PRZYSZtOSC PANSTWA OPIEKUNCZEGO

Z PERSPEKTYWY EUROPEJSKIE)

Mimo iz wynalezione i przyjete przez politykow skandynaw-
skich i lansowane w $wiecie przez politykdw spofecznych tego
regionu okreslenie European Social Welfare Model' nalezy do
przesztosci, aktualne pozostaje pytanie o przysztos¢ zabezpiecze-
nia spofecznego w Polsce na tle dosSwiadczen europejskich. Polska
nie realizowata modelu ,panstwa dobrobytu” (welfare state). Nie
byto jej na to stac?. Europejskie doSwiadczenia z ich charaktery-
styczng koncepcja ,socjalnej Europy” zobowigzujg wtadze polskie
do zagwarantowania ostony socjalnej osobom, ktore nie sg w sta-
nie z przyczyn od nich niezaleznych zapewni¢ sobie $rodkow
utrzymania. Nie chodzi tu wytgcznie o niezbedne srodki utrzyma-
nia dla osob oraz rodzin bedacych w potrzebie, ale zapewnienie
takze regularnych zrodet przychodu osobom, ktore ze wzgledu
na ograniczone mozliwosci zarobkowania z powodu wieku i/albo
stanu zdrowia zamierzajg ograniczy¢ lub wycofac si¢ z uprawiania
czynnego zycia zawodowego.

W polityce spotecznej okreslenie social welfare kojarzone jest
ze Swiadczeniami wypfacanymi osobom ubogim®. Tymczasem
emerytury, renty z tytutu niezdolnosci do pracy, renty rodzinne, za-
sitki chorobowe, macierzynskie oraz inne Swiadczenia socjaine sg
Swiadczeniami przystugujacymi osobom uprawnionym bez wzgle-
du na ich sytuacje materialng.* Przyjefo sie uwazac, iz Swiadczenia
majatkowe typu social welfare sg wyptacane w ramach pomocy
spotecznej (social assistance). Nie nalezg wiec do Swiadczen
z ubezpieczenia spotecznego, ktorych wysoko$¢ jest uzalezniona
od wkfadu ubezpieczonego — wysokosci wptaconej przez niego lub
na jego rzecz skfadki ubezpieczeniowe;j.

Jednakze podziat Swiadczen socjalnych na sktadkowe i nie-
sktadkowe nie ma znaczenia z perspektywy funkcji, jakg te Swiad-
czenia spetniajg — umozliwienia osobom uprawnionym do $wiad-
czen utrzymania w okresie przejsciowej lub statej niemoznoSci
prowadzenia aktywnosci zawodowej standardu zycia na dotychcza-
sowym poziomie lub zblizonym do niego. Przeto podziat Swiadczen
socjalnych na wyptacane z systemu ubezpieczenia spotecznego,
zaopatrzenia spotecznego, pomocy spotecznej — uzalezniony od
technik finansowania tych Swiadczen — ma znaczenie drugorzedne
z punktu widzenia funkcji, jaka powyzsze Swiadczenia spetniaja.
Z tego wzgledu w pismiennictwie fachowym: polityki spotecznej,
prawa pracy i ubezpieczen spotecznych wprowadzono okreslenie
,Zabezpieczenie spoteczne”. Uznano, iz powyzszy termin ma sze-
roki zakres i obejmuje wszelkie Swiadczenia socjalne, pochodza-
ce ze skiadek oraz wyptacane z budzetu, zastepujace wynagro-
dzenie oraz inne $rodki przychodu pochodzace z aktywnosci
zawodowej oraz stuzace zaspokajaniu potrzeb majgtkowych osob
uprawnionych.

Wspotczesnie prawo do $wiadczen majatkowych z zabezpie-
czenia spotecznego majg wszyscy cztonkowie spofeczenstwa.
Rozmaite sg jedynie tytuty prawne, na podstawie ktorych powyzsze
uprawnienia powstaja. Sg to wyptaty ze $rodkow gromadzonych
z podatkow, ktore obowigzani sg pfaci¢ wszyscy zamieszKujacy
na terytorium okres$lonego panstwa oraz sktadek pobieranych od
pracownikow oraz osob prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza
lub rolnicza.

W zaleznosci od koncepcji ubezpieczenia spotecznego, przy-
jetej przez wtadze panstw europejskich, $wiadczenia zaliczane
do kategorii ,ubezpieczeniowych” sg finansowane ze skfadek lub
podatkow. W gruncie rzeczy techniki finansowania $wiadczen
majatkowych z zabezpieczenia spotecznego majg drugorzedne

* Jean Monnet profesor europejskiego prawa socjalnego. Wiceprzewodni-
czacy Komitetu Praw Spotecznych Rady Europy.

10

przedrukowywanie oraz rozpowszechnianie bez wiedzy
i zgody Redakcji PS zabronione.

Andrzej M. Swigtkowski*
Uniwersytet Jagiellonski

znaczenie dla funkcii, jaka spetniaja powyzsze Swiadczenia. Przed
ostatnig reformg ubezpieczen spotecznych w Polsce sktadki na
ubezpieczenia spoteczne za osoby pozostajace w stosunkach pra-
cy byty optacane przez pracodawcow. Ci za$ uwazali je za rodzaj
podatku, jaki zostat na nich nafozony przez fiskusa.

W kategoriach polityki spotecznej pracodawcy, jako podmioty
zobowigzane do systematycznego optacania sktadek ubezpie-
czeniowych za zatrudnionych pracownikow, byli obowigzani do
pfacenia fiskusowi daniny publicznej. Z punktu widzenia funkcji
spetnianych przez Swiadczenia socjalne finansowane ze skfadek
lub podatkdw podziat Srodkdw majatkowych optacanych w ramach
tej daniny nie miat zasadniczego znaczenia. Wysokos¢ Swiadczen
socjalnych moze by¢ uzalezniona albo od wysoko$ci opfacanych
skfadek na ubezpieczenia spoteczne, albo podatkow. Swiadcze-
nia wypfacane najpierw z zaopatrzenia emerytainego osobom
zatrudnionym przez jednostki organizacyjne panstwa (wymiar
sprawiedliwosci, armia, policja etc.), ubezpieczenia spofeczne
oraz w ramach pomocy spotecznej traktowane byty jako metody
dystrybucji zasobow majgtkowych gromadzonych przez panstwo
na rzecz jego obywateli. Stuzyty bezposrednio utrzymaniu pokoju
spotecznego oraz istniejgcego tadu spotecznego.

Polityka spoteczna prowadzona przez odrgbne rezimy politycz-
ne stuzyta ochronie istniejgcych systemow politycznych. Przed-
stawiong hipoteze dokumentuje deklaracja zamieszczona w dwoch
pierwszych akapitach preambuty Konstytucji MOP z 1919 r. Zwa-
Zywszy, ze pokoj powszechny i trwaly moze by¢ zbudowany jedynie
na zasadach sprawiedliwosci spofecznej; zwazywszy, ze istniejg
warunki pracy pociggajgce dla wielkiej liczby luazi niesprawiedli-
wosc¢, nedze i braki, co rodzi niezadowolenie zagrazajgce pokojowi
i harmonii powszechney.

Doswiadczenia rewolucji z 1917 r. w Rosji byty dostatecznym
dowodem tego, iz brak Srodkow majgtkowych umozliwiajgcych
utrzymanie w razie trudnos$ci lub niemozno$ci gromadzenia przy-
chodow z pracy moze zagrozi¢ tadowi spofecznemu, w ktorego
utrzymaniu zainteresowane byty wtadze poszczegolnych panstw
europejskich.

Charakterystyczny dla Europy ,model socjalny” byt oparty na
przekonaniu o koniecznosci redystrybucji bogactwa gromadzo-
nego przez panstwo w taki sposob, aby bez obawy naruszenia
ustanowionego pokoju i tadu spotecznego zaspokajane byty po-
trzeby majatkowe obywateli. Jednym z najwazniejszych aktow re-
dystrybucji bogactwa zarzgdzanego przez wtadze panstwowe byto
wyptacanie majgtkowych Swiadczen socjalnych osobom, kidre po
spefnieniu warunkow okreslonych krajowymi przepisami prawa
zabezpieczenia spotecznego (zaopatrzenia emerytalnego, ubezpie-
czen spotecznych oraz pomocy spotecznej) miaty zagwarantowa-
ne alternatywne w stosunku do wynagrodzenia Zrodta przycho-
du. W tym sensie $wiadczenia socjalne, ktorych funkcja polegata
na utrzymaniu dotychczasowego standardu zycia tych cztonkow
spofeczenstwa, ktorzy nie byli w stanie samodzielnie zarobkowac,
stuzg utrzymaniu dobrobytu.

Europejski model socjalny oparty na solidarnosci miedzypo-
koleniowej uprawnionych do Swiadczen z ubezpieczenia spotecz-
nego, w ramach ktorej ubezpieczeniowe Swiadczenia emerytalne,
z ktorych korzystaty osoby w starszym wieku, oraz inne $wiadcze-
nia socjalne byty finansowane ze sktadek optacanych przez mio-
dych zatamat sie¢ wowczas, gdy wystapity trudnosci gospodarcze
i nie mozna byto kontynuowac dofinansowania z budzetu panstwa
funduszy, z ktorych wyptacane byty Swiadczenia socjalne. Dofi-
nansowanie funduszy byto konieczne ze wzgledu na postepujacy
proces starzenia sie spoteczenstw europejskich.

Miesiecznik ,Polityka Spoteczna” 11-12/2005. Powielanie,



Z uwagi na znaczng dysproporcje miedzy $rodkami funduszy
ubezpieczeniowych, z ktorych ptacone byty $wiadczenia socjal-
ne, oraz sktadkami na te Swiadczenia, co spowodowane byto
dysproporcjami migdzy $wiadczeniobiorcami (starszymi ludzmi,
ktorych liczba znacznie wzrosta) a Swiadczeniodawcami (osobami
mtodymi, ktorych liczba malata), dotychczasowy model spoteczny
zatamat sie.

Powyzsze trudnosci miaty zasadniczy wptyw na poziom Swiad-
czen socjalnych, ktory systematycznie sie zmniejszat. Biorgc po
uwage poziom $wiadczen socjalnych, okreslenie welfare w czasie
kryzysu systemow zabezpieczenia spofecznego zblizone byto do
pojecia, w jakim pierwotnie byfo uzywane, czyli dla okreSlenia
$wiadczen wypfacanych osobom pozostajagcym bez dostatecznych
Srodkow do zycia.

Reaktywacja europejskiego modelu socjalnego stata sie
mozliwa dzieki ekonomicznym reformom systemu zabezpieczenia
spotecznego. W ,starych” panstwach cztonkowskich Unii Europej-
skiej odstgpiono od systemu zabezpieczenia spotecznego opartego
na migdzypokoleniowej zasadzie solidarnosci spotecznej. Wpro-
wadzono bezposrednie zaleznosci w systemie ubezpieczen spo-
tecznych miedzy sktadkami ubezpieczeniowymi a $wiadczeniami
socjalnymi. Indywidualizacja finansowania Swiadczen ubezpiecze-
niowych nie pozostaje w sprzecznos$ci z zasadg solidaryzmu spo-
tecznego ubezpieczonych. Dziatajgce na zasadzie ryzyka od rozma-
itych zagrozen ubezpieczeniowych systemy ubezpieczeniowe maja
oparcie w zasadzie jednopokoleniowej solidarnosci grupowej ubez-
pieczonych. Wszyscy objeci systemami ubezpieczen spotecznych
optacajg sktadki, z ktorych finansowe sg Swiadczenia socjalne
wyptacane jedynie tym ubezpieczonym, wobec ktorych nastepuje
konkretyzacja zagrozenia utraty mozliwosci zarobkowania.

W Polsce wspotczesnie gwarancje uzyskania $wiadczen soc-
jalnych w przypadkach zagrozenia zapewnia program spoteczny
,hezpieczenstwo spoteczne dzigki roznorodnos$ci™. Jest on oparty
na zafozeniu rozdrobnienia systemow ubezpieczen spotecznych
i wyodrebnienia tylu ubezpieczen, ile wiadza panstwowa przewi-
duje zagrozen, ktore spowodowa¢ mogg utrate lub ograniczenie
zdolnosci zarobkowania ubezpieczonych. Nawet w przypadku
okreslonego ryzyka, na przyktad dozycia wieku, w jakim ubezpie-
czony nie moze samodzielnie zapewnic sobie i cztonkom swojej
rodziny Srodkow egzystenciji, program spoteczny ,bezpieczenstwo
dzieki roznorodnosci” z jednej strony nakfada na uczestnikow obo-
wigzek udziatlu w przymusowym, powszechnym systemie ubez-
pieczenia na wypadek niezdolnosci zarobkowania z powodu 0sig-
gnigcia wieku emerytalnego; z drugiej natomiast umozliwia tym
uczestnikom powszechnego, obowigzkowego programu, ktorzy
uznajg, iz niezbedne jest dodatkowe ubezpieczenie od ryzyka do-
zycia okreslonego wieku, dalsze optacanie sktadek gwarantujgcych
dodatkowe S$wiadczenia emerytalne w drugim i trzecim filarze
ubezpieczeniowym na wypadek dozycia starosci.

W Polsce oraz w innych panstwach Europy systemy bezpie-
czenstwa socjalnego sg konstruowane wedtug jednolitych regut
sformutowanych w Europejskiej Karcie Spotecznejz 1961 r., Zrewi-
dowanej Europejskiej Karcie Spotecznej z 1996 r.5, Zrewidowanym
Europejskim Kodeksie Zabezpieczenia Spotecznego z 1990 r. lub
Konwencji MOP nr 102 dotyczacej minimalnych norm zabezpie-
czenia spotecznego z 1952 r. Wymienione akty migdzynarodowe
nakfadajg na wtadze panstw cztonkowskich obowigzki w zakresie
utworzenia i utrzymania powszechnego systemu zabezpieczenia
spotecznego, okre$lajg minimalny poziom Swiadczen socjalnych
wyptacanych z krajowych systemow zabezpieczenia spofeczne-
go, zobowigzujg wtadze panstw czfonkowskich do podnoszenia
poziomu tych $wiadczen, nakazujg takze jednakowe traktowanie
ubezpieczonych bez wzgledu na obywatelstwo. Istniejg powody,
aby uwazaé, iz we wszystkich panstwach europejskich krajowe
systemy zabezpieczenia spofecznego rozwijajg sie¢ wedtug kon-
cepcji opracowanych przez Rade Europy lub Miedzynarodowg
Organizacje Pracy. Unia Europejska w zasadzie nie zajmuje sie
harmonizacjg krajowych systemow zabezpieczenia spotecznego’.

Ogranicza si¢ do wydawania rozporzadzen koordynujacych odrgb-
ne krajowe systemy zabezpieczenia spotecznego®.

Modele harmonizowania systemow zabezpieczenia spotecz-
nego w 46 panstwach czfonkowskich Rady Europy przedstawie
na przyktadzie art. 13 Zrewidowanej Karty Spotecznej®. Pomoc
spoteczna, opieka socjalna i medyczna, to najwazniejsze — obok
ubezpieczen spotecznych — dzialy zabezpieczenia spotecznego.
Art. 13 Karty jest norma, ktéra wprowadza nowg koncepcje pomo-
cy spofecznej w Europie. Intencjg prawodawcy byto odstgpienie od
wczesniejszej koncepciji pomocy spotecznej, wedle kiorej pomoc
spofeczna byta identyfikowana ze Swiadczeniami udzielanymi przez
instytucje wyzszej uzytecznosci lub organy administracyjne na
zasadzie dobroczynnosci osobom ubogim?™.

Interpretujgc art. 13 Karty, Komitet jednoznacznie doszedt do
przekonania, Ze analizowany przepis przyznaje osobom znajdu-
jacym sie w potrzebie prawo podmiotowe (Subjective right/droit
subjectif) do $wiadczen pienieznych i/lub rzeczowych'. Zmiana
koncepciji uprawnien do Swiadczen w zakresie pomocy spoteczne;
i medycznej spowodowana zostata zamiarem zerwania z utrwa-
long w polityce spotecznej stygmatyzacjg 0sob korzystajacych
ze wsparcia. W art. 13 Karty zamiast okre$lenia ,0s0by ubogie”
(poor) uzyto sformutowania ,,0soby nieposiadajace dostatecznych
zasobow” (without adequate resources)'?. 0soby bedace w potrze-
bie, ktore czynig uzytek z przystugujgcego im prawa do pomocy
spofecznej i medycznej, nie powinny z tego powodu doznawac
zadnych ograniczen w korzystaniu z praw politycznych lub innych
praw spofecznych (art. 13 § 2 Karty)s.

Analizujac raporty panstw cztonkowskich, Komitet stoi na sta-
nowisku, ze rzeczywiste prawo podmiotowe do pomocy spoteczne;
i medycznej zostaje zagwarantowane, gdy:

— pomoc spoteczna i medyczna jest zagwarantowana wszyst-
kim osobom bedacym w potrzebie;

— Swiadczenia przyznane w ramach tej pomocy sg odpo-
wiednie;

— 0soby, ktdrym odmowiono pomocy, majg prawo zaskarzenia
decyzji do niezaleznego organu'.

Prawo do pomocy spoteczneji medycznej ma zasieg powszech-
ny. Powinni wiec korzysta¢ z niego wszyscy uprawnieni, obywate-
le panstw czfonkowskich Rady Europy legalnie przebywajacy na
terytorium innego panstwa czfonkowskiego. Poczatkowo Komitet
oceniat, czy wiadze poszczegolnych panstw cztonkowskich wy-
wigzujg sie z obowigzkow okreslonych w art. 13 Karty wzgledem
obywateli innych panstw cztonkowskich wtedy, gdy analizowat
raporty krajowe przedstawiane przez wtadze tych panstw, ktore ra-
tyfikowaty art. 13 § 4 Karty. Od trzynastego cyklu nadzoru Komitet
zmienit stanowisko w tej sprawie i zaczat sprawowac kontrole nad
przestrzeganiem art. 13 § 1, 2 i 3 Karty rdwniez przez panstwa
cztonkowskie, ktore nie ratyfikowaty art. 13 § 4 Karty™. Paragraf 4
tego artykutu naktada na wtadze panstw cztonkowskich obowigzek
rownego traktowania obywateli innych panstw cztonkowskich,
,przebywajagcych legalnie na ich terytorium” zgodnie z zobowig-
zaniami wynikajacymi dla panstw, ktore ratyfikowaty Europejska
Konwencje o Pomocy Spofecznej i Medycznej z 11.12.1953 r.'6.
W zataczniku do tego przepisu postanowiono, ze panstwa, ktore nie
ratyfikowaty wspomnianej konwencji, moga ratyfikowac art. 13 § 4
Karty z zastrzezeniem, ze bedg traktowac obywateli innych panstw
cztonkowskich zgodnie z postanowieniami powyzszej Konwencji.

Omawiany przepis Karty zobowigzuje pafistwa czionkowskie
do zapewnienia kazdej osobie, kidra nie posiada dostatecznych
zasobow i nie jest zdolna do zapewnienia takich zasobow z innych
zrodet, szczegdlnie poprzez $wiadczenia z systemu zabezpieczenia
spotecznego, odpowiedniej pomocy oraz — w razie choroby — ko-
niecznej opieki. Z orzecznictwa Komitetu wynika, ze akceptuje on
przyjeta przez panstwa cztonkowskie praktyke, stosownie do ktorej
prawo do pomocy spotecznej i opieki medycznej przystuguje 0so-
bom, ktdrych przychody sg nizsze od minimalnego wynagrodzenia
i nie pozwalajg na pokrycie niezbednych wydatkow do zaspokaja-
nia podstawowych potrzeb zyciowych.
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Z uwagi na roznice w poziomie zycia w panstwach czton-
kowskich, Komitet nie wymaga od wtadz panstw cztonkowskich
dostarczenia informacji na temat minimalnych przychodow lub
kosztow utrzymania. Zada przedstawienia danych na temat stoso-
wanych procedur w celu ustalenia poziomu zycia mieszkancow'
oraz kryteriow, wedtug ktorych dokonywana jest ocena ich stopy
zyciowe;j's.

Komitet bada, czy panstwa cztonkowskie, dokonujac powyz-
szej oceny, uwzgledniajg uwarunkowania krajowe, regionalne
i lokalne™. Postuguje sie zaleceniem Rady Unii Europejskiej
nr 92/441, ktore przy okreslaniu poziomu dostatecznych zaso-
bow nakazuje wtadzom panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
mie¢ na uwadze ochrone godnosci ludzi, oraz przy ustalaniu mi-
nimalnych wskaznikow poziomu Zycia postugiwac sie indeksami
kosztow zycia i uwzglednia¢ poziom cen?,

W trakcie kolejnych cyklow nadzoru, poczawszy od szesnaste-
go, Komitet jako punkt odniesienia dla oceny, czy osoby niemajace
dostatecznych zasobow majg prawo do pomocy spotecznej, przy-
jat pofowe wymaganego przecietnego miesiecznego przychodu
w danym panstwie. W tych przypadkach, w ktorych Swiadczenia
z pomocy spotecznej ustalone sg na poziomie nizszym od potowy
przecigtnego miesiecznego przychodu, Komitet wydawat orzecze-
nie 0 nieprzestrzeganiu przez witadze panstwa cztonkowskiego
zobowigzan okreslonych w art. 13 § 1 Karty?'. Przy ustalaniu
poziomu zasobow majgtkowych ludnosci Komitet brat pod uwage
takze dodatkowe $wiadczenia, ktore uzupetniajg minimalne wyna-
grodzenie, zasitki dla bezrobotnych, inne $wiadczenia pienigzne
z zabezpieczenia spotecznego?. Jezeli Swiadczenia utrzymywaty
sie na stalym poziomie, Komitet byt zainteresowany, czy podlegaja
one rewaloryzaciji®®. Wymagat od panstw cztonkowskich danych na
temat wielkoSci wydatkow na pomoc spofeczng®.

Prawo do Swiadczen z pomocy spofecznej przystuguje oso-
bom, ktore nie s zdolne do zapewnienia dostatecznych zasobow
z innych Zzrodet anizeli zabezpieczenie spoteczne. Osoby bez dos-
tatecznych zasobow nie nabedg prawa do Swiadczen z pomocy
spotecznej, jezeli mogg skutecznie zadac dostarczenia Srodkow
majgtkowych od rodziny, na kiorg przepisy prawa rodzinnego na-
kfadajg obowigzki alimentacyjne®.

Prawo do pomocy spofecznej jest prawem podmiotowym,
przeto krajowe przepisy prawa zabezpieczenia spofecznego
powinny okreslac przestanki nabycia uprawnien do Swiadczen
przez osoby nieposiadajgce dostatecznych zasobow, regulowac
tryb postepowania przy podejmowaniu decyzji 0 przyznaniu tych
Swiadczen oraz okre$lac zasady nadzoru decyzji o odmowie przy-
znania Swiadczen®.

Decyzje podejmowane przez organ uprawniony do decydo-
wania o przyznaniu lub odmowie Swiadczen z pomocy spotecznej
powinien podlega¢ kontroli obiektywnego organu odwotawczego.
Oznacza to, Ze decyzje w sprawie $wiadczen z pomocy spofecznej
nie mogg miec arbitrainego charakteru. Krajowe przepisy prawa
zabezpieczenia spotecznego powinny wiec okre$lac kryteria podej-
mowania decyzji w tych sprawach?. Kryteria powinny by¢ jednoli-
te. Komitet wydawat orzeczenia o nieprzestrzeganiu przez panstwa
czfonkowskie obowigzkéw okreslonych w art. 13 § 1 Karty w razie
nieprecyzyjnego uregulowania przestanek, jakimi powinny kiero-
wac sie organy administracyjne upowaznione do podejmowania
decyzji w sprawach $wiadczenr z pomocy spotecznej?.

Komitet interpretuje art. 13 § 1 Karty jako norme miedzyna-
rodowego prawa zabezpieczenia spofecznego, ktora naktada na
panstwa czfonkowskie obowigzek stworzenia systemu pomocy
spotecznej. Zasiegiem oddziatywania krajowych przepisow o po-
mocy spotecznej powinni by¢ objeci wszyscy obywatele danego
panstwa czfonkowskiego oraz obywatele innych panstw czton-
kowskich, przebywajacy legalnie na terytorium innego panstwa
czfonkowskiego.

Powyzszy obowigzek objecia wszystkich potrzebujacych sys-
temem Swiadczen z pomocy spotecznej?® nie zostaje naruszony
w razie, gdy krajowe przepisy prawa zabezpieczenia spotecznego
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zarezerwujg Swiadczenia dla niektorych kategorii 0sob (starszych,
inwalidow), jezeli w razie potrzeby z uprawnienia do powyzszych
$wiadczen skorzysta¢é mogg rowniez inne osoby nieposiadajgce
dostatecznych zasobow®. Nie jest natomiast zgodne z migdzynaro-
dowymi standardami przyznanie uprawnien do $wiadczen z pomo-
cy spofecznej wytacznie wybranym kategoriom oséb (inwalidom;
osobom w podeszlym wieku, niemajacym uprawnien do Swiadczen
emerytalnych; samotnie wychowujgcym dzieci; osobom powyzej
65. roku zycia, nieubezpieczonym) i uzaleznienie uprawnien po-
zostatych osob, ktdre nie posiadajg dostatecznych zasobow, od
posiadanych srodkow?'.

Obowigzek sformufowania w krajowych przepisach przestanek,
od ktdrych uzaleznione jest nabycie uprawnien do $wiadczen z po-
mocy spotecznej, nie uniemozliwia wtadzom panstw cztonkowskich
prawa do sformutowania ogolnych dyrektyw i pozostawienia wta-
dzom regionalnym lub lokalnym sprawy skonkretyzowania kryte-
riow, od ktorych uzaleznione jest nabycie uprawnien do $wiadczen
z pomocy spotecznej. Jezeli jednak z przepisow wynika, ze wiadze
lokalne korzystajg z okreslonej swobody w sprawach dotyczacych
ustalania warunkow nabywania przez osoby potrzebujace Swiad-
czen z pomocy spotecznej, Komitet zagda od wfadz panstw czton-
kowskich przedstawienia informaciji na temat praktyki korzystania
przez wtadze lokalne z powyzszej swobody podejmowania decyzji.
W szczegolnosci jest zainteresowany w poznaniu prawnych mozli-
wosci zaskarzenia do niezaleznego organu podjgtych decyzji®.

Komitet uwaza, ze niezalezny organ odwofawczy uprawniony
do rozpoznawania odwotan w sprawach decyzji z zakresu $wiad-
czen z pomocy spofecznej powinien charakteryzowa¢ sie nastepu-
jacymi wiasciwos$ciami:

— by¢ wtadnym do sprawowania merytorycznej kontroli podej-
mowania zaskarzonych decyzji;

— mie¢ zagwarantowang obiektywng mozliwo$¢ skontrolowa-
nia, czy organ, ktory wydat zaskarzong decyzje, postepowat zgod-
nie z kryteriami sformufowanymi w obowigzujgcych przepisach
w sprawach odnoszacych sie do stwierdzenia, ze osoba ubiegajg-
ca sie 0 $wiadczenia z pomocy spotecznej nie posiada dostatecz-
nych zasobow oraz nie jest zdolna do zapewnienia sobie takich
zasobow z innych zrodet oraz — w razie podjecia decyzji o przyzna-
niu $wiadczenia z pomocy spotecznej — prawidtowosci ustalenia
wysokosci tego Swiadczenia®.

Panstwa cztonkowskie nie moga ani ograniczyc, ani uzaleznic
realizacji prawa do pomocy spofecznej i medycznej od spefnienia
okreslonych przestanek. Rozpatrujgc sprawozdanie wfadz panstw
cztonkowskich, Komitet stwierdzit nastepujgce nieprawidtowosci
w krajowych systemach pomocy spoteczne;:

— uzaleznienie uprawnien do Swiadczen z pomocy spofecznej
od okresu zamieszkania w okreslonym panstwie czfonkowskim
lub na terytorium okreslonych regionow jednego panstwa czfon-
kowskiego®*. Komitet orzekt o niezgodnos$ci z migdzynarodowymi
standardami krajowych przepiséw prawa zabezpieczenia spotecz-
nego, ktore uzalezniajg nabycie prawa do Swiadczen z pomocy
spofecznej od zamieszkania na terytorium danego panstwa czton-
kowskiego przez okres 6 miesigcy3®, roku®, trzech, pigciu® lub
dziesieciu lat®;

— wytgczeniu sposrod osob uprawnionych do domagania
sie Swiadczen z pomocy spotecznej osob mtodych, ponizej 25.4°
lub 30.4" roku zycia. Koniecznym warunkiem nabycia prawa do
Swiadczen z pomocy spotecznej jest nieposiadanie dostatecznych
zasobow i niemoznosc¢ ich uzyskania przez osobe ubiegajaca sie
0 te Swiadczenia. Osoby mfode, ktore uczg sie lub studiujg, moga
ubiegac sie o stypendia lub kredyty. W zasadzie wiec nie kwalifikujg
sie do przyznania uprawnien do Swiadczen z pomocy spotecznej.
Komitet, mimo iz dwukrotnie debatowat nad powyzszym zagadnie-
niem, nie zajat w tej sprawie stanowiska*;

— uzaleznieniu powyzszego prawa od stosunku 0sob ubiega-
jacych sie o Swiadczenia z pomocy spotecznej do przedstawionej
im przez wtasciwe wfadze administracyjne oferty zatrudnienia lub
szkolenia. Komitet uwaza, ze pomoc spoteczna panstwa dla osob



nieposiadajacych dostatecznych zasobow nie powinna ograniczac
sie do wyptacania potrzebujgcym Swiadczen pienigznych. Celem
pomocy spotecznej powinno by¢ umozliwienie jednostkom nie-
majgcym wystarczajgcych zasobow uczestniczenia w pewnym,
akceptowanym powszechnie stopniu w zyciu spotecznosci. Z tego
wzgledu uzaleznienie realizacji prawa do Swiadczen z pomocy
spotecznej od przyjecia przez osobe niemajgcg dostatecznych
zasobow oferty zatrudnienia lub odbycia szkolenia zawodowego
moze by¢ uznane za zgodne z miedzynarodowymi standardami,
jezeli proponowane zatrudnienie lub szkolenie zawodowe umozliwi
osobie pozostajacej bez dostatecznych zasobow powrdt do nor-
malnego zycia*.

Analizujac przypadek, w ktorym koniecznym warunkiem naby-
cia prawa do Swiadczen z pomocy spotecznej przez osobg ponizej
24. roku zycia jest obowigzek przyjecia oferty zatrudnienia przy
pracy wskazanej przez organ administracyjny*, Komitet domagat
sie wyjasnienia zaleznosci miedzy prawem do $wiadczen z pomocy
spotecznej a obowigzkiem podjecia pracy zgodnie z przedstawiong
ofertg. W takim stopniu byt zainteresowany w wyjasnieniu zalez-
nosci migdzy uprawnieniem do $wiadczen z pomocy spoteczne;
a obowigzkiem zarejestrowania sie przez osobe niemajgcg dosta-
tecznych zasobow w charakterze bezrobotnego®.

Komitet jest zainteresowany w zbadaniu czy, w jakim celu
i jakie warunki stawiajg wtadze panstw cztonkowskich osobom
ubiegajagcym sig o Swiadczenia z pomocy spotecznej. W szcze-
golnosci dazy do ustalenia nastgpstw prawnych odmowy zaak-
ceptowania przez osobe ubiegajaca sie 0 Swiadczenia z pomocy
spotecznej tych warunkow*s;

— nierownym traktowaniu wtasnych i obcych obywateli. Orze-
czenia o0 niezgodnosci krajowych przepiséw prawa zabezpieczenia
spotecznego z art. 13 § 1 Karty zostalty wydane we wszystkich
przypadkach, w ktorych Komitet stwierdzit, ze wfadze panstw
cztonkowskich nie traktujg jednakowo obywateli innych panstw
cztonkowskich. Nie ma przy tym znaczenia, czy rdéznicowanie
uprawnien ma miejsce w fazie nabywania uprawnien do $wiad-
czen z pomocy spotecznej, czy odnawiania nabytych wczes$niej
uprawnien*’.

Art. 13 § 1 Karty zobowigzuje wfadze panstw cztonkowskich
do zapewnienia osobom potrzebujgcym, niemajgcym dostatecz-
nych zasobow, niezdolnym do zapewnienia takich zasobow z in-
nych zrodet do udzielenia odpowiedniej pomocy. Zdaniem Komitetu
pomoc spoteczna dla 0sob niemajgcych dostatecznych zasobow
nie moze sprowadzac sie do Swiadczen majatkowych — zasitkdw.

Uwagi przedstawione w stosunku do pomocy spotecznej majg
zastosowanie do pomocy medycznej oraz opieki na chorymi 0so-
bami, ktore nie majg dostatecznych zasobow. Urzeczywistnienie
prawa podmiotowego do pomocy medycznej i opieki lekarskiej
moze przybra¢ prawng posta¢ celowych Swiadczen finansowych,
z ktorych osoba bedgca w potrzebie optaci ustugi medyczne lub
przyznanie prawa do nieodptatnego korzystania z opieki lekarskiej
W niezbednym zakresie*.

Polska nie ratyfikowafa art. 13 § 1 Europejskiej Karty Spo-
tecznej. Art. 13 § 1 Zrewidowanej Europejskiej Karty Spoteczne;
nie ratyfikowaty tez Cypr i Stowenia. Jednak ogromna wigkszo$¢
panstw europejskich zobowigzata sig dostosowaé krajowe przepi-
sy i praktyke ich stosowania do standardow migdzynarodowych
ustanowionych analizowanym przepisem. Stosunkowo tagodne
sankcje stosowane w razie stwierdzenia przez Europejski Komitet
Praw Spotecznych niestosowania si¢ wtadz panstw cztonkowskich
do obowigzkow wyptywajacych z ratyfikacji tego przepisu sprawia,
iz tempo harmonizowania przepisow zabezpieczenia spofecznego
w Europie jest niejednolite. W przypadku Polski brak obowigzku
dostosowania krajowych przepisow zabezpieczenia spotecznego
do standardow ustalonych w art. 13 § 1 Karty oddala w czasie
perspektywe wprowadzenia jednolitych standardow zabezpieczenia
spotecznego, ustanowionych w Karcie.

0d 1 maja 2004 r. Polska jest pefnoprawnym panstwem
cztonkowskim Unii Europejskiej. Ta okolicznos¢ ma jednak margi-

nalne znaczenie dla oceny przysztosci zabezpieczenia spoteczne-
go w perspektywie europejskiej. Unia Europejska jest wspdlnotg
gospodarczg i polityczng 25 panstw cztonkowskich. Czesé z tych
panstw tworzy rowniez wspdlnote monetarng. Panstwa-sygna-
tariusze Uktadu z Schengen stanowig wspolnote administracyj-
ng. Mimo wysitkdw podejmowanych przez politykow spotecznych
w celu wypracowania jednolitej koncepcji spotecznej jakoSci
zycia w Europie (social quality), nie udato sie stworzy¢ wspolnoty
socjalnej na wzor pozostatych czterech wspolnot: gospodarczej,
politycznej, monetarnej i administracyjnej.

Perspektywy koncepciji spotecznej jakosci zycia byty konstru-
owane najpierw od strony negatywnej. Akcentowano konieczno$c¢
przeciwdziatania ujgmnym zjawiskom: ubostwu (poverty), nierow-
nosciom spotecznym (social inequality), spofecznemu wyfgczeniu
(social exclusion) i anarchii spotecznej (social anomy).

Z uwagi na brak pozadanych efektow zmieniono taktyke. Na
temat modelu spotecznej jakosSci zycia w Europie poczeto dysku-
towa¢ w sensie pozytywnym. Podjeto proby akcentowania takich
pojec, jak: ,zabezpieczenie spoteczne”, ,spoteczne jednoczenie”
(social cohesion), ,przynalezno$c” (inclusion) i ,legitymizacja”
(empowerment). Opracowywano plany, programy i strategie spo-
teczne, ktore staraty sie wykazacC zaleznosci, w jakich pozostaje
polityka gospodarcza i spoteczna w Unii Europejskiej. Opracowy-
wano nosne hasta, kiore wskazywaty na koniecznosc¢ konkurencyj-
nosci przedsigbiorcow w celu podniesienia wydajnosci (We need
stron competition between enterprises to improve productivity).
Rownocze$nie zwracano uwage na rownolegle wystepujacg po-
trzebe rozbudzania miedzy obywatelami Unii Europejskiej poczucia
solidarnosci w celu poprawy jakosci zycia (We also need strong
solidarity between citizens to make a better society).

Efekty powyzszych dziatan podzielity politykow spotecznych
i prawnikow zajmujgcych sie zabezpieczeniem spotecznym na dwie
kategorie. Jedni twierdzili, iz postgp spoteczny, w ramach ktorego
istotng role spetnialy dziatania inicjowane w celu zwigkszenia
ochrony socjalnej, stanowity przedmiot zainteresowania Unii Euro-
pejskiej od poczatku istnienia tej organizacji miedzynarodowej oraz
jej poprzedniczek: Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej i Wspdlnot
Europejskich. Powyzsze zapatrywania byty prezentowane w pis-
miennictwie fachowym przez autorow, ktorzy jednoczesnie pod-
kreslali brak kompetenciji instytucji wspdlnotowych do zajmowania
sie zagadnieniami zabezpieczenia spotecznego®.

Inni uwazali, iz dopoty, dopoki na poziomie Unii Europejskiej
nie zostang ustanowione instytucje wtadne do zajmowania sig
problematykg zabezpieczenia spotecznego, a Unia Europejska nie
nabierze charakteru wspdlnoty spotecznej, zagadnienia zabezpie-
czenia spotecznego bedg rozwigzywane przez wiadze poszcze-
gdlnych panstw cztonkowskich.5® Te za$ uzaleznig, jak czynity to
dotad, poziom $wiadczen socjalnych od wzrostu gospodarczego
i mozliwosci zapewnienia ostony socjalne;.

W tradycyjnie pojmowanej, jednostronnej zaleznosci miedzy
rozwojem gospodarczym a rozszerzaniem zakresu i podnoszeniem
poziomu Swiadczen socjalnych powoli nastepujg zmiany.

Coraz powszechniej uwaza sig, ze polityka spoteczna moze
by¢ waznym elementem rozwoju gospodarczego. Powyzsze za-
patrywania stanowig podstawe do opracowania programow Spo-
tecznych, ktore daza do zapewnienia rownowagi miedzy dgznoscig
do osiagnigcia maksymalnego wzrostu gospodarczego a zagwa-
rantowaniem ostony socjalnej osobom, ktére nie majg mozliwosci
samodzielnego osiggniecia przychodu z pracy.

Obecne relacje migdzy rynkiem pracy a zagwarantowaniem
zabezpieczenia spofecznego opierajg sie na koncepcji wzajemnego
oddziatywania mechanizmow rynku pracy na zabezpieczenie spo-
teczne i zabezpieczenia spofecznego na rynek pracy. Potgczenie
dwoch przeciwstawnych tendencji: elastycznej polityki zatrud-
nienia (flexibility) z bezpieczenstwem socjalnym (security) budzi
oczekiwania uczestnikow stosunkow spotecznych regulowanych
przepisami prawa pracy i zabezpieczenia spofecznego. Praco-
dawcom umozliwia prowadzenie elastycznej polityki zatrudnienia.
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Pracownikom zwolnionym z pracy zapewnia ostone socjalng. Wta-
dzom panstwowym gwarantuje utrzymanie pokoju spotecznego.
Wzajemna zalezno$¢ pomiedzy zatrudnieniem a zabezpieczeniem
spofecznym polega na zastgpieniu pewnosci pracy stabilizacja
0 charakterze socjalnyms!.

Zabezpieczenie spoteczne w Polsce i innych panstwach euro-
pejskich ma przysztos¢ w warunkach gospodarki rynkowej w takim
stopniu, w jakim wiadze panstw cztonkowskich utatwig osobom
niezdolnym do samodzielnego zapewnienia Srodkow utrzymania
przystosowanie sie do zmieniajacej sie sytuacji na rynku pracy. Po-
Wwyzsza uwaga odnosi sie wytacznie do 0sob w wieku aktywnosci
zawodowej, zdolnych do pracy, poszukujgcych zatrudnienia. W ich
przypadku przysztosc zabezpieczenia spotecznego jest uzalezniona
od umiejetno$ci uniknigcia sytuacji, w jakich beneficjenci progra-
mow spofecznych zostang ,zamknigci” w systemie zabezpiecze-
nia spotecznego utworzonym przez panstwo. Trwate uzaleznienie
od $wiadczen socjalnych przyczynia sie do degradacji systemu
zabezpieczenia spotecznego. Przyszto$¢ zabezpieczenia spofecz-
nego polega wigc na stworzeniu mozliwosci osobom przejsciowo
wytgczonym z rynku pracy przekwalifikowania sie i jak najszybsze
podjecie pracy zarobkowe;j.

W przypadku o0sdb trwale niezdolnych do pracy z powodu
ograniczenia sprawnosci organizmu (rencisci) lub wieku (emeryci)
przysztos¢ systemu zabezpieczenia spofecznego jest uzalezniona
od relacji miedzy poziomem S$wiadczen socjalnych a przecigtnym
wynagrodzeniem. Europejska Karta Spoteczna wymaga, aby
Swiadczenia socjalne byty utrzymywane przez panstwa cztonkow-
skie na ,odpowiednim poziomie” (art. 12 § 2)%. O tym, czy poziom
Swiadczen z zabezpieczenia spofecznego jest odpowiedni, orzeka
Komitet Praw Spotecznych Rady Europy. Negatywne orzeczenie
nie powoduije jednak zadnych bezposrednich nastepstw dla panstw
czfonkowskich®. W przypadku Unii Europejskiej nie ma w ogole
organu powotanego do nadzorowania standardow zabezpieczenia
spotecznego.

Przysztos¢ zabezpieczenia spotecznego pozostawiona jest
wigc wiadzom poszczegolnych panstw cztonkowskich Rady Eu-
ropy i/lub Unii Europejskiej. Nie jest uzalezniona od koncentracji
kompetenciji w sprawach zabezpieczenia spofecznego na poziomie
ponadnarodowym. Jednakze powotanie do zycia ponadnaro-
dowego centrum sprzyja ujednoliceniu wysitkow wtadz panstw
cztonkowskich w sprawach zabezpieczenia spofecznego. Przybliza
wizje ,socjalnej Europy” i czyni realng koncepcije ,europejskiej
przestrzeni spofecznej”*.
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