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Wprowadzenie

Wyobrazmy sobie, ze w spoteczenstwie takim, jak nasze, w ktorym wickszos¢ ludzi
utrzymuje si¢ z pracy w formie samozatrudnienia lub najmu poza rolnictwem nastgpuje
likwidacja ubezpieczenia spotecznego, zdrowotnego i pomocy spotecznej. Zakladajac, ze
wszystkie inne warunki pozostatyby niezmienione, dochody z pracy bytyby wowczas wyzsze
o skfadki i podatki, za pomoca ktorych finansuje si¢ wymienione instytucje, a dochody ze
Swiadczen spotecznych zostatyby zredukowane do zera. Ci wiec, ktorzy zyli gtéwnie z
dochodow z pracy zyskaliby na tym, a ci, ktorzy utrzymywali si¢ przede wszystkim ze
swiadczen spotecznych stracili. Kim sa ci pierwsi? Pierwsza i zasadnicza w tym kontekscie
cecha ich sytuacji zostata juz wymieniona — maja prace. Kim sa ci drudzy? Zaktadajac, ze nie
mozna taczy¢ dochoddw z pracy z dochodami ze $wiadczen spotecznych, jest to wiekszosé
0s6b, ktdre nie pracuja na wiasny rachunek lub najemnie. Dlaczego tego nie robia? Powodow
moze by¢ wiele. Przyktadowo, moze nie miat ich kto zatrudni¢, jak to si¢ czesto dzieje w
czasach kryzysu gospodarczego, a moze nikt ich nie chciat zatrudni¢ ze wzgledu na brak
wyksztatcenia, nieodpowiednie kwalifikacje, brak doswiadczenia zawodowego, kryminalna
przesztosé, niepetnosprawnosé, chorobe, kolor skory, wiek czy pte¢. Moze byc¢ i tak, ze ich
zatrudnianie jest zakazane, jak to jest w przypadku dzieci czy nielegalnych imigrantow. Z
drugiej strony, moze nikt im nie chciat da¢ kredytu na rozpoczecie dziatalnosci na wiasny
rachunek albo nawet poradzi¢, jak mogliby to zrobi¢. Wszystkie te kategorie 0sdb oraz ich
rodziny w mniejszym lub wigkszym stopniu zbiedniatyby w wyniku naszej hipotetycznej
reformy likwidacyjnej. Ich dochody zostatyby zasadniczo ograniczone, a wydatki musiatyby
wzrosna¢ przynajmniej o optaty w rynkowej stuzbie zdrowia. Spowodowatoby to oczywiscie,
ze spadiby poziom zaspokojenia ich podstawowych potrzeb.

Mozemy wigC przyjaé, ze wspomniane instytucje i $wiadczenia maja chroni¢ ludzi
przed bieda lub przynajmniej tagodzi¢ ten przykry dla zainteresowanych i spoteczenstwa stan.
| rzeczywiscie w Polsce w roku 2001 stopa ubdstwa dochodowego wedtug linii 60% mediany
bez uwzglednienia pienigznych swiadczen spotecznych tacznie z emeryturami wynosita 48%,
a po ich uwzglednieniu 15%". Nalezatoby tez wzia¢ pod uwage to na ile pienigzne i
niepienigzne swiadczenia spoteczne podnosza dochody wewnatrz zbiorowosci ubogich, tzn.
tych, ktorych dochody sa ponizej linii ubdstwa.

Ubezpieczenie spoteczne i zdrowotne, jak i pomoc spoteczna to przyktady tego, co jest
nazywane zabezpieczeniem spotecznym. W naszej tradycji akademickiej za klasyczna
definicje tego pojecia uznaje si¢ stwierdzenie, ze jest to ,catoksztait srodkéw i dziatan
(instytucji) publicznych, przy ktérych pomocy spoteczenstwo stara si¢ zabezpieczy¢ swoich
obywateli przed grozba niezaspokojenia podstawowych potrzeb, spotecznie uznanych za
wazne™?. Jakie potrzeby sa w danym miejscu i czasie uznane przez spoteczefstwo za wazne to

! Wspélne Memorandum na Rzecz Integracji Spotecznej. Polska”, SEC(2003), Bruksela, s.61.
2 J. Piotrowski ,,Zabezpieczenie spoleczne. Problematyka i metody”, Ksiazka i Wiedza, Warszawa, 1966, s.29.
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juz kwestia wzgledna. Obecnie w Polsce nalezy do nich z pewnoscia réwniez wyksztatcenie,
przynajmniej na poziomie zawodowym lub srednim, przed ktoérego brakiem spoteczenstwo
powinno zabezpieczy¢ swoich obywateli. Inna definicja okresla zabezpieczenie spoteczne
jako przedsiewziecia podejmowane gtownie przez instytucje publiczne ,,dla zagwarantowania
odpowiedniego poziomu zycia cztonkéw danego spoteczenstwa... w razie zaistnienia
typowych zdarzen losowych (ryzyk socjalnych)...”?. Przyktady tych ostatnich mozemy poda¢
za Konwencja 102 Migdzynarodowej Organizacji Pracy o minimalnych normach
zabezpieczenia spolecznego (1952)*. Sa to choroba, przerwa w pracy z powodu
macierzynstwa, niepetnosprawnos¢, starszy wiek, smier¢ zywiciela rodziny, urazy zwiazane z
praca i choroby zawodowe, koszty opieki nad dzieckiem, bezrobocie. Bardziej szczegétowo
rzecz ujmujac Konwencja ustanawia standardy, czyli minimalna wysokos¢ i zakres 0sob
chronionych dla nastepujacych swiadczen:

1. opieka lekarska (przedmiot ochrony: wszelki stan chorobowy, ciaza, pordd, a takze ich
skutki),

2. zasitki chorobowe (przedmiot ochrony: niezdolnos¢ do pracy wskutek choroby,
pociagajaca za soba utrate zarobku),

3. Swiadczenia w razie bezrobocia (przedmiot ochrony: utrata zarobku z powodu

niemoznosci otrzymania odpowiedniego zatrudnienia),

$wiadczenia na staros¢ (przedmiot ochrony: przezycie ponad ustalony wiek),
swiadczenia w razie wypadkow przy pracy i chorob zawodowych (przedmiot ochrony:
skutki tych wypadkow i chordb — stany chorobowe, niezdolnos¢ do pracy powodujaca
utrate zarobku, trwata catkowita utrata zdolnosci zarobkowania lub utrata czesciowa
powyzej ustalonego stopnia, utrata $rodkdéw utrzymania przez wdowe i dzieci z
powodu smierci jedynego zywiciela),

6. Swiadczenia rodzinne (przedmiot ochrony: odpowiedzialnos¢ za utrzymanie dzieci),

7. $wiadczenia macierzynskie (przedmiot ochrony: ciaza, pordd i ich skutki oraz bedaca
ich wynikiem utrata zarobkow),

8. Swiadczenia w razie inwalidztwa (przedmiot ochrony: niezdolno$¢ do wykonywania
jakiejkolwiek dziatalnosci zawodowej jesli bedzie trwata lub istnieje nadal po
wykorzystaniu prawa do zasitku chorobowego),

9. Swiadczenia w razie smierci zywiciela rodziny (przedmiot ochrony: utrata przez
wdowe i dzieci srodkdw utrzymania).

W Konwencji nie mowi si¢, w jaki spos6b panstwo ratyfikujace ma osiagna¢ minimalne
standardy w zakresie tych swiadczen, czyli, kto ma ich dostarcza¢ i z czego maja by¢
finansowane. Z listy tej nie wynika by brak wyksztatcenia czy kwalifikacji byt tradycyjnym
ryzykiem socjalnym, ale niekiedy uznaje si¢ je za nowe zagrozenie dla poziomu zycia ze
wzgledu na to, ze w spoteczenstwach rozwinietych zmniejsza si¢ liczba miejsc pracy dla osob
z niskimi kwalifikacjami.

ok~

Historyczny rozwdj zabezpieczenia spolecznego

Za dziatania prekursorskie albo przetomowe w tym wzgledzie uznaje sie
wprowadzenie w Niemczech ubezpieczen spotecznych w latach 1880., czyli takich, ktore sa
m.in. obowiazkowe dla pracownikow i nadzorowane przez panstwo. Byty to ubezpieczenia

® M. Ksigzopolski hasto ,,Zabezpieczenie spoteczne” w: B. Rysz-Kowalczyk red. ,,Leksykon polityki
spotecznej”, Aspra-Jr, Warszawa, 2001.

* Ratyfikowana przez Polske w 2003. Juz w 1944 Miedzynarodowa Organizacja Pracy wydata dwa istotne dla
idei zabezpieczenia spotecznego zalecenia: nr 67 o zabezpieczeniu dochodu i nr 69 o opiece medycznej. Teksty
tych dokumentéw mozna znalez¢ w: ,,Konwencje i zalecenia Migdzynarodowej Organizacji Pracy”, tom I,
PWN, Warszawa, 1996.



chorobowe i macierzynskie (1883), wypadkowe (1884) oraz emerytalno-rentowe (1889).
Dalszy rozwdj systemu niemieckiego to uzupetnienie ubezpieczenia wypadkowego o choroby
zawodowe (1925), ustanowienie ubezpieczenia od bezrobocia (1927) i swiadczen rodzinnych
(1954). Dos¢ interesujacym rozwiazaniem jest wprowadzone wzglednie niedawno
ubezpieczenie pielegnacyjne na wypadek potrzeby dtugotrwatej opieki (1994). Polityka
kanclerza Otto von Bismarcka kierowat gtdwnie interes zjednoczonych w 1871 r. Niemiec,
czyli ochrona porzadku spotecznego poprzez zakaz dziatalnosci socjalistycznej (1878) i
zintegrowanie klasy robotniczej z narodem oraz zyskanie jej lojalnosci wobec nowego
panstwa. Oczywiscie wszystko to dziato si¢ w kontekscie szerszych procesdw spotecznych
takich, jak eksplozja demograficzna i bieda na wsi, uprzemystowienie, urbanizacja i
organizowanie si¢ spoteczenstw w nowoczesne panstwa narodowe oparte na zasadach
obywatelstwa, w ktdre wbudowywano coraz to nowe prawa i obowiazki.

Przed rozpowszechnieniem sie  ubezpieczen  spotecznych i  systeméw
zaopatrzeniowych (swiadczenia dla szczeg6lnych kategorii 0s6b, np. niepetnosprawnych od
dziecinstwa lub kombatantow bez wymogu sktadki i niskiego dochodu), zasadnicza roleg
odgrywata pomoc spoteczna. Najdiuzsze tradycje w tym wzgledzie miata Anglia i system
ustawodawstwa dotyczacego ulzenia doli ubogich (Poor Law) rozwijany, co najmniej od
wieku XVI. Za najwazniejszy dla tego okresu akt prawny uznaje si¢ ustawe z 1601 scalajaca i
ujednolicajaca dotychczasowe prawa. W poczatkowym okresie zasadnicze znaczenie miato
odrdznianie ubogich zastugujacych na pomoc (np. dzieci, starcy, przewlekle chorzy, kalecy)
od tych, ktdrzy tej pomocy byli niegodni (np. zdolni do pracy zebracy Zle si¢ prowadzacy),
ulokowanie odpowiedzialnosci za pomoc w parafii, czyli na poziomie lokalnym oraz system
podatku na ubogich, z ktérego finansowano $wiadczenia. Gruntowna reforme tego systemu
przeprowadzono w 1834 wprowadzajac m.in. zasade obowiazkowego domu pracy dla
zdolnych do pracy ubogich ubiegajacych si¢ 0 pomoc oraz zasade mniejszego uprawnienia,
wedtug ktdrej warunki w domach pracy powinny by¢ gorsze niz to, co byto dostepne dla
robotnikdw najmniej zarabiajacych na rynku. Znaczenie Poor Law bardzo si¢ zmniejszyto po
wprowadzeniu w Anglii ubezpieczen spotecznych — wypadkowego (1897), emerytalnego
(1908), inwalidzkiego, chorobowego i macierzynskiego oraz od bezrobocia (1911), a 0 jego
ostatecznej likwidacji zadecydowato wysokie bezrobocie lat migdzywojennych i gruntowna
reforma angielskiego systemu zabezpieczenia spotecznego pod koniec lat 1940. wedtug planu
Williama Beveridge’a. Powstata wowczas m.in. Narodowa Stuzba Zdrowia — system
powszechny i oparty na finansowaniu z podatkéw w odroznieniu od modelu ubezpieczenia
zdrowotnego znanego z Niemiec.

Polskie instytucje zabezpieczenia spotecznego w okresie migedzywojennym zostaty
odziedziczone po zaborze pruskim i austriackim. Gtownym zadaniem Owczesnych
ustawodawcédw byto ujednolicenie przepiséw na terenie nowego panstwa, co po czesci miato
miejsce w 1933 wraz z uchwaleniem ustawy o ubezpieczeniu spotecznym zwanej scaleniowa.
W okresie PRL ubezpieczenia spoteczne odgrywaly zasadnicza role ze wzgledu na
nieobecnos¢ bezrobocia, wprowadzano szczeg6lne rozwiazania dla niektorych branz,
rozszerzano ich zakres podmiotowy, np. o rolnikdw indywidualnych oraz zakres
przedmiotowy, np. $wiadczenia rodzinne (1947). Po roku 1989 ponownie wzrasta znaczenie
pomocy spolecznej i $wiadczen dla o0s6b bezrobotnych, a ubezpieczenia spoteczne (w
najwickszym stopniu ubezpieczenie emerytalne) i system finansowania ochrony zdrowia
zostaja radykalnie zmienione®.

> Rewolucja w ubezpieczeniu emerytalnym byta tak radykalna, ze niektorzy komentatorzy uznali, ze jest to
zerwanie z tradycja w tym wzgledzie, np. T. Zielinski ,,Nowe emerytury — kres zabezpieczenia spotecznego
ludzi starych” w: ,,Godnos¢ cztowieka a prawa ekonomiczne i socjalne”, Biuro Rzecznika Praw Obywtelskich,
Warszawa, 2003.



Rola tradycyjnej pomocy spotecznej w bogatych panstwach Zachodu byfa niewielka
od czasu wprowadzenia i rozwoju ubezpieczen spotecznych i systemow zaopatrzeniowych w
warunkach pelnego zatrudnienia lat 1950-1975. Podobnie bylo w panstwach Bloku
Wschodniego do czasu transformacji, gdzie z innych powoddw, ale réwniez nie byto
problemu bezrobocia. Wraz z powrotem tego problemu pomoc spoteczna znowu staje sig
waznym ogniwem zabezpieczenia spotecznego. W takich warunkach ubezpieczenie spoteczne
jest mato skuteczne jako ochrona przed ubéstwem — na ogét fundusze ubezpieczen od
bezrobocia szybko si¢ wyczerpuja (mniej ptacacych sktadki, a wiecej uprawnionych do
Swiadczen) i trzeba odwota¢ si¢ do ich dofinansowywania z podatkéw albo zapewni¢ pomoc
spoteczna. Obecnie ma ona dziata¢ na innych zasadach niz te obowiazujace za czasow
angielskiego starego i zreformowanego Poor Law. O standardach europejskich w tym
wzgledzie bede pisat dalej.

Prawo do zabezpieczenia spolecznego w systemie praw cziowieka

Po tym jak prawo do zabezpieczenia spotecznego stato sie¢ prawem pracujacych
najemnie obywateli wielu panstw nastapita migdzynarodowa zgoda co do jego uniwersalnego
znaczenia. W Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka (PDPC, 1948) bezposrednio
sformutowano je w artykule 22: , Kazdy cztowiek ma jako cztonek spoteczenstwa prawo do
ubezpieczen spotecznych; ma rowniez prawo do urzeczywistniania - poprzez wysitek
narodowy i wspotprace miedzynarodowa oraz zgodnie z organizacja i zasobami kazdego
Panstwa - swych praw gospodarczych, spotecznych i kulturalnych, niezbednych dla jego
godnosci i swobodnego rozwoju jego osobowosci”®. W oryginalne angielskim jest to prawo
do ,social security”, a w niemieckim do ,,soziale Sichercheit”. Za bardziej odpowiednie
tlumaczenie polskie uwazam ,,zabezpieczenie spoteczne” lub ,,bezpieczenstwo socjalne”.
Dowodem na to jest doprecyzowanie tego prawa w Migdzynarodowym Pakcie Praw
Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych (MPPGSK, 1966) w artykule 9: ,,Panstwa Strony
niniejszego Paktu uznaja prawo kazdego do zabezpieczenia spotecznego, wiaczajac w to
ubezpieczenia spoteczne”. Widzimy, ze zabezpieczenie spoteczne oznacza nie tylko
ubezpieczenie spoteczne.

Nalezy réwniez wspomnie¢ o artykule 25 PDPC, w ktorym mowa najpierw o prawie
do odpowiedniego poziomu zycia, a potem o prawie do zabezpieczenia (security) na wypadek
nastepujacych ryzyk socjalnych: bezrobocie, choroba, niepetnosprawnos¢, wdowienstwo,
staros$¢. Nie jest to lista wyczerpujaca, a jedynie wskazanie typowych zdarzen losowych, gdyz
dodano, ze dotyczy to réwniez wszystkich innych sytuacji braku s$rodkéw do zycia z
powodow niezaleznych od cztowieka. W MPPGSK nie ma takiego uszczegétowienia prawa
do zabezpieczenia spotecznego w kontekscie prawa do odpowiedniego poziomu zycia.
Podobna interpretacja jest jednak uprawniona. Komitet Praw Gospodarczych, Spotecznych i
Kulturalnych w Ogolnym Komentarzu nr 6 na temat praw o0s6b starszych stwierdzit, ze
artykut 9 Paktu nie precyzuje ani sposobu, ani tez poziomu zabezpieczenia, ktory ma by¢
zagwarantowany, jednakze pojecie ,zabezpieczenie spoteczne” posrednio obejmuje
»wszystkie ryzyka dotyczace utraty srodkdw utrzymania z powoddw bedacych poza kontrola
osoby”’. W dokumencie tym znajdujemy réwniez potwierdzenie tego, ze zabezpieczenia
spotecznego nie mozna sprowadzac jedynie do ubezpieczenia spotecznego — osoby w wieku
emerytalnym, ktére nie nabyly uprawnien do $wiadczen z ubezpieczenia spotecznego i nie

® Tiumaczenie deklaracji mozna znalez¢ na stronach Biura Wysokiego Komisarza Praw Cztowieka:
http://www.unhchr.ch/udhr/lang/pgl.htm (1.06.2004).

" “General Comment No. 06: The Economic, Social, and Cultural Rights of Older Persons”,
E/C.12/1995/16/Rev.1 (1995).



maja srodkdéw do zycia maja prawo do pomocy, ktorej zapewnienie jest obowiazkiem
panstwa.

Nieco inne podejscie i wigksza liczbe konkretow znajdujemy w regionalnym systemie
praw czlowieka, a mianowicie w Europejskiej Karcie Spotecznej (EKS, 1961)%. W artykule
12 Dbezposrednio sformutowano prawo do zabezpieczenia spotecznego z okresleniem
obowiazku panstwa, aby zapewni¢ minimalne standardy w tym zakresie zawarte w
Konwencji 102 MOP. W zrewidowanej wersji EKS z 1996 zrodtem wyzszych, cho¢ wciaz
minimalnych standardéw jest juz Europejski Kodeks Zabezpieczenia Spotecznego (1964)°.
Obowiazkiem panstw ratyfikujacych EKS jest tez systematyczne podnoszenie poziomu
zabezpieczenia spotecznego. Interesujace jednak, ze w osobnym artykule (13) ustanowiono
prawo do pomocy spotecznej i medycznej, ktérego zasadnicza tre$¢ jest nastepujaca:
»Zapewni¢, by kazdej osobie, ktora nie posiada dostatecznych zasobow i ktora nie jest zdolna
do zapewnienia ich sobie z innych zrddet, szczegdlnie poprzez $wiadczenia z systemu
zabezpieczenia spotecznego, zostata przyznana odpowiednia pomoc oraz, w przypadku
choroby, opieka konieczna ze wzgledu na jej stan”. Nawiasem méwiac tego punktu Polska nie
ratyfikowata gtownie ze wzgledu na to, ze jego praktyczna realizacja wymagataby
ustanowienia systemu minimalnego dochodu gwarantowanego™. Wynika z tego wyraznie, ze
pierwszorzedne znaczenie jako ochrona przed niezaspokojeniem podstawowych potrzeb ma
system ubezpieczenia i zaopatrzenia spotecznego, a pomoc spoteczna ma go uzupetnia¢ w
tych przypadkach, w ktorych okazat si¢ nieskuteczny. Jak wskazywatem wyzej w obecnych
warunkach ta nieskutecznosc¢ jest coraz czestsza, co moze oznaczac rewizje pogladu na temat
wylacznie uzupetniajacej roli pomocy spotecznej.

Artykut 13 EKS uznaje si¢ za przetom, gdyz ustanawiajac prawo do pomocy
spotecznej o charakterze roszczeniowym ostatecznie zrywa z tradycja stygmatyzacji i
udzielania wsparcia na zasadzie taski i tylko tym, ktorzy na nia zastuzyli. Jak wida¢ Polska
nie byta jeszcze w 1997 przygotowana na tak radykalna zmiang w mysleniu o tych sprawach.

Zrewidowana EKS przyniosta jeszcze jeden przetom. W artykule 30 bezposrednio
okreslono prawo kazdego do ochrony przed ubostwem i wykluczeniem spotecznym, z ktérego
wynika obowiazek panstwa do przedsiewzigcia wszechstronnych i skoordynowanych dziatan
w celu zapewnienia osobom i ich rodzinom, zagrozonym badz znajdujacym si¢ w takich
sytuacjach, dostepu w szczegdlnosci do zatrudnienia, mieszkania, szkolenia zawodowego,
edukacji, kultury oraz pomocy spotecznej i medycznej. Wykluczenie spoteczne uznaje si¢ za
zjawisko wielowymiarowe o charakterze kumulatywnym, gdy wiele probleméw spotecznych
dotyka weciaz tych samych Kkategorii spotecznych, co powoduje, ze ich pozycja w
spoteczenstwie jest trwale niska, a mozliwosci jej zmiany bardzo ograniczone.

Pierwsza proba wprowadzenia we Wspdlnocie Europejskiej prawa do zabezpieczenia
spotecznego obok innych praw socjalnych byt artykut 10 Wspdlnotowej Karty Podstawowych
Praw Socjalnych Pracownikéw (1989)* zamieszczony pod nagtéwkiem ,,Ochrona socjalna”
(social protection’?). Zapisano tam prawo kazdego pracownika do odpowiedniej ochrony
socjalnej i korzystania ze swiadczen zabezpieczenia spotecznego o odpowiedniej wysokosci.
Ponadto osoby, ktore nie moga wejs¢ po raz pierwszy lub ponownie na rynek pracy i nie maja
srodkow do zycia powinny otrzymaé wystarczajace zasoby i pomoc spoteczna odpowiednia

8 Polska ratyfikowata ten dokument w 1997 r.

® Zrewidowany w 1990, ale nowa wersja nie weszta jeszcze w zycie.

19 pjerwsza i nieudana proba wprowadzenia rozwiazania tego typu miata miejsce w 1995 w ramach pomocy
spotecznej i zasitku okresowego. W nowej ustawie 0 pomocy spotecznej z 2004 roku poczyniono w tym
kierunku pewne kroki, np. zasitek okresowy ma charakter obligatoryjny i roszczeniowy.

1 Dokument ten miat deklaratywny charakter, chociaz odwotanie do niego i do Europejskiej Karty Spotecznej
znalazto sie w zasadniczym dla polityki spotecznej UE artykule 136 (wczesniej 117) Traktatu Rzymskiego,
zmienionego Traktatem Amsterdamskim, ktory wszedt w zycie w 1999.

2 \W dokumentach UE ,,social protection” wystepuje czesto obok ,,social security” lub samodzielnie.



do ich sytuacji. Z takiego sformutowani mozna wyprowadza¢ prawo do wystarczajacych
zasobow i pomocy spotecznej, ale doktadnie takiego wyrazenia tam nie ma. Zwréé¢my uwage
na artykut 34 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej (2000) pt. ,,Zabezpieczenie
spoteczne i pomoc spoteczna”, gdzie oba prawa zostaty wyraznie potwierdzone. Zapisano
tam, ze Unia uznaje i szanuje prawo do zabezpieczenia spotecznego i ustug spotecznych w
sytuacjach takich, jak macierzynstwo, choroba, wypadek przy pracy, pozostawanie na czyims
utrzymaniu, starszy wiek i utrata zatrudnienia. Ponadto uznaje i szanuje prawo do pomocy
spotecznej i mieszkaniowej w zwiazku z przeciwdziataniem ubdstwu i wykluczeniu
spotecznemu oraz w celu ,,zapewnienia przyzwoitej egzystencji wszystkim, ktorym brakuje
dostatecznych zasobow”.

Ogoblna koncepcja prawa do zabezpieczenia spotecznego zawiera prawo do
ubezpieczenia spotecznego i prawo do pomocy spotecznej, ktore realizowane sa za pomoca
roznych $wiadczen spotecznych - w formie pieni¢znej, rzeczowej, stacjonarnej (m.in.
mieszkania chronione, domy pomocy spotecznej, szpitale), ustugowej (m.in. praca socjalna,
opieka medyczna, poradnictwo) odpowiednich w stosunku do potrzeby ochrony przed
ubdstwem i wykluczeniem spotecznym oraz skutecznej pomocy, gdy dojdzie do tych sytuacji.
W PDPC ustanowiono prawo do odpowiedniego poziomu zycia, w ramach ktdrego
wyrozniono m.in. prawo do odpowiedniej opieki medycznej, a dodatkowo wspomniano o
zabezpieczeniu na wypadek choroby. Mamy z tego tytutu prawo do swiadczen medycznych i
swiadczen pienigznych. Prawo kazdego do najwyzszego osiagalnego poziomu zdrowia
fizycznego i umystowego sformutowano bezposrednio dopiero w MPPGSK w artykule 12.
Zawiera on rowniez niektore wynikajace z tego prawa obowiazki panstwa w zakresie
zapewniania i poprawy higieny $rodowiska i pracy, zapobiegania, leczenia i kontroli chorob
endemicznych i epidemicznych, a takze stworzenia takich warunkdéw, ktore zapewnia
wszystkim ustugi i opieke medyczna w razie choroby. Sa to zagadnienia o szerszym zakresie
niz prawo do opieki zdrowotnej w razie choroby i swiadczen pienigznych w tym czasie,
dlatego ponizej naszkicuje tylko jego niektore watki.

Artykut 12 MPPGSK zostal opatrzony obszernym komentarzem Komitetu Praw
Gospodarczych Spotecznych i Kulturalnych™. Zdrowiu, jego przywracaniu i ochronie nadano
takie znaczenie dlatego, iz jest ono warunkiem koniecznym dla korzystania ze wszystkich
innych praw. Ponadto: ,,prawo do zdrowia jest blisko zwiazane i zalezne od realizacji innych
praw cztowieka... wiaczajac w to prawa do zywnosci, mieszkania, pracy, edukacji, ludzkiej
godnosci, zycia, niedyskryminacji, rownosci, zakazu tortur, prywatnosci, dostepu do
informacji oraz wolnosci stowarzyszania Ssi¢, zgromadzen i przemieszczania Ssig...”.
Wzajemna wspodtzaleznos¢ realizacji wszystkich praw cztowieka szczeg6lnie podkresla sig
rowniez w kontekscie prawa do rozwoju albo rozwoju spoteczenstw widzianego z
perspektywy praw cztowieka'®. Dodatkowo wzmocniono te interpretacje zastrzezeniem, iz
prawa do najwyzszego osiagalnego poziomu zdrowia nie nalezy sprowadza¢ wytacznie do
prawa do opieki zdrowotnej. Istotne sa bowiem réwniez inne uwarunkowania zdrowia, np.
wiasciwe odzywianie sig, czysta woda, bezpieczne i zdrowe warunki pracy i zamieszkania
oraz niezanieczyszczone $rodowisko®.

W Ogolnym Komentarzu stwierdzono réwniez, ze obowiazki panstw wymienione w
artykule 12 Paktu nie stanowia wyczerpujacej listy, przy czym bezposrednio wskazano
zwiazane z nimi cztery prawa: 1) prawo do zdrowia reprodukcyjnego, macierzynskiego i w
dziecinstwie, 2) prawo do zdrowego srodowiska naturalnego i pracy, 3) prawo do

3 «“General Comment No. 14: The right to the highest attainable standard of health”, E/C.12/2000/4, 2000.

Y patrz R. Szarfenberg ,,Prawo do rozwoju” w tym tomie.

15 Jest juz zapewne prawda powszechnie znana, ze nasze zdrowie tylko w niewielkiej czesci zalezy od poziomu i
jakosci stuzby zdrowia, najwazniejsze sa czynniki zwiazane ze stylem zycia, a nastepnie ze srodowiskiem i
uwarunkowaniami genetycznymi.



zapobiegania, leczenia i kontroli chordb, 4) prawo do urzadzen, ustug i débr medycznych.
Uznano takze, iz wiele przeszkdd w peinej realizacji prawa do zdrowia ma charakter
strukturalny i ponadnarodowy, z czego jasno wynika konieczno$¢ wspOtpracy
miedzynarodowej w tym zakresie.

Znaczenie zagadnien zwiazanych z prawem do ochrony zdrowia w kontekscie
miedzynarodowym podkreslano w dokumentach Miedzynarodowej Organizacji Pracy, np. we
wspomnianym wyzej zaleceniu nr 67 (1944), a takze w Konwencji 102. Podobnie jest w
regionalnych systemach praw cztowieka, np. artykut 11 EKS pt. ,,Prawo do ochrony zdrowia”
brzmi: ,kazdy ma prawo korzysta¢ z wszelkich srodkéw umozliwiajacych mu cieszenie sie
najwyzszym osiagalnym poziomem zdrowia”, co oznacza dla panstwa obowiazki zwalczania
przyczyn zlego stanu zdrowia, promowania zdrowia i indywidualnej odpowiedzialnosci w
sprawach zdrowia oraz zapobiegania chorobom.

Implementacja i migdzynarodowy monitoring przestrzegania prawa do zabezpieczenia
spotecznego opiera si¢ na procedurach raportowania sytuacji w tym wzgledzie przez rzady
panstw, ktore ratyfikowaty odpowiednie traktaty. W przypadku EKS istnieje tez instytucja
skargi zbiorowej (charakterystyczna dla systemu miedzynarodowego prawa pracy MOP)
wprowadzona Dodatkowym Protokotem, ktéry wszedt w zycie w 1998.

W jaki spos6b miedzynarodowe dokumenty dotyczace prawa do zabezpieczenia
spotecznego funkcjonuja na poziomie ustawodawstw krajowych? Wyrdznia sie w tym
przypadku dwa modele: 1) dualistyczny, gdy ratyfikowany migdzynarodowy akt prawny
wymaga wecielenia do ustawodawstwa panstwa ratyfikujacego, 2) monistyczny, gdy
ratyfikacja automatycznie oznacza obowiazanie ratyfikowanego dokumentu w krajowym
porzadku prawnym®®. W polskiej Konstytucji bezposrednio te kwestie reguluja artykut 91
»,Ratyfikowana umowa migdzynarodowa, po jej ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolite] Polskiej, stanowi czes¢ krajowego porzadku prawnego i jest bezposrednio
stosowana, chyba ze jej stosowanie jest uzaleznione od wydania ustawy” i wyrazone tam
pierwszenstwo ratyfikowanych uméw w stosunku do ustaw w sytuacji, gdy nie da sie ich
pogodzié. Swiadczy to o tym, ze Polska przyjeta w tym wzgledzie model monistyczny, a sady
W orzecznictwie powinny uwzglednia¢ ratyfikowane umowy migdzynarodowe takze w
zakresie zabezpieczenia spotecznego.

Prawo do zabezpieczenia spotecznego w Polsce

Polska ratyfikowata MPPGSK oraz EKS (1961), ale dos¢ wybiorczo m.in. bez
najwazniejszej czesci prawa do pomocy spotecznej i medycznej, a takze Konwencje 102
MOP, réwniez bardzo selektywnie — bez czesci dotyczacych zasitkdw chorobowych,
swiadczen w razie bezrobocia, $wiadczen w razie wypadkow i choréb zawodowych oraz
inwalidztwa. Wynika stad, ze system zabezpieczenia spotecznego w Polsce na poczatku XXI
wieku nadal pozostawia wiele do zyczenia w swietle swiatowych i europejskich standardow
w tej dziedzinie. Wyzwaniem dla naszych rzadow wciaz jest petna ratyfikacja zrewidowanej
EKS i Europejskiego Kodeksu Zabezpieczenia Spotecznego. Powody tej sytuacji sa ztozone,
ale gtdowna role przypisatbym tu wptywowi neokonserwatywnych i neoliberalnych krytyk
wspotczesnych systemdw zabezpieczenia spotecznego, a w szczegdlnosci pomocy spotecznej
dla 0séb zdolnych do pracy, opartej na zasadzie roszczeniowych praw, a nie przywilejow za
dobre prowadzenie si¢. Poglady te w warunkach transformacji ustrojowej znalazty w Polsce
podatny grunt i dominuja w publicystyce spoteczno-ekonomicznej.

16's. Liebenberg “The protection of Economic and Social Rights in Domestic Legal Systems” w: A. Eide, C.
Krause, A. Rosas red. “Economic, Social and Cultural Rights. A Textbook”, drugie wydanie, Kluwer Law
International, Dordrecht, 2001, s.77.



W Konstytucji bezposrednio sformutowano prawo do zabezpieczenia spotecznego w
artykule 67: ,,ust.1. Obywatel ma prawo do zabezpieczenia spotecznego w razie niezdolnosci
do pracy ze wzgledu na chorobg lub inwalidztwo oraz po osiagnigciu wieku emerytalnego...
ust.2. Obywatel pozostajacy bez pracy nie z wiasnej woli i nie majacy innych $rodkéw
utrzymania ma prawo do zabezpieczenia spolecznego...”. Bezposrednio wymieniono wigC
tylko cztery ryzyka socjalne nie zaznaczajac przy tym, ze moze chodzi¢ réwniez o inne, ani
tym bardziej nie wspomniano o prawie kazdego do ochrony na wypadek ubdstwa.

Ze wzgledu na to, ze nie ma w Polsce definicji ustawowej zabezpieczenia spotecznego
Trybunat Konstytucyjny dla potrzeb orzekania w sprawach o zgodnos¢ przepisow z artykutem
67 przyjal nastepujace okreslenie tego pojecia: ,system urzadzen i $swiadczen stuzacych
zaspokojeniu usprawiedliwionych potrzeb obywateli, ktorzy utracili lub doznali ograniczenia
zdolnosci do pracy, albo zostali obciazeni nadmiernie kosztami utrzymania rodziny. W sktad
tak pojetego zabezpieczenia spotecznego wchodza trzy instytucje prawne: ubezpieczenia
spoteczne, zaopatrzenie spoteczne i pomoc spoteczna. Pomoc spoteczna ma w odniesieniu do
ubezpieczenia czy zaopatrzenia spotecznego charakter uzupetiajacy™’. Taka definicja i kilka
dodatkowych zatozen (m.in. ,finanse panstwa nie udzwignetyby takiego ciezaru”) pozwolity
Trybunatowi Konstytucyjnemu uzna¢ za niesprzeczne z konstytucja nieobowiazujace juz
przepisy o zasitku okresowym z pomocy spotecznej, ktdre nie gwarantowaly pomocy
spotecznej dla os6b diugotrwale bezrobotnych bez srodkéw utrzymania®®. Jedna z
powotanych przy tej okazji przestanek byta opinia znawcy tych zagadnien J. Jonczyka, ktora
przytocze w nieco petniejszej formie: ,,w Konstytucji brakuje prawa do pomocy spotecznej,
czyli powszechnej ochrony ryzyka trudnych sytuacji zyciowych... Prawo do pomocy
spotecznej jest fundamentalnym prawem socjalnym cztowieka... dedukowanie prawa do
pomocy spotecznej z art. 67 ust. 2 Konstytucji jest watpliwe” ze wzgledu na to, ze w ustepie
tym mowa o zabezpieczeniu spotecznym na wypadek bezrobocia. Co wigc znaczyto prawo do
zabezpieczenia spotecznego dla 0s6b bezrobotnych i ubogich w stanie prawnym z poczatku
XXI wieku? Po wyczerpaniu prawa do zasitku dla bezrobotnych (po 6, 12 lub 18 miesiacach)
pozostawato radzi¢ sobie samemu, czyli prawo do zabezpieczenia spotecznego jakby
ustawato po tym czasie, dotyczyto to wowczas ok. 75% bezrobotnych. W catym okresie lat
1997-2002 zasitki trafialy jedynie do 17,9-23,1% tej kategorii spotecznej™.

Jak wskazywatem wyzej szeroko rozumiane prawo do zabezpieczenia spotecznego
obejmuje réwniez prawo do ochrony zdrowia. W artykule 68 Konstytucji czytamy: ,,ust.1.
Kazdy ma prawo do ochrony zdrowia. ust.2. Obywatelom, niezaleznie od ich sytuacji
materialnej, wiadze publiczne zapewniaja rowny dostep do $wiadczen opieki zdrowotnej
finansowanej ze srodkdéw publicznych. Warunki i zakres udzielania swiadczen okresla
ustawa...”. Najbardziej spektakularnym wydarzeniem ostatnich lat w zakresie tego
obywatelskiego prawa jest radykalne orzeczenie TK o niezgodnosci ustawy o powszechnym
ubezpieczeniu zdrowotnym w Narodowym Funduszu Zdrowia z 2003 r. m.in. z artykutem 68,
w wyniku czego od 1 stycznia 2005 gtéwne elementy polskiego systemu ochrony zdrowia
traca podstawy prawne, o ile oczywiscie nie dojdzie do kolejnej gruntownej reformy.

Najwigcej informacji o realizacji prawa do zabezpieczenia spotecznego i prawa do
ochrony zdrowia w Polsce znajdziemy w sprawozdaniach rocznych Rzecznika Praw
Obywatelskich. Przyktadowo, w sprawozdaniu za rok 2003 w punkcie ,,Prawo do
zabezpieczenia spotecznego” sa informacje o réznych problemach zwiazanych z prawem do

7 Orzeczenie TK K 17/92, OTK 1993/2/33, ale wtedy nie byto jeszcze art. 67 Konstytucji z 1997, chodzito
natomiast o ustalenie zgodnosci przepiséw z artykutem poprzedniej Konstytucji o realizacji zasad
sprawiedliwosci spotecznej oraz rownosci wobec prawa.

'® Orzeczenie TK SK 15/01, OTK 2001/8/252.

¥ M. Ratuszniak, T. Olejarz ,,Dochody i wydatki Funduszu Pracy w latach 1990-2002” w: Rynek Pracy,
listopad-grudzien 2003, s.49.



emerytury i renty z funduszu ubezpieczen spotecznych, $wiadczeniami wyjatkowymi,
swiadczeniami chorobowymi i macierzynskimi, zasadami wyptaty rent z tytutu wypadkdéw
przy pracy, ubezpieczeniami spotecznymi rolnikdw, zaopatrzeniem inwalidow wojennych,
zasitkami i pomoca spoteczna. Z kolei w punkcie ,,Ochrona zdrowia” umieszczono
informacje o kwestiach dotyczacych prawa obywateli do ochrony zdrowia (funkcjonowanie
systemu ubezpieczenia zdrowotnego, dostep do swiadczen z ubezpieczenia zdrowotnego,
przestrzeganie praw pacjentdw zaktadoéw opieki zdrowotnej, przestrzeganie praw 0s6b
niepetnosprawnych) i problemoéw stuzby zdrowia (prawa pracownikow medycznych ochrony
zdrowia, odpowiedzialnos¢ zawodowa pracownikéw medycznych stuzby zdrowia).

Systemy zabezpieczenia spotecznego sa pod wzgledem organizacyjnym i prawnym
bardzo ztozone. W bazie aktéw prawnych ,,System informacji prawnej Lex OMEGA” (stan
prawny na kwiecien 2004) hasto ubezpieczenia spoteczne zawiera odnosniki do 49 aktéw
prawnych w kategorii przepisy ogdlne, do 40 aktéw w innych kategoriach oraz do 42 aktoéw o
charakterze umow miedzynarodowych. Hasto ubezpieczenie zdrowotne kieruje nas do 48
aktéw prawnych, a hasto pomoc spoteczna do 50. Jezeli zsumujemy te liczby otrzymamy 229
ustaw, rozporzadzen i uméw miedzynarodowych w obszarze zabezpieczenia spotecznego,
ktory obejmuje ubezpieczenia spoteczne, ubezpieczenie zdrowotne i pomoc spoteczna.

Zakonczenie

Prawo do zabezpieczenia spotecznego, czyli prawo do petnego zakresu ubezpieczenia
spotecznego oraz prawo do odpowiedniej pomocy spotecznej i medycznej sa podmiotowymi
prawami cztowieka, z ktérych wynikaja liczne obowiazki panstw w ich polityce wewnetrznej,
jak i obowiazek wspotpracy migdzynarodowej w tym zakresie. W 1993 Zgromadzenie
Ogo6Ine ONZ proklamowato rok 1996 Mig¢dzynarodowym Rokiem na Rzecz Wykorzenienia
Ubodstwa, a w 1995 — Pierwsza Dekade na Rzecz Wykorzenienia Ubostwa 1997-2006 pod
hastem ,,Wykorzenienie ubostwa jest etycznym, spotecznym, politycznym i ekonomicznym
imperatywem ludzkosci”. Jak pokazywatem wyzej prawo do zabezpieczenia spotecznego jest
jednym z normatywnych instrumentéw w zakresie przeciwdziatania ubostwu i wykluczeniu
spotecznemu, ale nie tylko. Na 89 sesji Miedzynarodowej Konferencji Pracy poswigconej
dyskusji nad zabezpieczeniem spotecznym na swiecie (2001) stwierdzono m.in., ze:
»,Najwyzszy priorytet nalezy przypisa¢ strategiom i inicjatywom rozszerzajacym zakres
zabezpieczenia spotecznego na tych, ktérzy go nie maja”, ,,zabezpieczenie [spoteczne] wazne
jest nie tylko ze wzgledu na dobrobyt pracownikow, ich rodzin i spotecznosci jako catosci, ale
— wlasciwie zarzadzane — poprawia wydajnos¢ i wspomaga rozwdj gospodarczy”%.

W globalizujacym si¢ swiecie zatrudnienie staje si¢ coraz mniej pewne, co jest
wyzwaniem dla systemdw zabezpieczenia spotecznego, szczegdlnie tych opartych gtéwnie na
zasadach ubezpieczenia spotecznego. W XXI wieku realizacja prawa do zabezpieczenia
spotecznego bedzie wiec w coraz wigkszym stopniu zalezata od powszechnosci i sprawnosci
systemOw opartych na pomocy spotecznej finansowanej z podatkow. W 1944 roku
Migdzynarodowa Organizacja Pracy zobowiazata si¢ do popierania wsrdéd narodow swiata
rozbudowy srodkéw zabezpieczenia spotecznego tak, aby kazdy, kto tego potrzebuje miat
zapewniony podstawowy dochdd i wszechstronna opieke zdrowotna. Na poczatku XXI wieku
wciaz 1 na 5 0s6b w §wiatowej populacji pozbawiona jest jakiegokolwiek zabezpieczenia®.

% Social Security: A New Consensus”, Migdzynarodowa Organizacja Pracy, Geneva, 2001, s.v.
2! Informacja za strona MOP ,,Global Campaign on Social Security and Coverage for All”,
http://www.ilo.org/public/english/protection/socsec/pol/campagne/index.htm (1.06.2004).



