jarosz—Zukowska, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, s. 712 i przywota-
ne tam orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego.
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gajacych wykluczeniu spotecznemu, dotykajagcemu osoby pozostajace bez
pracy“e.

By¢ moze w badaniach nad problemem zabezpieczenia spotecznego w ra-
zie ryzyka bezrobocia warto bytoby rowniez podja¢ kwestie mozliwosci zre-
alizowania tego prawa poprzez metode ubezpieczeniows. Nie jest to z pew-
nos$cig zadanie proste?’, lecz jednak godne uwagi ze wzgledu na korzysci, ja-
kie niesie za sobg ubezpieczenie od bezrobocia®®, rowniez w aspekcie za-
pewnienia bezpieczenstwa socjalnego osobom bezrobotnym.
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CONSTITUTIONAL RIGHT TO SOCIAL SECURITY
IN THE EVENT OF UNEMPLOYMENT (OUTLINE OF ISSUES)

Summary. The Constitution of the Republic of Poland of 1997 grants citizens the right to so-
cial security in the event of occurrence of the social risks set out in Article 67 thereof. One of
these reasons is the situation of being out of work involuntarily, in the absence of other means
of support. Therefore, it is a manner in which one of typical social risks, i.e. unemployment,
was identified in the Constitution. The protection from the effects of this risk is being imple-
mented using the forms provided for by the legislator, mainly by applying the unemployment
benefit. This paper presents the conditions to be met to determine the possibility of exercising
the right to social security when being out of work. The legal nature of unemployment benefit
has also been discussed. The paper has also pointed to the relationship between the manner of
exercising the right to social security and the welfare security of citizens.

Key words: The Constitution of the Republic of Poland, social security, welfare security, un-
employment risk, unemployment benefit



