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Wprowadzenie 
 

Od dłuższego czasu trwa debata publiczna na temat zmian systemu zabezpie-
czenia społecznego w Polsce. Dzieje się tak nie bez powodu. Problematyka związana 
z prawem do pełnego systemu ubezpieczenia, w szczególności emerytalno- 
-rentowego, prawa do pomocy społecznej i opieki zdrowotnej stanowi duże wyzwa-
nie dla ustawodawcy. Uwagę w podejmowanym dyskursie skoncentrowano na głów-
nych wyzwaniach przyszłości, przede wszystkim na problemie wejścia w czwartą fazę 
przejścia demograficznego, co w perspektywie najbliższych lat będzie miało nega-
tywny wpływ na kondycję finansową całego systemu zabezpieczenia społecznego.  

Niezależnie od przyczyn występujących trudności, należy stwierdzić, że 
system zabezpieczenia społecznego jest prawem, które posiada ugruntowaną po-
zycję konstytucyjną w Polsce. Zagadnienie to znajduje również liczne odwołania 
w aktach prawa międzynarodowego. Celem artykułu jest próba analizy podstaw 
prawnych systemu oraz wskazania rekomendacji odnośnie do zmian systemu 
zabezpieczenia społecznego. Istnieje bowiem obawa, że niektóre z wprowadza-
nych rozwiązań są zbyt powierzchowne i oznaczają w rzeczywistości stopniowe 
wycofywanie się państwa z zagwarantowanych konstytucyjnie oraz międzyna-
rodowo standardów. Nie ma też pewności, czy proponowane zmiany przyniosą 
pozytywne rezultaty ekonomiczne, czy stanowią jedynie fikcję strategiczną na-
stawioną na czasowe uspokojenie opinii publicznej1. 
                                                 
1  Takie wnioski można odczytać z analizy ekonomicznej działalności II i III filara, funkcjonują-

cych od 1999 r. w ramach zmienionego systemu emerytalnego stanowiącego jeden z elementów 
systemu zabezpieczenia społecznego. 



KIERUNKI ZMIAN SYSTEMU ZABEZPIECZENIA SPOŁECZNEGO… 

 

187

1. Międzynarodowe standardy dotyczące  
zabezpieczenia społecznego 

 
Znaczący wpływ na wykreowanie systemu zabezpieczenia społecznego 

wywarła idea praw człowieka, w szczególności tzw. prawa drugiej generacji. 
Obecnie zabezpieczenie społeczne uznaje się za niezbywalne prawo wynikające 
z potrzeby zachowania godności człowieka, które jest gwarantowane jako prawo 
o znaczeniu uniwersalnym i stanowi część światowej konstytucji praw człowie-
ka. W art. 22 Powszechnej Deklaracji Praw Człowieka z 1948 r. stwierdza się, 
że: „(…) każdy człowiek jako członek społeczeństwa ma prawo do ubezpieczeń 
społecznych”2. Ponadto art. 25 (PDPC) stanowi, że: „(…) każdy człowiek ma 
prawo do poziomu życia zapewniającego zdrowie i dobrobyt jemu i jego rodzinie, 
włączając w to wyżywienie, odzież, mieszkanie, opiekę lekarską i niezbędne 
świadczenia socjalne oraz prawo do zabezpieczenia na wypadek bezrobocia, cho-
roby, niezdolności do pracy, wdowieństwa, starości lub utraty środków do życia  
w sposób od niego niezależny”3. W razie wystąpienia ryzyka społecznego4, zabez-
pieczenie społeczne służy zapewnieniu odpowiedniego poziomu życia.  

W myśl Konwencji nr 102 Międzynarodowej Organizacji Pracy z 1952 r. 
każdy człowiek ma prawo do: 
– opieki lekarskiej (art. 7-12 Konwencji), 
– zasiłków chorobowych (art. 13-18), 
– świadczeń: 

a) na wypadek bezrobocia (art. 19-24), 
b) na starość (art. 25-30), 
c) w razie wypadków przy pracy i chorób zawodowych (art. 31-38), 
d) rodzinnych (art. 39-45), 
e) macierzyńskiego (art. 46-52), 
f) w razie inwalidztwa (art. 53-58), 
g) w razie śmierci żywiciela rodziny (art. 59-64)5. 

                                                 
2  A. Przyborowska-Klimczak: Prawo międzynarodowe publiczne. Wybór dokumentów. Lubelskie 

Wydawnictwa Prawnicze, Lublin 1998, s. 158. 
3  Ibid. 
4  Po raz pierwszy katalog ryzyk społecznych pojawił się w zaleceniu Międzynarodowej Organi-

zacji Pracy w 1944 r. Recommendation No 67, Recommendation Concerning Income Security. 
W: Convention and Recommendation Adopted by the International Labour Conference 1919- 
-1966. International Labour Office, Geneva 1966, s. 461. 

5  Konwencja Nr 102 Międzynarodowej Organizacji Pracy dotycząca minimalnych norm zabez-
pieczenia społecznego. Dz.U. 2005, nr 93, poz. 775. 
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Doprecyzowanie prawa do zabezpieczenia społecznego stanowi art. 9 Mię-
dzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Społecznych i Kulturalnych z 1966 r., 
który stanowi o prawie „(…) każdego do zabezpieczenia społecznego, włączając  
w to ubezpieczenia społeczne”6. W Ogólnym Komentarzu nr 6 do MPPGSK 
stwierdzono, że zabezpieczenie społeczne wynikające z art. 9 obejmuje wszelkie 
„(…) ryzyka dotyczące utraty środków utrzymania z powodów będących poza kon-
trolą osoby”7. O wymagającej treści zobowiązań świadczy ponadto art. 11 
MPPGSK, który traktuje o prawie każdej osoby do „(…) wystarczającego poziomu 
życia niej samej i jej rodziny, w tym do dostatecznego wyżywienia, odzieży  
i mieszkania, oraz do stałego polepszenia warunków bytowych”8.  

System zabezpieczenia społecznego jest zatem jednym z elementarnych 
praw człowieka. Stanowi ponadto istotne narzędzie realizacji polityki społeczno-
-ekonomicznej. W konsekwencji system ten można określić jako gwarancję pań-
stwa do zapewnienia obywatelom minimum egzystencji9. Zabezpieczenia spo-
łecznego nie można jednak utożsamiać z ubezpieczeniem społecznym, które nale-
ży rozumieć jako ogół narzędzi służących zapewnieniu przyjętego standardu 
bezpieczeństwa socjalnego10. Oznacza to wszelkie działania zabezpieczające 
obywateli przed niezaspokojeniem podstawowych potrzeb, społecznie uznanych 
za ważne11. Zabezpieczenie społeczne jako prawo stanowi część światowej kon-
stytucji praw człowieka, ma charakter uniwersalny i jest gwarantowane każdemu. 
Jest zatem pojęciem nadrzędnym względem systemu ubezpieczeń społecznych. 
 

2. Prawo do zabezpieczenia społecznego w Polsce 
 

Funkcjonujący w Polsce system zabezpieczenia społecznego stanowi jeden 
z głównych nurtów polityki społecznej państwa i jest odpowiedzią na potrzebę 
zapewnienia jednostce socjalnego bezpieczeństwa. 

                                                 
6  Międzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Społecznych i Kulturalnych otwarty do podpisu  

w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. Dz.U. 1977, nr 38, poz. 169. 
7  General Comment No. 6; The Economic, Social, and Cultural Rights of Older Persons, 

E/C.12/1995/16/Rev. 1 (1995). 
8  A. Przyborowska-Klimczak: Op. cit., s. 187. 
9  Z. Salwa: Prawo pracy i ubezpieczeń społecznych. Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 

1995, s. 311. 
10  T. Szumlicz: Metoda ubezpieczenia w systemie zabezpieczenia społecznego. W: Społeczne 

aspekty rozwoju rynku ubezpieczeniowego. Red. T. Szumlicz. Oficyna Wydawnicza SGH, War-
szawa 2010, s. 35. 

11  J. Piotrowski: Zabezpieczenie społeczne. Problematyka i metody. Książka i Wiedza, Warszawa 
1966, s. 29.  
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Już w preambule Konstytucja RP traktuje o: „(…) zasadzie pomocniczości 
umacniającej uprawnienia obywateli i ich wspólnot”. Zasada ta posiada funda-
mentalne znaczenie dla wykładni prawa w zakresie zabezpieczenia społecznego, 
gdyż ustala hierarchię praw jednostki oraz pierwszeństwo praw człowieka12.  
W art. 2 Konstytucji RP zawarto normę konstytucyjną, odnoszącą się do pań-
stwa, które „(…) urzeczywistnia zasady sprawiedliwości społecznej”. 

Prawo do zabezpieczenia społecznego wynika bezpośrednio z art. 67 Kon-
stytucji: „(…) obywatel ma prawo do zabezpieczenia społecznego w razie nie-
zdolności do pracy ze względu na chorobę lub inwalidztwo oraz po osiągnięciu 
wieku emerytalnego”13. Ponadto „(…) obywatel pozostający bez pracy nie  
z własnej woli i nie mający innych środków utrzymania ma prawo do zabezpie-
czenia społecznego”14. Zgodnie z art. 33 Konstytucji RP kobietom i mężczy-
znom przysługuje równe prawo do zabezpieczenia społecznego15. 

System zabezpieczenia społecznego obejmuje m.in. cały zespół działań w zakre-
sie ubezpieczeń społecznych, świadczenia o charakterze zaopatrzeniowym, świadcze-
nia opiekuńcze, ochrony zdrowia, wspierające rehabilitację osób niepełnosprawnych 
oraz niektóre świadczenia socjalne, w tym: stypendia i zasiłki. Usługi te są realizowa-
ne przez administrację publiczną bądź podmioty sektora prywatnego z wykorzysta-
niem środków publicznych. Tak szeroki zakres działań wynika z konstytucyjnych 
gwarancji bezpieczeństwa socjalnego, które mogłoby być naruszone w skutek braku 
środków materialnych bądź trudności w samodzielnym funkcjonowaniu16. 

Wystąpienie chociażby jednego z wymienionych w art. 67 Konstytucji RP 
ryzyk stanowi przesłankę uprawniającą do skorzystania z określonej formy za-
bezpieczenia społecznego. Należy zauważyć, że przywołane uregulowania 
wprowadzają równy i powszechny dostęp do uzyskania świadczenia chorobo-
wego, inwalidzkiego, emerytalnego oraz w razie bezrobocia. Zawarta w Konsty-
tucji konstrukcja systemu zabezpieczenia społecznego łączy w sobie prawo do 
ubezpieczenia społecznego oraz pomocy społecznej. Oba cele są realizowane  
w miarę potrzeby w formie pieniężnej, rzeczowej, stacjonarnej lub usługowej.  

Ustawa zasadnicza nie precyzuje jednak poziomu i sposobu zabezpieczenia 
społecznego. Nie można również na podstawie art. 67 Konstytucji wyprowadzić 
szczegółowego modelu systemu17. Konstytucja stwarza jedynie ogólne ramy 
prawne w zakresie systemu zabezpieczenia społecznego. W szczególności nie 
                                                 
12  Ibid., s. 25. 
13  Art. 67, ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Dz.U. 1997,  

nr 78, poz. 483. 
14  Ibid., ust. 2. 
15  Ibid., art. 33, ust. 2. 
16  R. Grabiec: Zabezpieczenie społeczne. Istota i elementy systemu. Wydawnictwo Politechniki 

Częstochowskiej, Częstochowa 2008, s. 13. 
17  B. Banaszak: Konstytucja RP. Komentarz. C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 349. 
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jest określone, w jaki sposób państwo ma osiągnąć minimalne standardy zabez-
pieczenia społecznego oraz z jakich źródeł system zabezpieczenia społecznego 
ma być finansowany. Możliwość określenia kształtu prawa do zabezpieczenia 
społecznego tak, aby odpowiadało realizowanej aktualnie polityce społecznej 
państwa posiada ustawodawca.  
 

3. Zagrożenia funkcjonowania systemu  
zabezpieczenia społecznego w Polsce 

 
Funkcjonujący obecnie system zabezpieczenia społecznego w Polsce nie 

zawsze zaspokaja potrzeby socjalne społeczeństwa na zadowalającym poziomie. 
Wymaga on przy tym stałych dotacji ze strony budżetu centralnego. W warun-
kach osłabienia finansów publicznych przedstawione czynniki stanowią najpo-
ważniejsze przesłanki do podjęcia niezbędnych reform.  

Wśród głównych przyczyn trudności z samofinansowaniem się systemu na-
leży wymienić:  
– zmiany zachowań prokreacyjnych − obniżenie dzietności kobiet poniżej po-

ziomu prostej zastępowalności pokoleń, co skutkuje spadkiem liczby uro-
dzeń, i starzenie się społeczeństwa18, 

– skrócony okres aktywności zawodowej, będący konsekwencją wydłużenia 
czasu kształcenia i późniejsze wchodzenie na rynek pracy, 

– wzrost przeciętnego czasu trwania życia i wydłużenie okresu pobierania 
świadczeń, 

– demograficzne starzenie się ludności, które powoduje przewartościowanie 
celów polityki socjalnej, a zwłaszcza zabezpieczenia na starość19, 

– zmiany w wielkości i kierunkach wydatkowania środków publicznych prze-
znaczanych na cele zabezpieczenia społecznego20,  

– wysokie pozapłacowe koszty pracy prowadzące do narastania zjawiska znie-
chęcenia do rejestracji działalności gospodarczej, spadku popytu na pracę, 
unikania płacenia składek na ubezpieczenie społeczne, 

                                                 
18  W 2010 r. współczynnik dzietności wyniósł w Polsce niespełna 1,4, co nie gwarantuje prostej 

zastępowalności pokoleń. Por. Podstawowe informacje o sytuacji demograficznej Polski w 2011 
roku. Notatka informacyjna. GUS, Warszawa 2012, s. 2. 

19  P. Błędowski: Demograficzne starzenie się społeczeństwa jako wyzwanie dla polityki społecz-
nej. W: Współczesne obrazy polityki społecznej i gospodarczej. Księga pamiątkowa dedykowa-
na Profesor Lucynie Frąckiewicz. Red. W. Koczur, A. Rączaszek. Zeszyty Naukowe Uniwersy-
tetu Ekonomicznego w Katowicach nr 87, Katowice 2012, s. 66. 

20  J. Orczyk: Ewolucja polityki społecznej w Polsce po 1990 roku. W: Współczesne obrazy polityki 
społecznej i gospodarczej. Księga pamiątkowa dedykowana Profesor Lucynie Frąckiewicz. Red. 
W. Koczur, A. Rączaszek. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach nr 87, 
Katowice 2012, s. 32. 
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– wzrost zainteresowania wykonywaniem pracy w ramach tzw. umów śmie-
ciowych i utrzymywania się wysokiego bezrobocia21.  

Chęć szybkiego złagodzenia negatywnych skutków występującego deficytu 
w systemie zabezpieczenia społecznego skłania do podnoszenia składek na 
ubezpieczenia, a to z kolei powoduje narastanie tzw. klina podatkowego i spadek 
konkurencyjności polskiej gospodarki.  

W dobie globalizacji i pozbawionego barier przepływu kapitałów, produk-
cja jest przenoszona do krajów oferujących najkorzystniejsze warunki, w tym 
niższe koszty pracy. Należy przy tym zauważyć, że zasoby siły roboczej wyka-
zują się dużą mobilnością. Miejscem docelowym dla aktywnych zawodowo są 
kraje bądź to o niższych pozapłacowych kosztach pracy − te przy podobnych 
płacach brutto oferują wyższy dochód rozporządzalny, bądź kraje, gdzie wpraw-
dzie klin podatkowy jest porównywalny, ale w zamian są oferowane wyższe 
świadczenia socjalne. Przedstawioną hipotezę potwierdzają decyzje niespełna  
2 mln Polaków, którzy mieszkają i pracują poza granicami kraju22. Będąc ak-
tywnymi zawodowo, partycypują w kosztach utrzymania systemów zabezpie-
czeń społecznych krajów, w których przebywają.  

W dynamicznie zmieniającej się sytuacji gospodarczej i demograficznej 
administracja państwowa podejmuje, z różnym skutkiem, starania zmierzające 
do poprawy funkcjonowania systemu. Celem wprowadzanych zmian powinno 
być określenie nie tylko adekwatnego zakresu działań podejmowanych w ra-
mach zabezpieczenia społecznego, ale również sposobów finansowania zabez-
pieczenia społecznego. W związku z tym integralną częścią korekty funkcjono-
wania zabezpieczenia społecznego powinna być reforma finansów publicznych  
i poprawa koniunktury gospodarczej w Polsce. 
 

4. Rekomendacje w zakresie zmian  
systemu zabezpieczenia społecznego 

 
Pomimo konieczności głębokich reform są przyjmowane proste rozwiąza-

nia zmierzające w rzeczywistości do ograniczenia wydatków systemu zabezpie-
czenia społecznego. Wśród nich należy wymienić m.in. podwyższenie od lutego 
2012 r. składki na ubezpieczenie rentowe do 8% podstawy wymiaru oraz przyję-
te przez Sejm RP w maju 2012 r. stopniowe podwyższanie i ujednolicanie wieku 
emerytalnego do 67 lat. 

                                                 
21  M. Góra: Wpływ systemu zabezpieczenia społecznego na rynek pracy. „Ekonomista” 2003, nr 1, s. 12-14. 
22  Informacja o rozmiarach i kierunkach emigracji z Polski w latach 2004-2010. GUS, Warszawa 2011, s. 3. 
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Podwyższenie wieku emerytalnego bez uruchomienia mechanizmów sprzy-
jających tworzeniu nowych miejsc pracy doprowadzi do wzrostu podaży pracy  
i prawdopodobnego przesunięcia wieku podjęcia pierwszego zatrudnienia. Pod-
wyżka składek ubezpieczeń społecznych dla osób zatrudnionych poza rolnic-
twem podnosi koszty pracy i powoduje z kolei, że polska gospodarka staje się 
mniej konkurencyjna na świecie oraz skłania przedsiębiorców do ucieczki do 
nierejestrowanego sektora gospodarki. Dla budżetu państwa oznacza to spadek 
dochodów podatkowych i wzrost kosztów ich poboru23. 

Wnikliwa obserwacja i analiza podejmowanych dotychczas działań oraz 
potrzeb w zakresie poprawy efektywności funkcjonowania systemu zabezpie-
czeń skłania do zaproponowania następujących rozwiązań: 
1. Ujednolicenie systemu ubezpieczeń społecznych poprzez włączenie do po-

wszechnego systemu możliwie największej liczby osób aktywnych zawodowo. 
W dalszym ciągu działają bowiem odmienne zasady ubezpieczeń społecznych 
dla rolników, służb mundurowych, osób duchownych i prowadzących pozarolni-
czą działalność gospodarczą. Każda z wymienionych grup zawodowych w inny 
też sposób partycypuje w kosztach funkcjonowania systemu zabezpieczenia spo-
łecznego, co sprzyja narastaniu wzajemnych niechęci. 

2. Podjęcie skutecznej polityki prorodzinnej, która będzie sprzyjać stabilizacji 
materialnej gospodarstw domowych i przyczyni się do zmiany niekorzyst-
nych trendów demograficznych. 

3. Wsparcie rynku pracy, w szczególności osób będących na początku kariery 
zawodowej. Utrzymanie niezmienionej liczby miejsc pracy wraz z jednocze-
snym podwyższeniem wieku emerytalnego spowoduje wzrost bezrobocia, 
które będzie odczuwalne najbardziej wśród młodych pracowników. 

4. Dalsza reforma systemu edukacji w kierunku dopasowania programów kształ-
cenia do potrzeb rynku pracy. Paradoksalnie, reforma szkolnictwa zawodowe-
go, która wejdzie w życie od września 2012 r. wydłuża okres kształcenia ogól-
nego i zmniejsza tym samym ilość godzin przeznaczonych na kształcenie 
zawodowe24. Podejmowane są zatem działania, które nie uwzględniają ocze-
kiwań rynku pracy. 

                                                 
23  Wyniki badań przeprowadzonych przez Europejskie Centrum Doradztwa i Dokumentacji Podatko-

wej, przedstawionych na XIX Forum Ekonomicznym w Krynicy w dniach 9-12 września 2009 r. 
wskazują, że Polska ma jedne z wyższych kosztów poboru podatków w Europie, które w 2008 r. 
wyniosły 2,45 EUR na każde 100 EUR dochodów podatkowych. Dla porównania w Szwajcarii 
wskaźnik ten wyniósł 0,75 EUR. Por. Konferencja prasowa ECDDP „Ściągalność podatków w Pol-
sce”, http://www.ecddp.pl/pl/download/1278494470_akt.2.pdf [dostęp: 19.01.2014]. 

24  M. Kabaj: System kształcenia zawodowego i kierunki jego doskonalenia w warunkach integracji 
i wzrostu konkurencyjności. Związek Rzemiosła Polskiego, Warszawa 2011, s. 22. 
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5. Rozwój gospodarki wiedzy poprzez zwiększenie nakładów na B+R, co ułatwi 
tworzenie dochodu narodowego25. Wykorzystanie kapitału intelektualnego  
w procesie produkcji nie powoduje jego deprecjacji. Gospodarka wiedzy daje 
ponadto szersze możliwości efektywnej pracy, nawet w starszym wieku niż 
proponowane przez rząd 67 lat bez ustawowo narzuconego obowiązku, np.  
w szkolnictwie wyższym. 

6. Efektywne gospodarowanie zasobami przyrodniczymi, rozumiane nie tylko 
jako przejaw odpowiedzialności za stan środowiska przyrodniczego, ale tak-
że dążenia do osiągnięcia sprawiedliwości międzypokoleniowej. Podejście 
takie ułatwi przyszłym pracującym m.in. finansowanie systemów zabezpie-
czenia społecznego.  

7. Podjęcie skutecznych działań zmierzających do uzdrowienia finansów pu-
blicznych, czego wyrazem byłoby np. wypełnienie kryteriów konwergencji.  

 

Podsumowanie 
 

Warunki do wyeliminowania przyczyn nieefektywnie funkcjonującego sys-
temu zabezpieczenia społecznego mogą być tworzone jedynie na podstawie 
prawidłowo działającej gospodarki. Dbając o utrzymanie niskiego deficytu sek-
tora finansów publicznych, nie można ustawowo ograniczać zakresu świadczeń 
społecznych. Po pierwsze, istnieje wówczas ryzyko niewywiązywania się pań-
stwa z konstytucyjnych zobowiązań względem obywateli. Po drugie, jak dowo-
dził J.M. Keynes, ograniczanie wydatków państwa wcale nie sprzyja wyjściu 
gospodarki z kryzysu26.  
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DIRECTIONS OF THE SYSTEM CHANGES  
OF THE SOCIAL SECURITY IN POLAND 

 

Summary 
 

The system of the social security is the law which has a constitutional established 
position in Poland as well as finds numerous connections to the files of international law. 
However, as a result of different social-economic conditioning, it a is subject to trans-
formations. These changes should contribute to reducing of the effects of appearances of 
the living risk. 

According to the authors, it is possible, in many cases, to assess implemented re-
forms as the withdrawing of the state from the guaranteed constitutionally and interna-
tionally social standard. Healing of the public finance and the improvement in the trade 
boom should be an essential stage in reforming of the system of the social security. 


