MARIUSZ PIOTROWSKI

POLSKIE USTAWODAWSTWO
O BEZROBOCIU W LATACH 1989-1992

Uwagi wstepne

Mowigc w niniejszym opracowaniu o polskim ustawodawstwie o bezrobociu,
mamy na mysli te przepisy ustawy z roku 1989 o zatrudnieniu® i ustawy z roku
1991 o zatrudnieniu i bezrobociu?, a takze przepisy aktow wykonawczych do obu
ustaw®, ktore w sposob bezposredni regulowaty zagadnienia statusu prawnego
0s6b bezrobotnych, $wiadczen przewidywanych do spetnienia przez panstwo na
rzecz tych oséb oraz obowiazki bezrobotnych w zwigzku ze staraniem sig
o uzyskanie takich $wiadczen, a takze w trakcie ich otrzymywania i po ich
otrzymaniu.

Kierujgc sig takimi zatozeniami co do sposobu rozumienia prawa o bezro-
bociu, mozna wyrdézni¢ nastepujace instytucje prawne (rozumiane jako zespo-
ty przepisow regulujacych te same sprawy) prawa (ustawodawstwa) o bezro-
bociu: :

1) instytucja bezrobotnego,

2) instytucja przeszkolenia bezrobotnego,

3) instytucja zasitku szkoleniowego,

4) instytucja pozyczki z Funduszu Pracy,

5) instytucje prac interwencyjnych i robét publicznych,

6) instytucja zasitku dla bezrobotnego.

Aktualnie obowigzujaca ustawa z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu
i bezrobociu zastagpita poprzednio obowigzujgca ustaweg z 29 grudnia 1989 r. o
zatrudnieniu. Ustawa o zatrudnieniu, w momencie uchylania jej mocy obowigzu-
jacej, byta aktem znowelizowanym czterokrotnie. Dwie zmiany do tej ustawy
wprowadzono w roku 1990, a dwie nastgpne w roku 1991, Statystycznie rzecz

= T.Olejarz, Przepisy wykonawcze do ustawy o zatrudnieniu i bezrobociu, ,Stuzba Pracownicza”
1992, nr 3.
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ujmujac, ustawa ta byta zmieniana co pot roku. W momencie pisania niniejszego
opracowania aktualnie obowigzujaca ustawa z pazdziernika 1991 r. byta juz
réwniez zmieniona (zmiana pochodzi z roku 1992). Tempo zmian przepisow o
zatrudnieniu i bezrobociu nie zmalato i nic nie wskazuje na to, aby miata w tej
dziedzinie nastgpi¢ w najblizszym czasie stabilizacja.

Niestabilnos¢ prawodawstwa jest wywotana przede wszystkim niestabilno-
$cig stosunkow spotecznych regulowanych tymi przepisami. Poza tym prawo-
dawca ptaci rachunek za brak doswiadczen w regulowaniu zagadnien zatrudnie-
nia, a przede wszystkim bezrobocia. Trzeba bowiem powiedzie¢, ze prawie
wszystkie wspomniane wyzej zmiany prawa dotyczyly zmiany przepisow regulu-
jacych zagadnienia bezrobocia. Niedo$wiadczenie prawodawcy polskiego byto
tym wigksze, iz nie mozna byto — po latach niezauwazania problemoéw bezrobocia
i nieistnienia jawnego bezrobocia — nawet nawigza¢ do jakich$ przedwojennych
rozwigzan prawnych. Przed Il wojng $wiatowg nie uregulowano w sposob kom-
pleksowy zagadnien zatrudnienia i bezrobocia. Wrgcz odwrotnie, prawodawstwo
przedwojenne byto w tym zakresie fragmentaryczne i nieujednolicone. Problem
‘bezrobocia byt wtedy bardziej problemem ekonomicznym, spotecznym i polity-
cznym niz problemem prawnym.

Fakt, ze po dwéch latach obowigzywania ustawy z roku 1989 postanowiono
wydac¢ nowg ustawe, niz — jak to sig czesto czyni w przypadku licznych zmian
ustawy — zmienic te ustawe i ewentualnie wydac jej tekst jednolity, jest réwniez
znamienny. Oznacza to, ze po dwoéch latach zbierania doswiadczen przestaly
wystarcza¢ dorazne i czastkowe zmiany ustawy, gdyz zmienita sig¢ w istotnym
stopniu koncepcja co do rozumienia i uregulowania zagadnien bezrobocia.

Zmiany, jakie mialy miejsce w omawianym okresie, dajg poglad na to, jak
zmieniata sie prawodawcza koncepcja uregulowania zagadnien bezrobocia.
Daje to podstawe do wnioskowan poréwnawczych i pozwala w petniejszym
Swietle widzie¢ rzeczywisty charakter i przyczyny tych zmian.

1. Stan regulacji prawnej probleméw bezrobocia
w latach 1989-1992

Ustawa z 29 grudnia 1989 r. o zatrudnieniu zostata opublikowana w ,Dzienniku
Ustaw” nr 75 z 31 grudnia 1989 r. pod pozycjg 446. Ustawa ta weszta w zycie z
dniem ogioszenia“. Do dnia jej uchylenia ustawa to byta zmieniana czterokrotnie
nastepujacymi aktami prawnymi:

1) ustawg z 9 lutego 1990 r. o sprostowaniu btedow w ustawie z 29 grudnia
1989 r. o zatrudnieniu, opublikowang 15 lutego 1990 r. w ,Dzienniku Ustaw”
nr9 z 1990 r. pod pozycja 57,

4 T.Olejarz, Odpowiedzi na pytania dotyczace niektérych przepiséw ustawy o zatrudnieniu,
.Stluzba Pracownicza" 1990, nr 3; tenze, Ustawa o zatrudnieniu — pytania i odpowiedzi, ,Stuzba
Pracownicza" 1990, nr 11.
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2) ustawa z 27 lipca 1990 r. o zmianie ustawy o zatrudnieniu, opublikowang
23 sierpnia 1990 r. w ,Dzienniku Ustaw” nr 56 z 1990 r. pod pozycjq 323, ktéra
weszta w zycie 1 wrzesnia 1990 r.,

3) ustawg z 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw, opub-
likowang 26 stycznia 1991 r. w ,Dzienniku Ustaw” nr 7 z 1991 r. pod pozycjg 24,
ktéra weszta w zycie 1 stycznia 1991 r.,

4) ustawg z 9 maja 1991 r. o zatrudnieniu i rehabilitacji zawodowej os6b
niepetnosprawnych, opublikowana 1 czerwca 1991 r. w ,Dzienniku Ustaw” nr 46
z 1991 r. pod pozycjg 201, ktéra weszta w zycie 1 lipca 1991 r.

Na podstawie tej ustawy wydano jeden donio$lejszy akt wykonawczy doty-
czgcy zagadnien bezrobocia, a mianowicie zarzadzenie Ministra Pracy i Polityki
Socjalnej z 26 marca 1990 r. w sprawie szczegétowych zasad prowadzenia
posrednictwa pracy i poradnictwa zawodowego (,Monitor Polski” nr 12, poz. 94
— weszto w zycie 6 kwietnia 1990 r.).

Wspomniana wyzej ustawa zostata uchylona na mocy nowej ustawy z
16 pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu i bezrobociu, opublikowanej 20 listopada
1991 r. w ,Dzienniku Ustaw” nr 106, pod pozycjg 457, ktéra weszta w zycie z
dniem ogtoszenia, z tym ze pewne jej przepisy weszty w zycie 1 lipca 1991 r.
(czyli z mocg wsteczna)s. Ustawa ta do 6 grudnia 1992 r. zostata jeden raz
zmieniona, a mianowicie ustawg z 15 lutego 1992 r. zmieniajgcg ustawe o
zmianie niektdrych ustaw dotyczacych zatrudnienia oraz zaopatrzenia emerytal-
nego, opublikowang 10 marca 1992 r. w ,Dzienniku Ustaw” nr 21 pod pozycja
84, ktora weszta w zycie 10 marca 1992 r.

Do ustawy tej wydano nastepujace donio$lejsze akty wykonawcze dotyczace
bezrobocia:

1) zarzadzenie Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z 27 maja 1992 r. w sprawie
zasad finansowania wydatkéow z Funduszu Pracy oraz wspotpracy organow
zatrudnienia z bankami i instytucjami finansujacymi (M.P. nr 18, poz. 137 —
weszto w zycie 23 czerwca 1992 r.),

2) rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z 17 grudnia 1991 r. w
sprawie zasad udzielania pozyczek z Funduszu Pracy (Dz. U. nr 122, poz. 539
— weszto w zycie 27 grudnia 1992 r.),

3) rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z 17 grudnia 1991 r. w
sprawie organizowania prac interwencyjnych oraz robot publicznych (Dz. U. nr
122, poz. 540, weszto w zycie 27 grudnia 1991 r., zmienione od 17 wrzesnia
1992 r. — Dz. U. nr 69, poz. 348),

4) rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z 17 grudnia 1991 r.
w sprawie szczegotowych zasad prowadzenia posrednictwa pracy, orientacji
i poradnictwa zawodowego, rejestracji i ewidencji bezrobotnych oraz poszu-
kujacych pracy, a takze przyznawania $wiadczen okreslonych w przepisach

> A.Szurmak, Propozycje zmiany ustawy o zatrudnieniu, ,Praca i Zabezpieczenie Spoleczne"
1991, nr 2-3; T.Olejarz, Ustawa o zatrudnieniu i bezrobociu, ,Stluzba Pracownicza" 1991, nr 11-12;
tenze, Zmiany w ustawie o zatrudnieniu i bezrobociu, ,Sluzba Pracownicza" 1992, nr 4; tenze,
Nowelizacja ustawy o zatrudnieniu i bezrobociu, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1992, nr 12,
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o zatrudnieniuibezrobociu (Dz. U. nr 122, poz. 541 —wesztow zycie 27 grudnia
1991r.).

2. Pojecie bezrobotnego

W przepisach regulujgcych status prawny bezrobotnego pojecie bezrobotnego
zajmuje kluczowe miejsce, jako oznaczajgce krgg podmiotéw, w odniesieniu do
ktorych stosowane mogg by¢ instrumenty prawa o bezrobociu, w szczegdblnoéci
za$ dziatania o charakterze szeroko rozumianej pomocy ze strony panstwa.
Pojecie bezrobotnego okreslita ustawa o zatrudnieniu z roku 1989 przyjmujac,
ze za bezrobotng mozna uznac osobe, ktora:

1) poszuKuje pracy,

2) jest zdolna do pracy,

3) pozostaje bez pracy,

4) zostata zarejestrowana w rejestrze poszukujgcych pracy,

5) nie ma zrédet utrzymania w postaci:

— emerytury,

— gospodarstwa rolnego,

— dziatalnosci gospodarczej czy innej zarobkowej.

Juz po Kilku miesigcach obowigzywania ustawy okazato sig, ze pojecie
bezrobotnego zostato sformutowane w sposdb niedoskonaty. Stosownej korekty
dokonano ustawa o zatrudnieniu i bezrobociu z roku 1991.

Po pierwsze, w ustawie z roku 1989 nie okreslono wieku osoby bezrobotnej,
co sprawito, ze po $wiadczenia dla bezrobotnych zaczely sie zgtaszac¢ osoby
niepetnoletnie oraz w podesztym wieku, czyli takie, dla ktérych pozostawanie bez
pracy nie byto stanem niewykorzystania przez spoteczenstwo ich potencjalnych
sit do pracy, ale byto naturalnym nastepstwem ich wieku. Ustawg z roku 1991
okreslono granice wieku oso6b, ktére moga uzyskac status bezrobotnego, elimi-
nujac z tego grona te osoby, ktére z racji mtodego czy podesztego wieku w
sposob naturalny pozostawaly bierne zawodowo.

Po drugie, nie okreslono w ustawie z roku 1989 rozmiaréw gotowosci do pracy
wymaganej od bezrobotnego. Zaktywizowato to cate rzesze gospodyri domo-
wych obarczonych nieraz licznymi obowigzkami domowymi do staran o uzyska-
nie statusu 0sob bezrobotnych nawet wowczas, gdy oferowaly one gotowosc¢ do
pracy co najwyzej w niewielkiej czesci petnego wymiaru czasu pracy. Brak ten
skorygowano w roku 1991 w ten sposob, ze sformutowano wymaog, aby osoba
bezrobotna byta gotowa do $wiadczenia pracy w ramach stosunku pracy w
petnym wymiarze czasu pracy, przez co odebrano prawo do $wiadczer osobom,
ktérych biernos¢ zawodowa byta spowodowana wzgledami zycia rodzinnego i
osobistego, niezaleznymi od sytuacji na rynku pracy.

Po trzecie, w ustawie z roku 1989 nie zastrzezono, ze przez bezrobotng
nalezy rozumie¢ osobe, ktora nie uczy sig, tzn. osobg, ktorej brak aktywnosci
zawodowej wynika z obranego swiadomie sposobu realizacji celéw zyciowych,
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a nie z powodu niemozliwosci wykorzystania przez spoteczenstwo jej zdolnosci
do pracy. Wynikiem tego niedopatrzenia bylo zgtaszanie sie po $wiadczenia dla
bezrobotnych wielu osdb, ktére wcale nie zamierzaty by¢ czynne zawodowo w
danym czasie. W roku 1991 wprowadzono zasadg, ze bezrobotng nie jest osoba
uczaca sie, eliminujac z kregu bezrobotnych osoby bierne zawodowo z racji
obranej drogi rozwoju zyciowego. Wyjatek uczyniono jedynie na rzecz osab,
ktore jeszcze w okresie zatrudnienia podjely nauke w szkole wieczorowej lub
zaocznej.

Po czwarte, w ustawie z roku 1989 nie okreslono, jak duze gospodarstwo
rolne eliminuje jego posiadacza z kregu osob bezrobotnych. Wskutek tego
odmawiano posiadaczom nawet bardzo niewielkich gospodarstw rolnych jakiej-
kolwiek pomocy ze $rodkéw przeznaczonych dla bezrobotnych. W roku 1991
okreslono wielko$¢ gospodarstwa rolnego, powyzej ktorej posiadacz nie mogt
by¢ zaliczany do grona bezrobotnych (1 ha przeliczeniowy).

Wreszcie trzeba powiedzieé, ze w roku 1991 przewidziano mozliwo$¢ stoso-
wania przepisow dotyczacych bezrobotnych do oséb osiagajacych przychody z
zatrudnienia, ktére osobom tym przyniosty wynagrodzenie nie wyzsze niz potowa
najnizszego wynagrodzenia (tej mozliwosci nie byto do tego czasu).

Ostatnia zmiana pojecia ,bezrobotnego” miata miejsce w lutym 1992 r. Na
mocy tej zmiany uznano za bezrobotnych réwniez osoby do lat 18, absolwentow
szkot dla niepracujacych oraz mtodocianych, z ktérymi umowa o prace zostata
rozwigzana z przyczyn dotyczacych zaktadéw pracy.

3. Przeszkolenie bezrobotnych

Przyuczenie bezrobotnych do wykonywania zawodu czy tez przekwalifikowanie
bezrobotnych zostaty skonstruowane jako istotne instrumenty walki z bezrobo-
ciem, majace na celu dostosowanie kwalifikacji bezrobotnych do popytu wyste-
pujgcego na rynku pracy czy tez do mozliwosci podjgcia samodzielnej dziatalno-
$ci gospodarczej. Poniewaz tego rodzaju dziatania szkoleniowe sg organizowa-
ne na koszt panstwa, mozna uznac¢ organizacje tego rodzaju zajec¢ za rodzaj
Swiadczenia na rzecz bezrobotnych.

Ustawa z roku 1989 przewidywata mozliwo$¢ organizacji wspomnianych
dziatan szkoleniowych w odniesieniu do oséb, ktére w ogole nie miaty kwali-
fikacji zawodowych albo stanety przed konieczno$cia zmiany kwalifikacji, czy
tez utracity zdolno$¢ do wykonywania pracy w dotychczas wykonywanym
zawodzie.

Ustawa z roku 1991 utrzymata w zasadzie bez zmian wspomniang instytucije
prawna, wprowadzajgc jedynie mozliwos¢ wystgpienia samego bezrobotnego z
inicjatywg skierowania na przyuczenie lub przekwalifikowanie pod warunkiem,
ze przeszkolenie to bedzie gwarantowac uzyskanie pracy.

Przeszkolenia, o ktorych mowa wyzej, miaty zasadniczo trwac¢ do szesciu
miesiecy, a w uzasadnionych przypadkach do dwunastu miesiecy.
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4. Zasitek szkoleniowy

Instytucja zasitku szkoleniowego jest $ci$le powiazana z instytucja przeszkolenia
bezrobotnego. Ustawa z roku 1989 nakazata ustalenie wysokosci tego zasitku w
proporcjach procentowych do wynagrodzenia ostatnio otrzymywanego przez
bezrobotnego lub najnizszego wynagrodzenia. Najkorzystniej byty liczone zasitki
szkoleniowe w odniesieniu do nastgpujacych kategorii pracownikéw, ktorych
zasitki byty pochodng ostatnio otrzymywanego przez te osoby wynagrodzenia:

1) 100% wynagrodzenia dla:

— 0s0b, ktére utracity zdolno$¢ do wykonywania dotychczasowej pracy wsku-
tek wypadku przy pracy i choroby zawodowej,

— 0s06b objetych ustawg o szczegolnych zasadach rozwigzywania z pracow-
nikami stosunkow pracy z przyczyn dotyczacych zaktaddw pracy,

2) 80% wynagrodzenia dla pozostalych osob, za wyjatkiem oso6b, ktore
dotychczas nie pracowaty.

Zasitki szkoleniowe, o ktérych mowa wyzej, nie mogty by¢ nizsze niz 40%
aktualnego przecietnego wynagrodzenia. Mniej korzystne zasitki szkoleniowe
przystugiwaty osobom, ktére dotychczas jeszcze nie pracowaty, gdyz zasitek ten
wynosit 125% najnizszego wynagrodzenia.

Wszystkie wyzej opisane zasitki byty wyptacane przez okres trwania szkolenia
i podlegaty statej waloryzacji, proporcjonalnie do wzrostu przecigtnego wynagro-
dzenia w danym okresie. Poza tym osoby pobierajace zasitki szkoleniowe
korzystaly rowniez, na rowni z pracujacymi, ze $wiadczen rodzinnych, $wiadczen
z tytutu wypadkoéw przy pracy i choréb zawodowych oraz ze $wiadczen spotecz-
nej stuzby zdrowia.

Ustawa o zatrudnieniu i bezrobociu z roku 1991 czesciowo zmienita warunki
otrzymywania zasitku szkoleniowego przez bezrobotnych. Utrzymano bez zmian
wysokos¢ zasitku i sposob jego obliczania w odniesieniu do podstawowych grup
uprawnionych. Wprowadzono jednak szereg nowych rozwiazan prawnych.

Po pierwsze, prawo do uzyskania zasitku szkoleniowego powigzano z pra-
wem do otrzymywania $wiadczen dla bezrobotnych w ogéle, ktérego to powia-
zania dotychczas nie byto.

Po drugie, oprocz dolnej granicy wysokosci zasitkow (40% przecigtnego
wynagrodzenia) wprowadzono rowniez gorng granice tych zasitkow (110% prze-
cietnego wynagrodzenia), przy czym wielkosci te mialy by¢ liczone nie od
aktualnego przecietnego wynagrodzenia, ale od przewidywanego przecigtnego
wynagrodzenia.

Po trzecie, utracity prawo do zasitkow szkoleniowych osoby bezrobotne, ktore
dotychczas nie pracowaly zawodowo (za wyjatkiem absolwentow), jako ze osoby
te stracity prawo do otrzymywania $wiadczen dla bezrobotnych w ogéle. Nato-
miast absolwenci mogli otrzymywac zasitek w wysokosci 115% zasitku dla
bezrobotnych.

Po czwarte, w sposob szczegdlny (mniej korzystny od ogélnego) uregulowano
prawo do zasitkéw szkoleniowych dwéch kategorii bezrobotnych. Osoby, ktore
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przed zarejestrowaniem jako bezrobotne utrzymywaty sie z pozarolniczej dzia-
talno$ci gospodarczej, mogty otrzymaé zasitek szkoleniowy jedynie w takiej
samej wysokosci, jak absolwenci. Natomiast osoby, ktore staty sig bezrobotne z
powodu porzucenia pracy lub rozwigzania stosunku pracy bez wypowiedzenia z
ich winy, mogly otrzymywac zasitek szkoleniowy nie wyzszy niz 33% przewidy-
wanego przecigtnego wynagrodzenia.

Kolejne zmiany uregulowan dotyczacych zasitku szkoleniowego zostaty doko-
nane w lutym 1992 r. Zmiany te, ktére mozna okresli¢ jako radykalne, w sposob
zasadniczy zmienity konstrukcje tej instytucji prawnej. Uproszczono sposéb obli-
czania zasitku szkoleniowego, ujednolicono wysoko$¢ tego zasitku i ograniczono
krag oséb uprawnionych do pobierania zasitku. Wysoko$¢ zasitku szkoleniowego
ustalono na poziomie 115% zasitku dla bezrobotnych, w sposéb jednolity dla
wszystkich uprawnionych. Zasitek szkoleniowy przyznano wytacznie osobom
uprawnionym do otrzymywania zasitku dla bezrobotnych. Wprowadzono réwniez
nie wystepujacg wczesniej regute — obowiazek zwrotu pobranych zasitkow wow-
czas, gdy bezrobotny z przyczyn nie usprawiedliwionych przerwat szkolenie.
Wreszcie zrezygnowano z odrebnej waloryzacji zasitkéw szkoleniowych.

Jak z powyzszego widac¢, ewolucja instytucji prawnej zasitku szkoleniowego
przebiegata w kierunku uproszczenia procedury obliczania i przyznawania tego
$wiadczenia, jak rowniez w kierunku ujednolicenia wysokosci tego zasitku, co sig
odbyto kosztem poniechania zréznicowania wysokosci zasitku zaleznie od sytu-
acji bezrobotnego. Podjeto tez dziatania zmierzajace do bardziej efektywnego
wykorzystania zasitkow oraz do zmniejszenia wydatkéw panstwa ponoszonych
na ten cel, poprzez ograniczenie krggu osob uprawnionych do pobierania tego
rodzaju zasitkow.

5. Pozyczki z Funduszu Pracy

Instytucja prawna pozyczki z Funduszu Pracy podlegata stosunkowo mniejszym
zmianom. Ustawg z roku 1989 uksztattowano jej zreby w sposéb nastepujacy.
Pozyczki mogly by¢ udzielone tak zaktadom pracy, jak rowniez samym bezro-
botnym. Zaktady pracy mogly przeznaczy¢ kwoty pozyczek na zorganizowanie
dodatkowych miejsc pracy, a bezrobotny — na podjecie dziatalno$ci gospodar-
czej. Wysokos$¢ pozyczek ustalono na jednakowym poziomie — do dwudziesto-
krotnego przecietnego wynagrodzenia. Pozyczka podlegata automatycznemu
umorzeniu w 50% pod warunkiem, ze efekty wywotane udzieleniem pozyczki nie
byty krotsze niz 24 miesiace.

Zmiany wprowadzone nowa ustawg z roku 1991 miaty znaczenie marginalne
i nie naruszaly zasadniczej konstrukciji tej instytucji prawnej.

Po pierwsze, wprowadzono mozliwos¢ udzielania pozyczki nie tylko osobom
juz bezrobotnym, ale réwniez osobom, ktérym bezrobocie zagrazato w najbliz-
szym czasie z powodu wypowiedzenia stosunku pracy z przyczyn dotyczgcych
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zaktadow pracy. Do tej pory nie byto to mozliwe i najpierw dana osoba musiata
stac¢ sie bezrobotna, a dopiero wéwczas mogta otrzymaé stosowng pozyczke.

Po drugie, obligatoryjne umorzenie czesci pozyczki zastgpiono umorzeniem
fakultatywnym, dokonywanym na wniosek tego, kto pozyczke otrzymat.

Po trzecie, dotychczasowg duzg swobode ustalania tre$ci uméw pozyczek
ograniczono poprzez upowaznienie ministra pracy i polityki socjalnej do wydania
rozporzadzenia regulujgcego warunki udzielania pozyczek, wysokosc stopy pro-
centowej oraz warunki sptaty. Taki akt wykonawczy zostat wydany w grudniu
1991 r.

6. Prace interwencyjne i roboty publiczne

Ustawa z roku 1989 wprowadzita w zycie jedynie instytucje prac interwencyjnych.
Uregulowanie prawne tej problematyki byto bardzo skape. Przewidziano w tym
akcie, ze organy zatrudnienia sg upowaznione do przyznawania zaktadom pracy
zwrotu kosztow zwigzanych z zatrudnieniem bezrobotnych przy pracach inter-
wencyjnych. Zwrot kosztow magt dotyczy¢ stawek wynagrodzenia, odpowiada-
jacych stawkom na stanowiskach, na jakich przez czas trwania prac interwencyj-
nych byli zatrudnieni bezrobotni oraz kosztow dodatkowych (koszty sktadek na
ubezpieczenie spoteczne i ewentualnie innych $wiadczen na rzecz zatrudnia-
nych).Instytucja ta zostata utrzymana w ustawie z roku 1991 i ulegta do$¢
istotnym zmianom, a przede wszystkim rozwinigciu i uzupetnieniu. Zmieniono
reguty co do wysokosci refundacji kosztéw zwigzanych z zatrudnieniem bezro-
botnych przy pracach interwencyjnych. Kwoty zwracane miaty odtad odpowiadac
wysokosci zasitku dla bezrobotnych, przystugujgcego zatrudnionemu bezrobot-
nemu (oraz zaptaconych sktadek ubezpieczenia spotecznego). Juz poza ustawg
uregulowano w sposob szczegdtowy zasady organizaciji i finansowania tych prac
(czego przedtem nie byto).

Instytucja prawna robét publicznych zostata natomiast wprowadzona w zycie
dopiero na mocy ustawy z 1991 r. W samej ustawie wspomniano jedynie o
mozliwosci finansowania wynagrodzen oséb bezrobotnych zatrudnionych przez
organizatora robét publicznych. W tym przypadku wysoko$¢ refundacii nie mogta
przekroczy¢ 75% przecietnego wynagrodzenia oraz zwigzanej z tym sktadki
ubezpieczenia spotecznego . Rozwinigcie tej instytucji prawnej dokonato sig w
akcie wykonawczym, o ktérym byto mowa wyzej. Okreslono w nim szczegotowo
rodzaje robot publicznych, jakie mogg by¢ finansowane w sposob opisany wyzej
oraz warunki tego finansowania.

W praktyce obie omawiane tu instytucje prawne nie znajdujg wiekszego
praktycznego zastosowania. Przewiduje sie mozliwo$¢ ich wykorzystania na
szerszg skale w rejonach objetych szczegélnym bezrobociem.
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7. Zasitek dla bezrobotnych

Instytucja prawna zasitku dla bezrobotnych byta uprzedmo i jest obecnie insty-
tucjg najobszerniej uregulowang i najczgsciej zmlemana Zasitek ten jest w
praktyce najpowszechniej stosowanym instrumentem walki ze skutkami bezro-
bocia. Jest to zarazem najwieksza pozycja po stronie wydatkow organéw zatrud-
nienia. W tym tkwi podstawowa przyczyna tak licznych, czestych, rozlegtych i
gruntownych zmian przepiséw prawa w tym zakresie.

Prawna regulacja dotyczaca zasitkéw dla bezrobotnych sktada sig z kilku
elementow, kidre zostang omoéwione osobno, co jest niezbedne przy charakte-
rystyce ewolucji tej rozbudowanej i niestabilnej instytucji prawnej. Mozna w
zwigzku z tym wyrdznic nastepujgce grupy przepisow:

1) przepisy mowigce o tym, komu zasitek przystuguje,

2) przepisy mowigce o tym, komu zasitek nie przystuguje,

3) przepisy mowigce o wysokosci zasitku,

4) przepisy mowigce o okresie wyptacania zasitku.

Ad 1) Ustawa z 1989 r. przyznata prawo do pobierania zasitku bezrobotnym
po uptywie 7 dni od dnia zarejestrowania, jezeli nie byto dla nich propozycji
odpowiedniej pracy ani propozycji przeszkolenia, czy tez uczestnictwa w pracach
interwencyjnych, lub zatrudnienia na stanowiskach utworzonych dla bezrobot-
nych (koszty ich utworzenia pokrywane bylyby ze $rodkéw przeznaczonych na
walke z bezrobociem). W ten sposob przyznawano prawo do zasitku beztermi-
nowo bardzo szerokiemu kregowi osob. Juz w krotkim czasie ujawnity sie
mankamenty tej regulacji. Przede wszystkim zauwazono, ze na podstawie tak
sformutowanych przepiséw zasitki otrzymujg osoby, ktére nigdy lub tez w ostat-
nich czasach w ogdle nie pracowaty zawodowo i to nie w zwigzku z utratag
stanowiska pracy.

Przepisy te zostaty zmienione w lipcu 1990 r. Gtéwna zmiana polegata na tym,
ze prawo do zasitku przyznano osobom, ktére w okresie 12 miesigcy poprzedza-
jacych dzien zarejestrowania pozostawaty w stosunku pracy co najmniej 180 dni
(lub byly objete przez taki czas ubezpieczeniem spotecznym z innego tytutu). Od
wymogu tego odstepowano w przypadku osob: )

1) zwolnionych z pracy z przyczyn dotyczacych zaktadu pracy,

2) niepetnoletnich i absolwentow,

3) jedynych zywicieli rodzin,

4) zwolnionych ze stuzby wojskowej i z zaktadéw karnych,

5) o dtugim stazu pracy,

6) po zakonczeniu urlopéw wychowawczych,

7) po zakonczeniu pobierania $wiadczen rentowych.

5 E.Wichrowska, Wynagrodzenie stanowigce podstawg obliczania zasitku dla bezrobotnych,
.Stuzba Prawnicza" 1990, nr 4; J.Skoczynski, Swiadczenia zasilkowe dla bezrobotnych, ,Praca i
Zabezpieczenie Spoteczne" 1990, nr 5-6; Z.Salwa, Prawo do zasitku dla bezrobotnych, ,Praca i
Zabezpieczenie Spoteczne" 1991, nr 11-12,




Mariusz Piotrowski

Ustawa z roku 1991 w zasadzie utrzymata w mocy opisany wyzej stan prawny,
z pewnymi tylko zmianami.

Ad 2) Jezeli chodzi o powody nieprzystugiwania bezrobotnemu zasitku, to
trzeba powiedzie¢, ze ustawa z roku 1989 sformutowata dwie zasadnicze grupy
przyczyn:

1) brak odpowiedniego wspdétdziatania z organami zatrudnienia w kierunku
usunigcia stanu bezrobocia (niestawienie sig w celu otrzymania propozyciji pracy,
odmowa w okresie 30 dni dwoch kolejnych propozycji pracy lub przeszkolenia
oraz nieuzasadniona odmowa przystapienia do prac interwencyjnych),

2) posiadanie Zrodet utrzymania (renty, $wiadczen chorobowych lub macie-
rzynskich, czy tez wychowawczych).

Utrata prawa do zasitku z powodéw opisanych pod punktem 1 nastepowata
co najwyzej na okres 30 dni.

Ustawa z roku 1991 zasadniczo utrzymata w podstawowym zakresie model
przestanek okreslonych w ustawie z roku 1989. Nastapito jedynie rozbudowanie
zestawu tych przestanek. Jezeli chodzi o brak gotowosci do wykonywania pracy
jako podstawe utraty prawa do zasitku, oprécz uprzednio wymienionych dodano
takie, jak: pobyt za granicg, odbywanie stuzby wojskowej i tymczasowe areszto-
wanie. Jezeli chodzi o przypadki braku odpowiedniej postawy u bezrobotnego
przewidziano takie, jak: porzucenie pracy, zwolnienie dyscyplinarne i odmowa
poddania si¢ niezbednym badaniom lekarskim. Zniesiono réwniez wymaog, by
dwukrotna odmowa przyjecia propozycji zatrudnienia lub przeszkolenia miata
nastepowaé w ciagu 30 dni. '

Jezeli natomiast chodzi o posiadanie Zzrédet utrzymania uznano, ze posiada-
nie nastepujacych zrédet rowniez (obok poprzednio wymienionych) powoduje
utrate prawa do zasitku: otrzymanie pozyczki lub kredytu na podjecie dziatalno$ci
gospodarczej, osigganie dochodu przekraczajacego w miesigcu potowe najniz-
szego wynagrodzenia lub pozostawanie we wspolnym gospodarstwie domowym
z osobg o odpowiednich dochodach.

Ostatnia zmiana prawna dotyczaca omawianych przepiséw miata miejsce w
styczniu 1992 r. i polegata na tym, ze wprowadzono zasadg, iz nawet jednora-
zowa odmowa przyjecia propozycji zatrudnienia lub przeszkolenia powoduje
utrate prawa do zasitku.

Ad 3) Wysokos¢ zasitku zmieniata sie w omawianym okresie w sposob
najbardziej istotny. W ustawie z roku 1989 wysokos¢ zasitku uzalezniono od
sytuacji zawodowej bezrobotnego i od dtugosci okresu pozostawania bez pracy.
Wprowadzono tez dwie podstawy obliczania wysokosci zasitku: wynagrodzenie
ostatnio otrzymywane przez bezrobotnego i najnizsze wynagrodzenie. Prawo-
dawca wprowadzit przy tym catg gradacje uprawnionych.

Najkorzystniejsze $wiadczenia otrzymywali bezrobotni zwolnieni z pracy z
przyczyn lezacych po stronie zaktadéw pracy (75% wynagrodzenia). Pozostali
bezrobotni (z wyjatkami omawianymi nizej) otrzymywali — zaleznie od dtugosci
okresu pozostawania bez pracy — od 70 do 40% wynagrodzenia (ten ostatni prog
osiggato sie po uptywie 9 miesiecy pozostawania bez pracy). Zasitek ten nie mogt
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byc¢ nizszy od najnizszego wynagrodzenia i wyzszy od przecigtnego wynagro-
dzenia. Zasitki liczone od najnizszego wynagrodzenia otrzymywali absolwenci
szkot wyzszych i zawodowych oraz osoby dotychczas nie pracujace. Zasitek
przystugiwat nawet tym, ktorzy podieli prace, lecz uzyskiwali zarobki nie wyzsze
niz najnizsze wynagrodzenie — z tym jednak, ze zasitek ulegat wowczas obnize-
niu 0 50%.

W lipcu 1990 r. dokonano zmian tych przepisow. Obnizono zasitek dia
absolwentow szkoét oraz bezrobotnych niepetnoletnich. Zmieniono tez podstawe
obliczania zasitku w przypadku oséb otrzymujacych uprzednio renty lub podle-
gajacych ubezpieczeniu spotecznemu z innego niz praca tytutu. Natomiast dolng
granice zasitku podstawowego ustalono na 95% najnizszego wynagrodzenia.

Ustawa z roku 1991 wprowadzita dos¢ istotne zmiany zwigzane przede
wszystkim z wysokosScig zasitkow i podstawg ich obliczenia. Jezeli chodzi o
bezrobotnych nalezacych do kregu bezrobotnych uprawnionych do uprzywile-
jowanego zasitku i zasitku podstawowego, ogolne reguty co do wysokosci zasitku
pozostaty nie zmienione. Jedynie w odniesieniu do ustalenia minimalnego zasit-
ku zmieniono podstawe obliczenia ustalajgc, ze bedzie nim przewidywane prze-
cietne wynagrodzenie (w tym przypadku 33%). Formuta przewidywanego prze-
cigtnego wynagrodzenia zostata natomiast szeroko zastosowana w odniesieniu
do pozostatych grup bezrobotnych, z reguty w wysokoséci 33% tego wynagrodze-
nia (aby w przypadku niektorych grup mtodocianych zej$¢ do poziomu 11% tego
wynagrodzenia).

Pozniejsze zmiany omawianych tu przepisow, dokonane w styczniu 1992 r.,
miaty charakter mniej doniosty, a najwazniejsza z nich polegata na tym, ze
formute ,przewidywanego przecietnego wynagrodzenia” zastgpiono formutg
wprzecietnego wynagrodzenia”.

Ad) 4 Ustawa z roku 1989 nie ograniczata okresu pobierania zasitku dla
bezrobotnego. Sytuacja budzetowa panstwa zmusita jednak do wprowadzenia
w tym zakresie zmian, co uczyniono w ustawie z roku 1991. Ustawa ta ograni-
czyta okres pobierania zasitku do 12 miesigcy i zarazem nakazywata okres ten
liczy¢ od dnia wejscia w zycie ustawy z 1991 r. Od tej generalnej zasady
poczyniono wyjatki na rzecz kilku kategorii bezrobotnych. Odstepstwa te byly
podyktowane badz osobistg sytuacjg bezrobotnego (urodzenie dziecka), badz
obiektywnymi szczegolnymi trudnosciami w uzyskaniu zatrudnienia (osoby w
wieku przedemerytalnym), czy tez osoby bezrobotne zastugiwaty z innych wzgle-
déw na wzmozong pomoc panstwa (osoby o dtugim stazu pracy, osoby uczest-
niczace w przeszkoleniu, czyli aktywnie starajace sig o zmiang swego statusu
osoby bezrobotnej). W wyzej omawianych sytuacjach dtugos$¢ okresu wyplacania
zasitku byta zwiekszona w stosunku do okresu podstawowego. Byta tez przewi-
dziana mozliwosc¢ skrocenia przez Radg Ministrow dtugosci okreséw zasitkowych
na terenach o malym bezrobociu lub o znacznym nasileniu robot sezonowych. Po
wyczerpaniu maksymalnego okresu pobierania zasitku bezrobotny mogt uzyskaé
ponownie prawo do zasitku po przepracowaniu lub podleganiu ubezpieczeniu
spotecznemu z tytutu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez 180 dni.
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W rejonach administracyjnych o szczegdélnym nasileniu bezrobocia przewi-
dziano mozliwos¢ przedtuzenia przez Rade Ministrow okresu pobierania zasitku.
Zupetnie niedawno Rada Ministréw z takiej mozliwosci skorzystala7.

Uwagi koncowe

Analiza polskiego ustawodawstwa o bezrobociu® w latach 1989-1992 sktania do
sformutowania wniosku, ze mamy do czynienia z merytorycznie nowym — nie
majgcym swojego poprzednika — ustawodawstwem, dopiero sie ksztaltujgcym,
burzliwie rozwijajacym i bardzo niestabilnym. Ewolucja norm prawnych z tego
zakresu wywotana jest i kierowana wieloma przyczynami, sposréd ktérych kilka
zdaje sie mie¢ decydujgce znaczenie.

W duzej mierze liczne zmiany ustawodawstwa wywotane zostaty btedami w
opracowaniu generalnej koncepcji walki z bezrobociem. WyraZnie mozna zaob-
serwowac, jak w miare uptywu czasu zasigg zastosowania poszczegdlnych
instytucji prawnych ulega zawegzeniu i ograniczeniu, tak w sensie czasowym, jak
i w sensie przedmiotowym i podmiotowym.

Poczatkowa ,nadopiekuriczo$¢” prawodawcy zostata zastgpiona rozwaznym
rozdziatem pomocy, z usilng dbatoscig o to, aby pomoc ze strony panstwa nie
demobilizowata bezrobotnego w staraniach o znalezienie Zrédet utrzymania.
Bezterminowa pomoc panstwa dla szerokich rzesz osob, ktorych aktualna bier-
nos¢ zawodowa wywotana byla réznymi przyczynami, zostata zastgpiona krét-
koterminowg pomocg panstwa tylko dla czesci os6b bezrobotnych i to tej czesci,
ktéra pracy nie mogta znalez¢ ze wzgledow obiektywnych i po wykazaniu staran
co do zmiany swego statusu osoby bezrobotnej.

Omawiana zmiana koncepcji walki z bezrobociem spowodowana byta dwiema
zasadniczymi przyczynami:

1) z uwagi na poczucie stusznosci dziatan panstwa, gdy chodzito przede
wszystkim o pomoc osobom dotychczas aktywnym zawodowo oraz tym nie-
aktywnym zawodowo, ktoérych bierno$¢ zawodowa byta spowodowana zbyt
podesztym wiekiem czy tez zbyt mtodym wiekiem,

2) z uwagi na stan finansow panstwowych, zmuszajgcych do maksymalnego
ograniczenia wydatkow paristwa na $wiadczenia dla bezrobotnych.

Wreszcie trzeba wspomnie¢ rowniez o tym, ze czg$¢ zmian byta zwigzana z
naprawianiem btedow i pomytek natury techniczno-legislacyjnej, precyzowaniem
tre$ci przepisow i ich jasniejszym sformutowaniem. Aktualnie nie mozna powie-
dziec, aby system prawnych instrumentéw walki z bezrobociem byt juz uksztat-

f Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 19 listopada 1992 r. w sprawie wydiuzenia okresu
pobierania zasitkéw w rejonach administracyjnych (gminach) zagrozonych szczegdlnie wysokim
bezrobociem strukturalnym (Dz. U. nr 87, poz. 440).

& T.Oleksyn, Bezrobocie w Polsce — przyczyny, specyfika, przeciwdzialanie, ,Praca i Zabezpie-
czenie Spoleczne” 1991, nr 4; Z.Dach, Przeciwdzialanie bezrobociu w Polsce w latach 1990-1991,
.Praca i Zabezpieczenie Spoleczne” 1992, nr 9.
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towany, cho¢ zasadnicze zreby tego systemu sg juz, jak sie wydaje, zarysowane,
réwniez na uzytek przysztych lat.

To, opisowe w swoim charakterze, opracowanie nie moze nie zakonczyc sie
sformutowaniem pewnych postulatéw, ktére wyptywaja lub tez moga by¢ wysnute
z analizy zastanego stanu rzeczy.

Pierwsza refleksja taczy sie z ideg powierzenia stosowania instrumentow
walki z bezrobociem organom administracji panstwowej. Wydaje sie z wielu
wzgledow, ze zamyst ten nie jest stuszny. Dziatania administracji majg z reguty
statyczny i ekstensywny charakter. Wptywa na to wiele czynnikéw tak natury
organizacyjnej, jak i finansowej. Efekty dziatania administracji panstwowej sa
skromne, a stosowane $rodki dziatania mato dynamiczne. Nie wydaje sig, aby
cokolwiek zmienito sie w wyniku przekazania stosownych kompetencji gminom.
Interesujgce zjawiska zachodzg natomiast w funkcjonowaniu prywatnych insty-
tucji posrednictwa pracy, mimo ze dziatajg one w bardzo specyficznych warun-
kach finansowych. Mozna by postulowac, aby na szerszg skale wykorzystano
funkcjonowanie prywatnych biur po$rednictwa pracy, dziatajacych profesjonalnie
i zarobkowo (patrzac z punktu widzenia optat wnoszonych przez pracodawcow).
Organom administracji panstwowej nalezatoby pozostawi¢ obstuge posrednic-
twa pracy w zakresie podstawowym i nadzér nad funkcjonowaniem prywatnego
posrednictwa pracy oraz wykorzystaniem powierzonych w prywatne rece $rod-
kow publicznych.

Druga refleksja taczy sie z problemem kregu oséb korzystajacych ze srodkow
przeznaczonych na walke z bezrobociem. Grupa tych oséb powinna by¢ zaryso-
wana w sposob jednoznaczny i prosty. Powinny to by¢ osoby zdolne do pracy (w
tzw. wieku produkcyjnym) i chcgce pracowac, ktore nie mogag uzyskac jakiejkol-
wiek pracy, do ktérej wykonywania sg zdolne (a nie jedynie pracy zgodnej z
wyuczonym zawodem). Pomoc panstwa powinna by¢ przewidziana na pewien
tylko okres, po ktérym powinno sig rozstrzygngé, czy dana osoba znajdzie
zatrudnienie czy tez powinna stac sig petentem instytucji pomocy spoteczne;j.

Trzecia refleksja dotyczy charakteru srodkéw stosowanych do walki z bezro-
bociem. Mdwiac o $rodkach walki z bezrobociem trzeba mie¢ na mysli takie
srodki, ktore sg specyficzne dla zwalczania bezrobocia. Dla przyktadu, zasitek
dla bezrobotnych tylko wowczas bedzie $rodkiem walki z bezrobociem, jezeli
okres pobierania zasitku bedzie jednoczesnie wykorzystywany do podejmowania
innych dziatan zapewniajacych danej osobie stworzenie zrodet utrzymania. Sam
w sobie bowiem zasitek nie rézni sig niczym od zasitkow z zakresu pomocy
spoteczne;.

Powinno sig preferowac stosowanie tych srodkow, ktére zmierzajg do zapew-
nienia osobie bezrobotnej trwatych podstaw utrzymania. Mam tu na mysli dzia-
tania zmierzajgce do przekwalifikowania zawodowego lub podniesienia kwalifi-
kacji osoby bezrobotnej, do stworzenia dla tej osoby miejsca pracy czy pomocy
w podjeciu przez te osobg samodzielnej dziatalno$ci gospodarczej. Pomoc ta
powinna przybiera¢ posta¢ rzeczowo-merytoryczng, a w mniejszym stopniu
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pienigzna. Na przyktad pozyczki dla bezrobotnych powinny mie¢ charakter raczej
bezgotowkowy niz gotowkowy.

Tradycyjna forma walki z bezrobociem w postaci robét publicznych nie bez
powodu jest w gruncie rzeczy instytucjg martwag. Jest to archaiczna metoda
zwalczania bezrobocia, z uwagi na brak potrzeb przeprowadzenia rozlegtych
robot publicznych w stylu stosowanym jeszcze przed |l wojng $wiatowa i z uwagi
na niedowtad administracji pafistwowej. Nalezatoby sig raczej sktania¢ do loko-
wania $rodkow przeznaczonych na ten cel w bardziej kameralne i pozyteczne
przedsiewzigcia, w tym niekoniecznie publiczne.

Czwarta refleksja jest zwigzana z brakiem koordynacji dziatan réznych insty-
tucji panstwowych, samorzadowych i spotecznych zajmujacych sie przedsig-
wzieciami z zakresu szeroko rozumianej pomocy spotecznej. W szczegoélnosci
nalezy postulowaé lepsza koordynacje dziatari organéw zatrudnienia (ktére sg
organami administracji panstwowej) i organéw pomocy spotecznej (co nalezy do
zadan gminy). Odrebnie nadto dziatajg r6znego rodzaju organizacje spoteczne
oraz fundacje. Obserwujemy zjawisko rozproszenia sit i Srodkoéw, a w efekcie
ostabienie skutecznosci dziatan.

Realizacja postulatow zgtoszonych powyzej wymagataby nie tylko zmian
prawnych i organizacyjnych, ale réwniez zmian w $wiadomosci spotecznej — co
jest trudne, aczkolwiek mozliwe i konieczne.




