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Ewolucja urzadzen zabezpieczenia
4 socjalnego w Polsce oraz ich prawne
kwalifikacje (szkic rozwoju)

iniejszy szkic zostat pomyslany jako proba zarysowania rozwoju

form zabezpieczenia socjalnego w Polsce od fazy najwczesniejszej,
datowanej na wiek XII, po czasy wspolczesne. W zwigzku z badaniami
nad niektdrymi instytucjami zabezpieczenia socjalnego, w tzw. czesciach
historycznych tych opracowan wskazuje si¢ nieraz na ich ewolucje. Bra-
kuje natomiast uje¢ ukazujacych caty dotychczasowy rozwdj urzadzen za-
bezpieczenia socjalnego.

W pismiennictwie jest na ogdt w uzyciu termin ,, zabezpieczenie spo-
teczne”, a nie zawarte w tytule niniejszego szkicu okreslenie ,zabezpie-
czenie socjalne”. Pojecie ,zabezpieczenie spoteczne” wykszta%cﬂo sie
w latach trzydziestych i czterdziestych XX w. w polityce spotecznej i uzy-
skalo szeroki kontekst miedzynarodowy jako termin aktéw prawnomie-
dzynarodowych i umoéw miedzypanstwowych. Jego tresciowa zawartos¢
nie obejmuje zasadniczo sposobow zabezpieczenia socjalnego z okresow
wczesniejszych. W niniejszym opracowaniu chciatbym ukazac caty proces
rozwojowy urzadzen stuzacych zaspokojeniu potrzeb bytowych cziowie-
ka w Polsce — zarowno sposobow najdawniejszych, jak i tych najnowszych,
nie mieszczacych si¢ w ramach zabezpieczenia spotecznego w przyjmo-
wanym wspotczesnie rozumieniu.

Ze wzgledu na charakter opracowania oraz jego ograniczone rozmia-
ry zakres cytowania bogatego pismiennictwa w interesujacej nas materii
musiat zosta¢ mocno ograniczony.

1. Najwczesdniejsza faza zorganizowanej dziatalnosci ludzkiej w in-
teresujacym nas zakresie na ziemiach polskich, datowana juz na wiek
XII, zostata okreslona mianem dobroczynnosci. Okreslenie to nawigzuje

" Prof. zw. dr hab., Zaklad Prawa Pracy, Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii
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do motywdw podejmowania dziatart pomocowych, ktérymi w Europie
chrzescijanskiej bylo okazywanie mitosierdzia w stosunku do potrzebuja-
cych. Ich forma byly indywidualne dziatania w postaci udzielania wspar-
cia (jalmuzny), ale rowniez pewne dzialania zorganizowane np. jako
dziatajace przy parafiach tzw. szpitale, stanowigce przytulki dla kalek
i starcow, hojnie nieraz obdarowywane przez panujacych i moznowtad-
cOw. Panstwo w okresie Sredniowiecza pilnowalo porzadku publicznego,
wystepowalo w charakterze wladzy policyjnej, m.in. reglamentujac do-
zwolony sposodb i zakres uprawiania zebractwa przez osoby pozbawione
$rodkéw utrzymania, celem zapobiezenia kradziezom, napadom i niepo-
kojom spotecznym. Uprawianie dziatalnosci dobroczynnej pozostawiono
Kosciotowi, klasztorom oraz osobom prywatnym. Liczba i rodzaje roz-
nych stowarzyszen religijnych, gromadzacych réowniez ludzi swieckich,
zwlaszcza wszelakich bractw tworzonych nie tylko dla celéw wspdlnych
modlitw, ale tez wzajemnej pomocy i wspierania ubogich, na przestrze-
ni XVI i XVII w. wzrastata, przy czym dziatalnos¢ ich nadal polegata
na udzielaniu indywidualnej pomocy oraz opiece nad ubogimi w miej-
scu zamieszkania, zakladaniu przytutkéw dla starcow i kalek oraz sierot,
ktore mialy by¢ ksztalcone w rzemiosle'. W po6zniejszych latach doszto
do wzrostu ingerencji panistwa w sprawy dobroczynnosci przez wzmoc-
nienie nadzoru nad dziatalnoscia dobroczynna Kosciotow, zakonow i oséb
prywatnych. Instrumentem prawnym nadzoru bylo zatwierdzanie funda-
qji i nadawanie statutéw szpitalom (przytulkom) oraz polityka zwolnien
instytucji dobroczynnych od podatkow i innych powinnosci publicznych,
a takze podejmowanie prob uporzadkowania finansowania dziatalnosci
dobroczynnej, w szczegolnosci szpitali (przytutkow).

Powodzenie wysitkow w tych dziedzinach wymagato juz istnienia
administracji spraw dobroczynnosci. Z jej tworzeniem wigze sie¢ nowy
etap rozwoju dobroczynnosci, okreslanej jako dobroczynnos¢ publiczna.
Budowa administracji dobroczynnosci trwala przez wiele lat, poczawszy
od utworzenia Komisji Dobroczynnego Porzadku (1768 r.), przez usta-
nowienie przez Sejm Czteroletni Komisji Szpitalnej, nastepnie komisji
dobrego porzadku, az po rok 1817, kiedy postanowieniem Namiestnika
Krolestwa o Radach Szpitalnych okreslone zostaty wtadze zobowigzane
do zajmowania si¢ sprawami dobroczynnosci oraz sformutowano zasa-
dy opieki nad ubogimi. Wladze Krdlestwa Polskiego uczynily ze sprawy
budowy administracji dobroczynnosci jedno ze swych priorytetowych za-
dan. Wedtug ustawy z 2 grudnia 1817 r. naczelne kierownictwo instytucja-
mi dobroczynnymi nalezato do Rady Gléwnej Opiekunczej, do dziataja-

! J. Zawadzki, Zasady opieki spotecznej, Warszawa 1935, s. 19 i nast.; K. Stopka, Zasada
subsydiarnosci w pomocy spotecznej, Warszawa 2009.
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cych w terenie rad szczegdtowych, a w parafiach do dozoréw parafialnych.
W tych ostatnich wystepowali facznie przedstawiciele wladzy swieckiej
i koscielnej jako instytucje zarzadzajace domami schronienia dla starcow
i kalek oraz sprawujace opieke nad ubogimi i sierotami w parafiach.

Ukaz (reskrypt) cara Mikotaja I z 18 lutego 1842 r.? rozbudowat ad-
ministracje dobroczynnosci, sprecyzowal kompetencje poszczegélnych
jej organow oraz zasady udzielania wsparcia. Rada Gléwna Opiekunicza,
aczkolwiek usytuowana przy Komisji Spraw Wewnetrznych i Ducho-
wych, zajmowata tam samodzielng pozycje (,niezalezna od zadnego z iey
Wydziatow” — art. 2). Zarzad szpitalami zostal powierzony radom opie-
kuniczym szczegdtowym, natomiast zarzad domami schronienia nalezat
do dozoréw parafialnych. Te ostatnie mialy zajmowac si¢ , wszelkiemi
wlasnosciami i funduszami domow schronienia”, a takze ich organizacja.
Istotne bylo sprecyzowanie zasad sprawowania opieki przez gmine. Mie-
dzy innymi zobowigzano dozory do objecia opieka sierot i podrzutkow
urodzonych w parafii do dziewiatego roku zycia oraz starcéw i 0sob nie-
doteznych nalezacych do parafii, z czego jednak nie wynikato roszczenie
o jej udzielenie. Biedni, ktorzy nie posiadali wymaganego okresu zamiesz-
kania mogli by¢ z gminy wydaleni; spory miedzy gminami rozstrzygaty
rady parafialne’. Wyraznie sformutowana zostata zasada subsydiarnosci
przez obarczenie obowigzkami opieki w pierwszym rzedzie wszystkich
krewnych lub powinowatych ,na ktérych z przepiséw prawa Cywilnego
spada obowigzek dania im przytutku i sposobu utrzymania”, ewentual-
nie — fozenia na ich utrzymanie w domach schronienia, jezeli nie daja im
utrzymania u siebie. Dozory parafialne mialy prawo zadania od ubogie-
go, utrzymywanego kosztem parafii, podjecia zatrudnienia odpowiadaja-
cego jego sitom wzglednie prawo do wyznaczenia ich do udzielania po-
stugi Kosciotowi lub tez mogly ,,wynaymowac¢ ich mieszkaricom parafii
za umowione wynadgrodzenie, na rzecz wlasciwego domu schronienia”
(art. 51). Przepis ten uzupetniata ustawa z 1830 r. Prawo o wloczegach, tu-
taczach i Zebrakach, przewidujaca przekazywanie na podstawie wyroku
sadowego wymienionych grup oséb do publicznych instytutow pracy
i przytutku na czas od jednego do trzech miesigcy z obowiazkiem $wiad-
czenia pracy. Powyzsze, niepelne wyliczenie zasad organizacji i udzie-
lania $wiadczen nie obejmuje wyliczenia szerokiego rodzaju $wiadczen
i miato na celu jedynie przyblizenie obrazu dawnej dobroczynnosci, ktorej
niektore zasady przetrwaty do czaséw wspolczesnych.

Reskrypt carski postugiwat sig juz terminem dobroczynnos¢ publicz-
na. W pdzniejszych regulacjach (1870 r.) oraz w pismiennictwie termin

2 Zbior przepisow administracyjnych Krélestwa Polskiego, cz. 1, t. 1, Warszawa 1866.
> A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowigzujqce-
go w Krélestwie Polskiem, Warszawa 1882, t. I, s. 282.
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ten przyjal si¢ na oznaczenie nowej fazy rozwoju dziatalnosci opiekun-
czej. Regulacja prawna dziatalnosci opiekuniczej w stosunku do biednych
byta rozbudowana w licznych aktach prawnych. W systemie 6wczesnego
porzadku prawnego stanowita cze$¢ prawa administracyjnego Krélestwa
Polskiego.

2. Kolejny etap w jej rozwoju stanowila ustawa z 1 lutego 1923 r.
o opiece spotecznej*. Wedtug art. 1 ustawy opieka spoleczna jest zaspo-
kajanie ze $rodkow publicznych niezbednych potrzeb zyciowych osob,
ktore trwale lub chwilowo wiasnymi srodkami materialnymi badz praca
uczynid tego nie moga. Opieka spoleczna przystugiwata subsydiarnie nie
tylko w stosunku do wtasnych mozliwosci osoby potrzebujacej, ale réw-
niez wobec obowiazkdw pomocy spoczywajacych na podstawie przepi-
sOw prawa na innych osobach. Obywatele mieli prawo do trwatej opieki
ze strony gminy po rocznym pobycie w gminie. Nie przystugiwato im
jednak roszczenie o udzielenie Swiadczen. Obowiazki w zakresie wyko-
nywania opieki spoczywaty na gminach i na zwigzkach komunalnych.
Koszty opieki byly pokrywane ze srodkow budzetowych gmin i zwigz-
kéw komunalnych.

Od kornca XIX w. rozwojowi dobroczynnosci, a nastepnie opieki spo-
lecznej, towarzyszylto ksztattowanie si¢ innego urzadzenia zabezpieczenia
socjalnego w postaci ubezpieczenia spotecznego’.

Nie wydaje si¢ celowe wchodzenie w tym miejscu w szczegodty doty-
czace wprowadzania na ziemiach zaboru pruskiego oraz austriackiego po-
szczegolnych rodzajow ubezpieczenia spolecznego; co nastepowato od lat
osiemdziesigtych XIX w. Na ziemiach zaboru rosyjskiego obok instytucji
dobroczynnosci publicznej powstawaty samorzutnie dobrowolne organi-
zacje samopomocy pracowniczej, czesto wspomagane przez pracodaw-
cow, majacych w tym wlasny interes, a w pozniejszych okresach rowniez
przez panstwo i samorzady. Ich stan finansowy byt jednak zly ze wzgle-
du na brak prawidlowych podstaw finansowych: wysokos¢ swiadczen
okreslono wysoko, skladka byta natomiast niska® w sumie rozwigzania
tam wprowadzane stanowily mieszanke ubezpieczenia prywatnego i za-

* DzU RP, 1923, nr 92, poz. 726.

° Jego poczatkéw mozna upatrywaé w Polsce w kasach gérniczych, ktore rozwija-
1y sie autonomicznie od XVIw. Artykut 58 ,Ordunku Gornego”, wydanego w 1528 r. przez
ksiecia opolskiego Jana przewidywat, Ze co sobote, przy wyptacie sztygar lub sztychmistrz
winien pobra¢ od pracujacych w kopalni po dwa halerze i przekazac je do specjalnej kasy
brackiej, ktorej zarzad dysponowat funduszami i przekazywat je na opieke lekarska, szpi-
tale i sierocince, na wspieranie wdéw lub sierot po $mierci gérnikéw; zob. J. Piernikarczyk,
Pierwsza polska ustawa gérnicza czyli ,,Ordunek Gorny”, wyd. fototypiczne, Opole 1996.

¢ K. Duch, Ubezpieczenie spoteczne, Warszawa 1934, s. 12.
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opatrzenia z elementami dobroczynnosci. Pominiemy tez detaliczny opis
ksztattowania sie¢ rodzimych ubezpieczen spotecznych po odzyskaniu
przez Polske niepodleglosci. Podkresli¢ natomiast nalezy pewne wlasciwo-
sci nowego systemu zabezpieczenia w postaci ubezpieczenia spotecznego
w relacji do dobroczynnosci i opieki spolecznej. W szczegolnosci dotyczy
to jego cechy w postaci sposobu i zakresu dziatania oraz uksztaltowanie
pozydji prawnej jednostki. Staty si¢ one podstawa do formutowania ocen
na temat wzajemnego stosunku tych urzadzen i ich perspektyw rozwojo-
wych. Podkreslano, ze opieka spoteczna, dawniej sprawowana w ramach
dobroczynnosci przez osoby prywatne, miata indywidualistyczny charak-
ter. Rowniez pdzniej, jako dziatalno$¢ obowigzkowa wtadz, tj. jako do-
broczynnos¢ publiczna, nie utracita zasadniczo tego charakteru i nie byta
w stanie wlaczy¢ sie¢ w nurt przeobrazen systemowych spoteczenistwa’.

Ubezpieczenia spoteczne cechowat duzy dynamizm rozwojowy, wi-
doczny w obejmowaniu przez nie zaspokojenia potrzeb w razie zaistnie-
nia coraz szerszego kregu ryzyk losowych. Nie wchodzac w szczegdty,
w okresie miedzywojennym uksztattowaty sie¢ cztery rodzaje ubezpie-
czen spotecznych: ubezpieczenie chorobowe, ubezpieczenie wypadkowe,
ubezpieczenie emerytalne i ubezpieczenie na wypadek bezrobocia. Liczba
0sOb pobierajacych $wiadczenia ubezpieczeniowe byta bardzo znaczna.
Z koncem 1932 r. z tzw. ubezpieczen dlugoterminowych (ubezpieczen
od wypadkoéw i ubezpieczenia inwalidzkiego robotnikéw), z ubezpiecze-
nia emerytalnego pracownikéw umystowych i specjalnego ubezpieczenia
gornikow wyptacono 339 000 rent. Z zasitkow chorobowych stale korzy-
stalo przecietnie 40 000 osdb, a z zasitkdw z tytulu bezrobocia przecigtnie
ponad 100 000 osob®. Z tego punktu widzenia ubezpieczenie spoleczne
byto zdolne do oddziatywania w skali masowej i mogto ksztattowac sto-
sunki spoteczne.

W ocenie K. Krzeczkowskiego oznaczato to kurczaca sie spoteczna
role opieki spotecznej w wymienionych przedziatach. Rownoczesnie kon-
strukcja ubezpieczenia spotecznego, w ktorym w razie zaistnienia zdarze-
nia losowego automatycznie, z mocy prawa, powstawato prawo do swiad-
czen, miata t¢ niezaprzeczalna zalete, ze wydobywata swiadczeniobiorce
z kregu 0sOb skazanych — ciagle jeszcze — na akt mitosierdzia. Wprawdzie
uczynienie opieki spolecznej obowigzkiem witadz publicznych (gminy),
nowe rodzaje Swiadczen, majace na celu m.in. wyprowadzenie dotknie-
tych bieda z ich dotychczasowej sytuacji, poziom udzielanych swiadczen,

7 K. Krzeczkowski w opracowaniu O trzech etapach opieki spotecznej, [w:] idem, Polityka
spoteczna. Wybor pism z zyciorysem i charakterystykq tworczosci, £.odz 1947, s. 156. Zob. tez
K. Krzeczkowski, Uwagi nad drogami opieki spotecznej, [w:] idem, Polityka spoleczna. Wybor
pism...

8 Por. K. Duch, Ubezpieczenie spoteczne..., s. 15.
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nieraz wyzszych od swiadczen ubezpieczeniowych i brak ograniczen cza-
sowych w mozliwosci korzystania z nich wprowadzity opieke w nowe
stadium rozwojowe, ale nie zmieniato ogdlnego wydzwieku dziatalnosci
opiekunczej. Cytowany autor ujmowat to w ten sposob, ze — w jego ocenie
— dzieje obu instytucji wskazywaty na zanikajaca role opieki spolecznej,
a przynajmniej niektorych form tej opieki, gdy — odwrotnie — ubezpiecze-
nia wykazywaty niezwyklg preznosc i site dynamiczna, co kaze przypusz-
czad, ze najblizsze czasy naleza do tej formy zabezpieczenia spotecznego’.

Z interesujacego nas punktu widzenia rozwoj urzadzen zabezpiecze-
nia socjalnego w koncepgji K. Krzeczkowskiego przebiegat od prostych
form samopomocy w ramach rodziny (rodu) poprzez dobroczynnos¢
prywatna, dobroczynno$¢ publiczna, opieke spoteczna, rézne formy po-
mocy w ramach ubezpieczen prywatnych do ubezpieczenia spotecznego
z perspektywa jego przeksztatcenia, tacznie z pozostatosciami form wcze-
sniejszych w system zabezpieczenia spolecznego. Z kolei rozwoj opieki
spotecznej to proces statej redukcji opieki z perspektywa jej roztopienia si¢
w systemie zabezpieczenia spolecznego z pozostawieniem pewnych przy-
datnych form czastkowych™.

Uprzedzajac nieco dalsze uwagi nalezy stwierdzi¢, ze historia nie
potwierdzita przewidywan K. Krzeczkowskiego co do dalszych loséw
opieki spotecznej. Nie dostrzegal on, ze w dziedzinie opieki spotecznej
zachodzily dwa procesy. Jeden istotnie polegal na przejmowaniu od opie-
ki spolecznej (w pozniejszym czasie — od pomocy spotecznej) zaspoko-
jenia niektorych waznych potrzeb ludzkich. Niektdére rodzaje Swiadczen
czy tez pewne rozwiazania organizacyjne, ktére wyrosty w ramach do-
broczynnosci publicznej badz opieki spotecznej byly z zakresu tej opieki
wyjmowane i nastepnie , lokowane”, z regulty w doskonalszej postaci, jako
urzadzenia nalezace do innych dziedzin. Nieraz nastepowato to w prze-
ciggu stosunkowo krotkiego okresu, w innych przypadkach byta to dtuz-
sza ewolucja, polegajaca na stopniowym oddalaniu si¢ danego urzadzenia
od macierzystego pnia''. Réwnolegle do zjawiska ,,oddawania pol” przez
opieke (pomoc) spoteczng postepowat jednak drugi proces, poszerzania
zakresu jej dziatania o nowe kierunki, do tego czasu nie objete opieka,
wzglednie takie, ktére ujawnily sie jako nastepstwo rozwoju cywiliza-
cyjnego. Niekiedy opieka (pomoc) spoteczna przygotowywala jedynie
grunt pod nowe, doskonalsze rozwigzania prawno-organizacyjne, innym
razem ujawniala okreslone potrzeby i inicjowata sposoby ich zaspokoje-
nia. Poniewaz rozmiar ujawnionych potrzeb z czasem przekraczat moz-

° K. Krzeczkowski, O trzech etapach...

10 Por. przyp. 7.

' H. Szurgacz, Wstep do prawa pomocy spotecznej, Wroctaw 1993, s. 15 i nast. oraz po-
dane tam przyklady.
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liwosci dziatania opieki (pomocy) spolecznej, dochodzito do interwencji
ustawodawczej, ktorej efektem byto przekazanie spraw innym instytu-
cjom w zmodernizowanym juz ksztalcie. Spelnianie przez opieke (pomoc)
spoleczng opisanej funkgcji, ktéra okreslilem mianem funkgji pilotujacej,
jest jedna z najistotniejszych jej cech, ttumaczaca w duzym stopniu jej zy-
wotnosc¢ oraz przesadzajaca o jej przydatnosci jako formie zabezpieczenia
spolecznego rowniez w przysztosci'?. Nie ma ona znaczenia historyczne-
go, funkcje taka pelni wspolczesnie w dalszym ciagu pomoc spoteczna.

W prawnej kwalifikacji wymienionych urzadzen zabezpieczenia so-
cjalnego rozrézniano miedzy opieka spoteczna i ubezpieczeniem spoltecz-
nym. Opieka spoteczna byta uznawana za cze¢s¢ prawa administracyjnego.
Ubezpieczenie spoleczne uznawano natomiast za element skladowy in-
stytucji prawa pracy — ochrony pracy®.

3. W okresie II wojny Swiatowej sytuacja w zakresie ubezpieczenia
spotecznego i opieki spotecznej ksztaltowala sie roznie na poszczegodlnych
okupowanych przez Niemcow terenach. Czes¢ ziem polskich zostata wia-
czona do Rzeszy Niemieckiej z perspektywa uczynienia z nich obszaru
niemieckiego, na ktédrym Polacy mieli przebywac przejsciowo w charak-
terze sily roboczej. Na terenach tych zostaly zlikwidowane polskie ubez-
pieczenia spoleczne. Stopniowo wprowadzono dla Polakow szczegdlny
system bezroszczeniowych zapomdg (Unterstiizungen). W ocenie éwcze-
snych niemieckich komentatoréw mial on by¢ zblizony do opieki spo-
fecznej. Polacy jednak ptacili sktadki w tej samej co Niemcy wysokosci,
ale mogli korzystac¢ ze swiadczen wielokrotnie nizszych i to bez przyzna-
nia roszczenia o udzielenie $wiadczenia. Polskie instytucje opieki spotecz-
nej zostaly zlikwidowane.

Z pozostalej czesci ziem polskich utworzono Generalne Gubernator-
stwo, ktore w planach politycznych okupanta mialo stanowi¢ rezerwuar
taniej sity roboczej. Utrzymana zostata polska organizacja ubezpieczenia
spotecznego, poddana jednak kierownictwu niemieckiemu nie mogta nor-
malnie funkcjonowac. Wygaszono natomiast roszczenia do wszystkich
Swiadczen z ubezpieczenia, wprowadzajac w miejsce Swiadczen zapomo-
gi pieniezne, do ktdrych nie przystugiwaly roszczenia prawne. Wysoko$¢
zapomOg w porownaniu ze $wiadczeniami ubezpieczeniowymi zostata
ograniczona; dotyczylo to rowniez pomocy leczniczej. W ograniczonych
ramach, jakie pozostawitl okupant, a takze poza granicami éwczesnej

2 H. Szurgacz, Wstep do prawa pomocy..., s. 20; zob. tez R. Babiniska-Gorecka, Funkcje
pomocy spotecznej, [w:] Z zagadnien prawa pracy i prawa socjalnego. Ksiega jubileuszowa Profeso-
ra Herberta Szurgacza, Warszawa 2011, red. Z. Kubot, T. Kuczynski, s. 372 i nast.

13 K. Duch, Ubezpieczenie spoleczne..., s. 13; zob. tez M. Swiecicki, Instytucje polskiego
prawa pracy, Warszawa 1960.
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legalnosci, polski personel instytucji ubezpieczeniowych podejmowat sta-
rania o zabezpieczenie minimalnych warunkéw bytu ludnosci™.

4. Po II wojnie swiatowej obowigzywaty w Polsce w dalszym ciagu
rozwigzania z okresu sprzed 1939 r. W zwiazku z wprowadzaniem od lat
piec¢dziesiatych zasad ustroju socjalistycznego doszto do istotnych zmian
w dotychczasowym systemie zabezpieczenia socjalnego. Kierunek zmian
wynikat z przyjmowanych za wskazaniami radzieckimi ogdlniejszych za-
lozen budowy ustroju socjalistycznego. Jedno z nich zaktadato, ze zasad-
nicze przeobrazenia w sferze spolecznej (rownouprawnienie mezczyzn
i kobiet, powszechne prawo do pracy) i gospodarczej (uspolecznienie
srodkow produkcji) beda automatycznie prowadzily do rozwiazania cha-
rakterystycznych dla ustroju kapitalistycznego problemow socjalnych,
szczegodlnie tych wynikajacych z bezrobocia i jego nastepstw.

Konsekwencje tego zalozenia najpierw dotknety opieke spoleczna,
uznawang za urzadzenie ustrojowo obce, zwigzane z ustrojem kapitali-
stycznym. Przyjeto, ze ten system swiadczeniowy bedzie dziatat w Pol-
sce jedynie przejsciowo i tylko w stosunku do 100% inwalidow i starcow.
Pomimo formalnego utrzymania w mocy ustawy z 1923 r. o opiece spo-
fecznej nie dostosowano jej do nowych warunkéw w zakresie ustroju ad-
ministracji, nie powotano opiekunéw spolecznych, istotnego ogniwa sys-
temu opiekuniczego, ograniczono aktywnosc¢ organizacji charytatywnych
i religijnych w opiece, az po ich wyrugowanie z niektorych istotnych sfer
dziatalnosci opiekunczej.

Z kolei rozwijanie tzw. akcji socjalnej socjalistycznego zakladu pra-
cy (zwanej pozniej dzialalnos$cia socjalng zakladu pracy), zgodnie z teza
o wyzszosci form kulturalnej i socjalno-bytowej obstugi ludnosci, mia-
fo przyczyni¢ sie do tego, ze opieka spoleczna stanie si¢ w ogole bez-
przedmiotowa. Ekonomisci radzieccy (S. Strumilin) jeszcze w latach
szescdziesiatych glosili poglady o spolecznym odzywianiu i planowym
zaopatrzeniu wielkich kolektywow robotniczych i potrzebie tworzenia
komun produkcyjno-konsumpcyjnych ze wszystkimi urzadzeniami so-
cjalno-bytowymi i kulturalnymi, obstugujacymi pracownikéw i cztonkow
ich rodzin. Poczatkowo ten typ dziatalnosci zaktadu pracy byt w polskim
piSmiennictwie ekonomicznym nazywany dziatalnoscig opiekuncza, kon-
struowano takze opiekuncza funkcje przedsigbiorstwa socjalistycznego®.

1 Por. H. Szurgacz, Ubezpieczenia spoteczne w latach okupacji hitlerowskiej 1939-1945,
[w:] Rozwdj ubezpieczer spotecznych w Polsce, ZN im. Ossoliniskich, Wroctaw 1991, s. 175
inast.

15 M. Pohorille, Spozycie zbiorowe i swiadczenia spoteczne, Warszawa 1975, s. 104 i nast.
Zob. tez H. Szurgacz, Zaktadowa dziatalnos¢ socjalna. Zagadnienia prawne, [w:] Zaktad pracy,
red. J. Joriczyk, Wroctaw 1977.
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Dziatalnosc¢ socjalna zaktaddw pracy byla poczatkowo finansowana droga
dotacji budzetowych.

Wymienione urzadzenie zabezpieczenia socjalnego zostato imple-
mentowane do systemu jako realizacja ideologicznych zatozen socjalizmu,
wedtug radzieckich wskazan. Nie miato ono korzeni w rodzimej tradycji.
Nie znaczy to, Ze np. w Polsce miedzywojennej pracodawcy nie podejmo-
wali dzialan na rzecz potrzeb socjalnych zatdg swoich zakladow pracy,
byla to jednak dziatalno$¢, ktéra miata najpierw swoje zrodta w opiece
spotecznej; pdzniej niektdre jej formy staly sie elementem obowiazkowej
ochrony pracy w stosunku do mtodocianych i kobiet, wprowadzonej usta-
wa o ochronie pracy kobiet i mtodocianych z 1924 r.

0Od 1973 r., w zwiazku z utworzeniem zaktadowych funduszow socjal-
nego i mieszkaniowego, dziatalnos$¢ socjalna byta finansowana ze srod-
koéow tych funduszow, ktdre wehodzity w koszt dziatalnosci zakladu pracy.
Zmienily sie zasady korzystania ze srodkéw funduszu, co w sumie spo-
wodowalo, iz oddalita sie ona od pierwotnych zatozen, przestajac by¢ ele-
mentem zabezpieczenia spotecznego w dawniejszym rozumieniu.

Przebudowa ubezpieczen spolecznych dokonywata sie pod wptly-
wem tezy, ze rozwoj ustroju socjalistycznego w kierunku ustroju komuni-
stycznego bedzie prowadzit do obumierania niektérych funkcji panstwa,
czemu musi towarzyszy¢ uspolecznienie wielu jego funkcji. Wydaje sig,
ze dokonany podziat ubezpieczen spotecznych, wzorowany na rozwia-
zaniach radzieckich, miedzy pion zwigzkowy (ubezpieczenie chorobo-
we i rodzinne) oraz pion administracji panistwowej (Ministerstwo Pracy
i Opieki Spotecznej oraz prezydia wojewodzkich rad narodowych (ubez-
pieczenie emerytalne i wypadkowe), a w dalszej kolejnosci poddanie
uprzednio autonomicznych instytucji ubezpieczen spotecznych pod kon-
trole panstwowa i ich przeksztatcenie w urzadzenia panstwowe, dokony-
wato si¢ pod wplywem wymienionej tezy.

W ogolniejszym teoretycznym ujeciu urzadzen zabezpieczenia socjal-
nego system z okresu lat pie¢dziesiatych i szes¢dziesiatych zostal okre-
Slony mianem zabezpieczenia spotecznego'. Terminem ,zabezpieczenie
spoteczne” postugiwat sie juz K. Krzeczkowski w kontekscie rozwazan
nad perspektywami opieki spotecznej. Nie wchodzac w sporng sprawe,
kiedy termin ten wszedt do jezyka prawnego'” wydaje sig, ze nalezy go
wiazac ze znajdujaca coraz szersze uznanie, wypracowang w Anglii kon-
cepcja tzw. planu Beveridge’a, zmierzajacq do caloSciowego rozwiazywa-
nia wystepujacych problemoéw socjalnych oraz zapobiezenia na przysztos¢

16 ]. Piotrowski, Zabezpieczenie spoteczne. Problematyka i metody, Warszawa 1966.
7 M. Zieleniecki, Prawo do zabezpieczenia spotecznego, ,Gdanskie Studia Prawnicze”
2005, t. XIII, s. 18; J. Piotrowski, Zabezpieczenie spoteczne..., s. 224 i nast.
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zjawiskom kryzysowym. Idea zabezpieczenia spotecznego w celu usunig-
cia zjawiska niedostatku zostata przejeta do aktéw miedzynarodowych,
jak ogloszona przez Anglie, Stany Zjednoczone i Zwiazek Radziecki Kar-
ta Atlantycka, do Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka uchwalonej przez
Zgromadzenie Ogdlne ONZ, do konwencji MOP nr 102 o minimalnych
normach zabezpieczenia spolecznego, a takze w przygotowanym przez
V Swiatowy Kongres Zwiazkéw Zawodowych w Moskwie w 1961 . pro-
jekcie Karty Zabezpieczenia Spotecznego'™. Wedtug J. Piotrowskiego zabez-
pieczenie spoteczne obejmuje swoim zakresem ubezpieczenie spoleczne
w rozumieniu, w jakim wystepuje w aktach MOP (zwtaszcza w konwencji
nr 102 o minimalnych normach zabezpieczenia spotecznego z 1952 r.) oraz
opieke spoteczng, stanowiagca potrzebny element zabezpieczenia spotecz-
nego. J. Piotrowski nie zaliczyt natomiast do zabezpieczenia spoteczne-
go dziatalnosci socjalnej zaktadu pracy, aczkolwiek w ujeciu autorow ra-
dzieckich, ktdrych przywotuje w monografii, stanowita ona jedno z ogniw
socjalistycznego zabezpieczenia spotecznego. Wedtug tego autora zabez-
pieczenie spoteczne, jako dziatalnos¢ praktyczna, stanowi instytucjonalny
system spotecznego dziatania, w ktorym zostaly wykorzystane instytucje
i metody dzialania wystepujace w przesztosci, tj. ubezpieczenie spoteczne
i opieka spoteczna.

5. Okres PRL od lat szes¢dziesiatych nie stanowit juz formacji, w kto-
rej wszelkie dokonywane zmiany zdazaly do ugruntowania socjalizmu
w jego modelowej postaci. Obok regulacji zmierzajacych w tym kierun-
ku, wystepowaly zjawiska wprowadzania rozwiazan i instytucji bedacych
w istocie zaprzeczeniem pierwotnych zatozen ustroju socjalistycznego.
Ich przyczyny byly rézne. Uznanie decyzja wladz partyjnych w 1959 r. ce-
lowosci istnienia i rozwijania opieki spotecznej (pomocy spotecznej) wy-
nikalo stad, Ze nie sprawdzily si¢ zalozenia o automatycznym pozytyw-
nym dziataniu zasadniczych przeobrazen ustrojowych w sferze socjalne;j.
W dalszym ciagu istnialy obszary niedostatku i biedy. W regulacji praw-
nej nie powrdcono jednak do nie uchylonej ustawy o pomocy spotecznej
z 1923 r., opieka byta regulowana , po nowemu” aktami instrukcyjnymi
w postaci zarzadzen ministra zdrowia i opieki spotecznej, kierowanymi
do podlegtych ministrowi organéw i ustanawiaty dla nich pewne powin-
nosci ze wzgledu na obywateli. Przyznawaly one swiadczeniobiorcom po-
zycje przedmiotu, a nie podmiotu prawa®.

18 J. Piotrowski, Zabezpieczenie spoleczne..., s. 29, 85, V §wiutowy Kongres Zwigzkéw Za-
wodowych, Moskwa 4-16 grudnia 1961 r. dokumenty, CRZZ, Warszawa 1962.

9 Charakterystyczna byta stylistyka tych aktéw prawnych: ,W celu zapewnienia
goracego podstawowego positku [...] ustala sie co nastepuje...”; ,W celu zapewnienia
niezbednej opieki osobom chorym, przebywajacym w domu [...] organizuje sie...” zob.
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System gospodarczy wymagat racjonalizacji, szczegdlnie w dziedzinie
zatrudnienia. Podjete dziatania zaowocowatly bezrobociem, uznawanym
dotychczas za zjawisko ustrojowo obce i zrodzity konieczno$¢ wprowa-
dzenia w miejsce zlikwidowanego ubezpieczenia na wypadek bezrobocia
zasitkow dla oséb czasowo pozostajacych bez pracy, ktére byly ukryte naj-
pierw posrod zadan pomocy spolecznej, nastepnie w funduszu aktywiza-
ji zawodowej (1974), a dopiero pdzniej zostaty rozbudowane w ustawie
z 1983 r. o Paristwowym Funduszu Aktywizacji Zawodowej.

W Konstytugji z 1952 r. art. 70 przewidywal, ze podstawowym ele-
mentem urzeczywistniania obywatelskiego prawa do ochrony zdrowia
oraz pomocy w chorobie i niezdolnosci do pracy jest rozwdj ubezpiecze-
nia spolecznego robotnikow i pracownikéw umystowych. To podmioto-
we ograniczenie bylo trudne do utrzymania w warunkach potrzebnego
przyspieszenia rozwoju gospodarczego i pobudzenia aktywnosci spo-
fecznej. Kolejno wprowadzono ubezpieczenie spoleczne rzemieslnikow
(1972), zaczatki ubezpieczenia spolecznego osob wykonujacych dziatal-
nos¢ tworcza (1973), objeto ubezpieczeniem spotecznym osoby swiadcza-
ce prace na podstawie umow agencyjnych lub zlecenia (1975). Zmieniony
w 1976 r. art. 70 Konstytugji nie przewidywat juz wymienionego ograni-
czenia, co sprzyjalo dalszemu rozszerzeniu ubezpieczenia spotecznego
w pozniejszych latach (1978 — rolnicy, 1989 r. — duchowni). Warto dodac,
ze system, ktory sie uksztattowal, odbiegat od koncepcji zabezpieczenia
spotecznego Swiatowego Kongresu Zwiazkéw Zawodowych z 1961 r.
pod tym wzgledem, ze ten zakladal, iz zabezpieczenie spoteczne stanowi
podstawowe prawo klasy robotniczej.

Idea zabezpieczenia spolecznego znalazta wyraz w teoretycznej kon-
cepcji prawa zabezpieczenia spotecznego Cz. Jackowiaka. Jego zdaniem
nowe trendy rozwojowe w ubezpieczeniu spotecznym uzasadniaty teze
o wyodrebnianiu si¢ prawa zabezpieczenia spolecznego, rozumiane-
go jako system gwarancji i Srodkéw stuzacych zaspokojeniu spolecznie
usprawiedliwionych potrzeb obywateli, ktorzy utracili lub doznali ogra-
niczenia zdolnosci do pracy albo zostali obcigzeni nadmiernie kosztami
utrzymania rodziny, jako samodzielnej gatezi prawa. W systemie tym na-
lezatoby wyodrebnié¢ podsystem pracowniczego zabezpieczenia spotecz-
nego. Zabezpieczenie spoleczne jest realizowane za pomoca trzech technik
(form): ubezpieczenia spotecznego, zaopatrzenia spolecznego i pomocy
spotecznej. Kryteriami ich wyroéznienia sg technika finansowania $wiad-
czen, zroédlo uprawnien oraz charakter uprawnien®. Nowa forma (techni-
ka) zaopatrzenia wyrézniong przez autora bylo zaopatrzenie spoleczne.

H. Szurgacz, Wstep do prawa pomocy..., s. 76
2 Cz. Jackowiak, W. Jaskiewicz, W. Piotrowski, Prawo pracy w zarysie, Poznan 1970;
takze wydanie z 1980 r.
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Cecha odrodzniajacq zaopatrzenie od ubezpieczenia byto jego finansowa-
nie z budzetu, a nie ze sktadek i w konsekwengji brak uzaleznienia prawa
do swiadczenia od optacania skfadek.

Koncepcja ta nie zostata powszechnie przyijeta. Jej krytycy wskazywa-
li, ze wyodrebnienie w ramach systemu prawa nowej gatezi zwanej pra-
wem zabezpieczenia spotecznego jest przedwczesne ze wzgledu na brak
uksztattowanych zasad ogolnych, gltebokie wewnetrzne zréznicowanie
czeéci skladowych prawa zabezpieczenia spotecznego i niejednolitosc
metody regulacji prawnej. Zabezpieczenie spoteczne moze by¢ ujmowane
co najwyzej jako pojecie zbiorcze z zakresu jezyka prawnego i prawnicze-
go, stuzace okresleniu systemu urzadzen badz technik, majacych na celu
ochrone obywateli przed skutkami niebezpieczenstw zagrazajacych ich
zyciu i zdrowiu oraz podstawom egzystencji*'.

Wychodzac z innych przestanek, mianowicie od przewazajacej roli
ubezpieczenia spotecznego jako sposobu zabezpieczenia potrzeb ludzkich,
majac na uwadze jego tendencje rozwojowe w zakresie podmiotowym
i przedmiotowym oraz z wyksztalconej regulacji prawnej W. Szubert skon-
centrowal swoja uwage na ubezpieczeniu spolecznym i jego prawnych
aspektach. W jego ujeciu ubezpieczenie spoteczne to przede wszystkim
okreslony system swiadczen, gdyz to one stanowia cel i racje bytu tej in-
stytucji. Podstawowa kategoria teoretyczng sq potrzeby i wyodrebniane,
zuwagi na rézne przyczyny i okolicznosci ich zaistnienia, poszczegolne ro-
dzaje ryzyk (zdarzen) ubezpieczeniowych, decydujacych o zréznicowaniu
Swiadczen ubezpieczenia spotecznego. Prawo ubezpieczenia spotecznego
cechuje ustawowa gwarancja $wiadczen, ich zwiazek z praca, roszcze-
niowos¢, losowy charakter zaspokajanych potrzeb, spetnianie swiadczen
przez wyspecjalizowane instytucje oraz roztozenie ciezaru $wiadczen,
przynajmniej posrednio, na zbiorowo$¢ osob do nich uprawnionych.

W tym ujeciu opieka spoleczna pozostawala poza ubezpieczeniem
spotecznym. Wprawdzie, jak zauwaza autor, w rozwoju ubezpieczenia
spolecznego i opieki spolecznej mozna stwierdzi¢ pewne ztagodzenie
wystepujacych miedzy nimi réznic (typizacja $wiadczen opieki spotecz-
nej, wzmocnienie pozycji prawnej osob korzystajacych z tych $wiadczen
przez mozliwo$¢ kontroli nad legalnoscia podejmowanych decyzji), nie-
mniej jednak, mimo tego zblizenia, brak roszczeniowosci, brak zwiazku
z praca i udzielanie $wiadczen z tytutu obowiazkéw opiekuniczych obcia-
zajacych lokalne organy administracji, nie pozwalaja na wiaczenie opieki
do ubezpieczenia spotecznego. Poza ubezpieczeniem spotecznym pozo-
stawata w tej koncepcji rowniez dziatalnos¢ socjalna zaktadu pracy, w kto-

2 W. Szubert, O charakterze prawnym ubezpieczenia spolecznego, ,Praca i Zabezpiecze-
nie Spoteczne” 1972, z. 3; L. Kaczynski, Pojecie zabezpieczenia spotecznego i kryteria rozréznie-
nia jego technik, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1986, z. 5-6.
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rej udzielane swiadczenia wprawdzie maja zwiazek z praca, ale brak im
cechy roszczeniowosci, poniewaz sa przyznawane w ramach rozporza-
dzalnych srodkéw, na zasadzie preferencji, uwzgledniajacych sytuacje
materialna i rodzinna poszczegdlnych pracownikéw. W zakresie ubezpie-
czenia spotecznego nie miescily si¢ rowniez systemy swiadczen dla funk-
cjonariuszy stuzb zbrojnych oraz inwalidéw wojennych i wojskowych
z uwagi na szczegdlny tytul uprawnien, jakim w przypadku tych osob
jest stuzba, a nie praca, oraz ze wzgledu na brak jakiegokolwiek udziatu
uprawnionych w ponoszeniu kosztow swiadczen.

W. Szubert dostrzegat pojawienie si¢ w systemie urzadzen odbiegaja-
cych od klasycznych form ubezpieczenia spolecznego, zwigzanych z roz-
wijaniem profilaktyki i dzialalno$ci zmierzajacej do usuwania skutkéw
ujemnych zdarzen reaktywacja inwalidow) oraz nowych ryzyk, zwia-
zanych z ruchem pojazdow mechanicznych, zanieczyszczeniem wod
i powietrza. Oznaczato to zarazem poszerzenie pojecia zabezpieczenia
spotecznego, ktére zyskalo w zwiazku z tym szerszy zakres, obejmujac
ogot srodkow podejmowanych w celu ochrony czlowieka przed skutka-
mi niebezpieczenstw zagrazajacych jego zyciu i zdrowiu czy podstawom
egzystengji. Jednak, jak wskazywatl autor, ubezpieczenie spoteczne pra-
cownikow i ich rodzin nadal pozostaje zasadniczym cztonem tak szeroko
zakrojonego systemu?®.

Odmiennie zakres przedmiotowy i podmiotowy ubezpieczenia spo-
fecznego konstruowat J. Joniczyk, wedlug ktorego system opieki spolecz-
nej nalezy zaliczy¢ do ubezpieczenia spotecznego w szerokim znaczeniu®.
Autor wskazywal, Zze w toku ewolugcji opieka spoteczna (pomoc spotecz-
na) upodobniata si¢ pod wzgledem prawnym do ubezpieczenia spolecz-
nego — ze wzgledu na typizacje niektérych swiadczen i procesowa ochro-
ne uprawnien z jednej strony, z drugiej za$ strony samo ubezpieczenie
spoteczne zmienito si¢, wykazujac w prawie materialnym i procesowym
coraz wigkszy margines uznaniowosci, charakterystyczny dla opieki spo-
fecznej. Pomiedzy tymi systemami swiadczeniowymi istnieje réwniez
zwiazek funkcjonalny, w ktorym opieka spoteczna wystepuje jako insty-
tucja alternatywna badz komplementarna.

6. Transformacja ustrojowa w Polsce formalnie zostata dokonana art. 1
znowelizowanej ustawa z 29 grudnia 1989 r. Konstytucji z 1952 r., stwier-
dzajacym, ze Rzeczpospolita jest demokratycznym panstwem prawnym.
Tym samym zostal uruchomiony proces niezbednych przeksztatcen

2O charakterze prawnym ubezpieczenia spolecznego, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne”
1972, nr 3.

% Przedmiot prawa ubezpieczenia spotecznego, [w:] Problemy ubezpieczenia spotecznego,
Wroctaw 1988, s. 5 i nast.
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w wielu dziedzinach, réwniez w zakresie zabezpieczenia socjalnego.
Transformacja dokonywata si¢ w warunkach glebokiego kryzysu go-
spodarczego. Prawu socjalnemu przypadta w tych warunkach rola in-
strumentu asekurujacego wprowadzanie niezbednych reform gospo-
darczych, ktore, zwtaszcza w pierwszej fazie ich stosowania, przyniosty
dalsze pogorszenie potozenia ludnosci. Do przedsiewzie¢ tych nalezato
m.in. wielokrotne podwyzszanie minimalnej emerytury, zmiana zasad
waloryzacji, wprowadzenie wczesniejszych emerytur, $wiadczen z tytutu
bezrobocia, dodatkéw mieszkaniowych. Nie wchodzac w szczegoty po-
szczegdlnych doraznych przedsiewziec legislacyjnych i ich skutkow, nie
zawsze korzystnych dla systemu ubezpieczenia spotecznego, zwrécimy
uwage na niektore rozwigzania i procesy o charakterze bardziej trwatym.

Niewatpliwie nalezata do nich ustawa z 29 listopada 1990 r. o pomocy
spotecznej. Ustawa oznaczala jako$ciowa zmiane w dotychczasowej opie-
ce spotecznej, ktorej wyrazem byta nie tylko nowa nazwa, ale zasadnicze
zmiany w takich podstawowych elementach pomocy spotecznej, jak pozy-
cja prawna $wiadczeniobiorcy, przez jego upodmiotowienie i przyznanie
mu roszczenia prawnego o udzielenie niektdrych swiadczen tej pomocy,
wzbogacenie rodzajow swiadczeni, wzmocnienie organizacyjne pomocy,
wprowadzenie podmiotéw niepublicznych jako waznego elementu syste-
mu pomocy spotecznej. W sumie ustawa potwierdzita role pomocy spo-
fecznej jako waznego elementu systemu zabezpieczenia socjalnego.

Dla tej fazy rozwoju urzadzen zabezpieczenia socjalnego znamien-
ne bylo wprowadzanie nowych systeméw swiadczeniowych. Niektdre
z nich stanowity produkt dtuzszego rozwoju, ale ich wprowadzenie jako
trwalego elementu zabezpieczenia socjalnego nie bylo wczesniej mozliwe
ze wzgledu na pryncypia ustrojowe socjalizmu, wzglednie z powodow
politycznych. Do tych pierwszych nalezaty swiadczenia na wypadek bez-
robocia, ktore podlegaty diugiej ewolucji zanim ustabilizowaty sie¢ w usta-
wie o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu (1994). Do tych dru-
gich nalezaly np. swiadczenia odszkodowawcze dla 0sob deportowanych
do pracy przymusowej oraz osadzonych w obozach pracy przez III Rzesze
i ZSRR oraz z tytulu pracy przymusowe]j zolierzy w kopalniach wegla,
kamieniotomach i zakltadach wydobycia rud uranu. Bardziej zasadnicze
znaczenie mialy regulacje w postaci ustawy o funduszu alimentacyjnym
(1991), o zasitkach rodzinnych i pielegnacyjnych (1994) oraz o najmie lo-
kali i dodatkach mieszkaniowych (1994), wprowadzajace nowe rodzaje
$wiadczen, réznych od $wiadczen z ubezpieczenia spotecznego, zaopa-
trzenia i pomocy spolecznej.

Cecha charakterystyczng systemu swiadczeniowego, jaki ksztatto-
wat si¢ w nowych warunkach, bylo wspomniane juz w zwigzku z pomo-
ca spoteczng wzbogacenie rodzajow $wiadczen przystugujacych w razie
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zaistnienia okreslonego ryzyka socjalnego. Dalszych przykladéw po-
twierdzajacych to zjawisko dostarczajg przepisy regulujace swiadczenia
przystugujace w razie bezrobocia. Wystapilo ono réwniez, cho¢ moze
w mniejszym jeszcze nasileniu, w ubezpieczeniu spotecznym, np. w ubez-
pieczeniu rentowym i ubezpieczeniu chorobowym.

Zmieniony stan prawny sklaniat do refleksji nad charakterem prze-
obrazajacego sie systemu zabezpieczenia socjalnego. W opinii niektorych
autoréw oddalit si¢ on od dotychczasowego modelu zabezpieczenia spo-
fecznego, charakteryzowanego jako triada trzech systemoéw Swiadcze-
niowych: ubezpieczenia spotecznego, zaopatrzenia spotecznego i opie-
ki (pomocy) spotecznej. Wynikato to stad, ze pojawily si¢ nowe rodzaje
swiadczen, ktérych cechy prawne nie pozwalaty na ich zakwalifikowanie
do dotychczasowych systemdéw Swiadczeniowych. Chodzilo zwtaszcza
o rodzaje $wiadczen okreslanych jako swiadczenia wsparcia (socjalnego)
oraz $wiadczenia odszkodowania socjalnego. W konsekwencji zostat sfor-
mulowany postulat zastgpienia pojecia prawa zabezpieczenia spoteczne-
go nowym terminem — prawa socjalnego, otwartym na zmiany dokonuja-
ce sie¢ w systemach swiadczeniowych*.

Krytycznie do tych propozycji odnidst sie J. Jonczyk® zarzucajac,
ze termin , prawo socjalne” jest wieloznaczny, istniejq trudnosci z roz-
roznieniem pojec ,,spoteczne” i ,,socjalne”, skutkiem czego termin ten ma
mala wartos¢ operatywna. Ponadto okreslenie ,prawo socjalne” — zda-
niem tego autora —jest zwigzane z ideologia , pafistwa socjalnego” i teoria
zaspokajania przez panstwo potrzeb obywateli, tj. ma wyrazny kontekst
ideologiczny.

J. Joriczyk odstapil nastepnie od koncepcji prawa ubezpieczenia spo-
tecznego sensu largo i przedstawit inna, rozwinietg koncepcje prawa za-
bezpieczenia spotecznego jako odrebnej galezi prawa®. Prawo to znajduje
swoje zakotwiczenie w Konstytucji, ktora w art. 67 przewiduje wprost pra-
wo do zabezpieczenia spolecznego obywateli w razie niezdolnosci do pra-
cy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz po osiggnieciu wieku

# Por. referat W. Piotrowskiego, Prawo socjalne jako instrument realizacji polityki spotecz-
nej, wygtoszony na konferencji naukowej w Poznaniu w 1990 r. oraz referaty A. Chobota,
A. Kijowskiego i H. Szurgacza wygloszone na tej konferencji; materiaty z konferengji nie
zostaly opublikowane. Por. tez H. Szurgacz, Wstep do prawa pomocy spotecznej..., s. 75 i nast.
Zob. tez pozniejsze opracowanie D. Lach, Pojecie zabezpieczenia spotecznego a przedmiot pra-
wa socjalnego, [w:] Problemy zatrudnienia we wspdlczesnym ustroju pracy, Ksiega Jubileuszowa
na 55-lecie pracy naukowej i dydaktycznej Profesora Wtodzimierza Piotrowskiego, red. Z. Niedba-
ta, M. Skapski, Poznan 2009.

% Por. Przyczynek do koncepcji prawa ubezpieczenia spotecznego, [w:] Studia z prawa pracy.
50-lecie dziatalnosci naukowej Prof. Dra Wactawa Szuberta, £.6dz 1998.

% Prawo zabezpieczenia spolecznego. Ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne, bezrobocie i po-
moc spoteczna, Zakamycze, Krakow 2001; zob. tez wydania z 2003 i 2006 r.
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emerytalnego, a takze dla obywateli pozostajacych bez pracy nie z wiasnej
woli i nie majacych innych srodkéw utrzymania. Termin , zabezpieczenie”
oznacza przy tym — zdaniem autora — ochrone prawng i gwarancje bezpie-
czenstwa na wypadek okreslonego zagrozenia, przymiotnik , spoteczne”
z kolei odnosi si¢ do rodzaju zagrozenia dotyczacego czltowieka i zagro-
zenia grupy osob, jak i do wspdlnego wysitku tej spotecznosci, podejmo-
wanego w celu zmniejszenia tego zagrozenia i fagodzenia jego skutkow.
Z tym taczy sie element wspolnoty interesu i solidarnego wspotdziatania
zagrozonej grupy osob”.

Prawo zabezpieczenia spolecznego jest w tym ujeciu systemem ustawo-
wych gwarancji i $wiadczen na wypadek ziszczenia si¢ socjalnego ryzyka.
Pojecie socjalnego ryzyka autor rozumie szeroko jako obejmujace nie tylko
klasyczne ryzyka ubezpieczenia spotecznego, ale réwniez ryzyko niedosta-
tecznego dochodu w rodzinie, ryzyko trudnych sytuacji zyciowych?. Umoz-
liwilo to objecie pojeciem zabezpieczenia spotecznego szerszego kregu sy-
tuacji socjalnych (ryzyk socjalnych), ktoére dotychczas pozostawaly poza
ubezpieczeniem spotecznym. Réwnoczesnie, dostrzegajac réznice w ce-
chach systemow swiadczeniowych stuzacych zabezpieczeniu tych ryzyk
w poréwnaniu z dotychczasowymi, autor kwalifikuje je jako nalezace badz
to do pomocniczej czesci zabezpieczenia spolecznego (Swiadczenia z tytutu
bezrobocia, swiadczenia rodzinne), badz tez jako specyficzne, wzglednie ta-
godniejsze postacie innych ,,ustabilizowanych” ryzyk (renta socjalna, dodat-
ki mieszkaniowe w przypadku ryzyka trudnych sytuacji zyciowych).

7. Pomijajac zmiany zachodzace w kolejnych latach w dotychczaso-
wych systemach $wiadczeniowych (np. zmiany w ubezpieczeniu rento-
wo-inwalidzkim, w zabezpieczeniu na wypadek bezrobocia, w pomocy
spotecznej, w organizacji i finansowaniu ubezpieczenia spotecznego),
nadal postepowat proces wzbogacania zabezpieczenia socjalnego o nowe
rodzaje swiadczen. Dotyczylo to zwlaszcza dwu rodzajow wyrdznianych
juz wéwczas w pismiennictwie $wiadczen, okreslanych jako swiadczenia
wsparcia socjalnego oraz Swiadczenia odszkodowania socjalnego.

Wspolczesnie do swiadczen socjalnego wsparcia zalicza sie zasitki
rodzinne i dodatki do zasitkéw rodzinnych, jednorazowe zapomogi z ty-
tutu urodzenia dziecka, $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego, pomoc
mieszkaniowa, pomoc dla 0s6b opuszczajacych piecze zastepcza, pomoc
na wyrownanie szans edukacyjnych. Zdaniem M. Lewandowicz-Machni-
kowskiej regulacja prawna tych swiadczen stanowi odrebny dziat prawa
w ramach gatezi prawa, ktora jest prawo socjalne®.

7 Ibidem, wydanie z 2006 r., s. 9.

% Jbidem, s. 22.

¥ Regulacja prawna socjalnego wsparcia dla 0sob o niskich dochodach, Wroctaw 2013, seria
e. Monografie.
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Wedlug M. Lewandowicz-Machnikowskiej prawo socjalne ma swoje
oparcie w Konstytugji, jednak w odréznieniu od dotychczasowych ujec,
nie tylko w przepisie art. 70, ale w jej wszystkich przepisach dotyczacych
praw socjalnych. Autorka wyrdznia prawo socjalne w znaczeniu szero-
kim, obejmujace regulacje prawne dotyczace realizacji przez ustawo-
dawce wyrazonych w Konstytugji praw socjalnych oraz prawo socjalne
w znaczeniu waskim, obejmujace tylko te prawa socjalne, z ktorych reali-
zacji wynika prawo do swiadczen. Naleza do nich prawo ubezpieczenia
spotecznego (emerytalnego, rentowego, chorobowego i wypadkowego),
prawo do $wiadczen opieki zdrowotnej, prawo zaopatrzenia spotecznego,
prawo promogji zatrudnienia, prawo rehabilitacji i zatrudnienia osob nie-
pelnosprawnych, prawo odszkodowan socjalnych, prawo swiadczen po-
mocy spotecznej oraz prawo $wiadczen socjalnego wsparcia. Swiadczenia
wparcia socjalnego cechuja si¢ tym, ze nie zastepuja dochodu pracy, lecz
uzupelniaja te dochody, nie majq charakteru ekwiwalentnego, to znaczy
nie sg odptata, np. za skladke, nie majg kompensowac zadnego uszczerb-
ku, z zalozenia nie sg adresowane do najubozszych i ich podstawowym
zadaniem nie jest zwalczanie ubostwa, ale zaspokojenie pewnych szcze-
golnych potrzeb®.

Rowniez grupa $wiadczen okreslanych jako $wiadczenia socjalnego
odszkodowania ulegta poszerzeniu. O ile poczatkowo ograniczata sie
do $wiadczen dla inwalidéw wojennych i wojskowych, dla kombatantéw
oraz 0sOb bedacych ofiarami represji wojennych i lat powojennych, czyli
do wyréwnywania szkdd zwigzanych z II wojna $wiatowa i okresem po-
wojennym, z czasem ulegla poszerzeniu o $wiadczenia dla rodzin ofiar wy-
stapien wolnosciowych w latach 1956-1989 oraz dla oséb internowanych.
Poza ta grupa Swiadczen, ktdra ze wzgledu na okolicznosci uzasadniajace
ich przyznanie mozna okresli¢ jako majace zwiazek ze zdarzeniami hi-
storycznymi, istnieje i ulega poszerzeniu grupa swiadczen wynikajacych
z aktualnych zdarzen, takich jak swiadczenia dla ofiar wypadkow zaist-
niatych w szczegolnych okolicznosciach, $wiadczenia dla osob udzielaja-
cych pomocy organom (instytucjom) panistwowym, kompensata dla ofiar
przestepstw, Swiadczenia dla weteranéw poszkodowanych w dziataniach
poza granicami panstwa i ostatnio (2011) — zwigzanych z powodziami (za-
sitek powodziowy).

Termin , odszkodowanie socjalne” nie wystepuje w jezyku aktéw nor-
matywnych, jest to termin jezyka prawnego, wspodtczesnie w coraz szer-
szym uzyciu w pis$miennictwie. Kategoria swiadczen odszkodowania so-
cjalnego nie znalazta do tej pory caloSciowego opracowania, analiza objeta
zaopatrzenia z tytutu wypadkéw w szczegdlnych okolicznosciach oraz

%0 Ibidem, s. 38, 39.
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panstwowa kompensate dla ofiar przestepstw?. Pierwszy rodzaj swiad-
czenn wykazuje istotne réznice w stosunku do ubezpieczen spotecznych
(m.in. pozazawodowy charakter wypadkow, brak obowiazku odprowa-
dzania sktadek), w stosunku do pomocy spotecznej (brak zasady subsy-
diarnosci swiadczen, brak ustalania konkretnych zindywidualizowanych
potrzeb, brak elementu uzupelnienia niedostatku w dochodzie), a takze
zaopatrzenia spotecznego (m.in. szczegdlny, swoisty tytul uprawnienia
do $wiadczen). Z kolei panstwowa kompensata dla ofiar przestepstw nie
realizuje zadan prewencyjno-wychowawczych przypisywanych napra-
wieniu szkody w prawie karnym, ma natomiast forme odszkodowania
petiacego funkgje socjalna, jest ukierunkowana na potrzeby i sytuacje by-
towa uprawnionego, ale zasady jej udzielania (ograniczony zakres bada-
nia , potrzeby) wykluczaja mozliwos¢ jej kwalifikowania jako $wiadczenia
z pomocy spotecznej, a ze wzgledu na metode finansowania — ze Srodkéw
budzetu panstwa — nie jest Swiadczeniem ubezpieczeniowym, co nie wy-
klucza ujmowania jej jako swiadczenia z zakresu zabezpieczenia spolecz-
nego, wykraczajacego jednak poza tradycyjnie wyodrebniane systemy
swiadczeniowe zabezpieczenia spolecznego. W uogolniajacej konkluzji
autorka ocenia, ze odszkodowanie socjalne taczy si¢ z koncepcja prawa
socjalnego, a nie prawa zabezpieczenia spotecznego.

8. Niniejszy szkic pozwolit ukaza¢ duza dynamike rozwojowa urza-
dzen zabezpieczenia socjalnego w Polsce. Ewolucja ta nie miata charak-
teru linearnego, tj. nie przebiegatla po linii rozwoju i doskonalenia jedne-
go, historycznie najwczesniejszego urzadzenia, lecz po linii uzupetniania
dawnego sposobu zabezpieczenia o urzadzenia nowe, o lepsze urzadze-
nia, ktore przejmowaly cze$¢ zadan w zakresie zabezpieczenia socjalnego,
nie pozbawiajac znaczenia urzadzen dawniejszych; te nowe roéwniez ewo-
luowaly w procesie dtuzszego rozwoju. W sumie wspodtczesnie uksztal-
towat sie¢ ztozony system urzadzen socjalnych, dazacych do osiagniecia
wspolnego celu zabezpieczenia potrzeb socjalnych cztowieka. Wraz z po-
stepem cywilizacyjnym zakres i rodzaj potrzeb, uznanych za spotecznie
usprawiedliwione i wymagajacych zaspokojenia, zmienialy sie, w su-
mie jednak w kierunku ich poszerzania. Warto w tym miejscu wskazac
na podjete niedawno prace parlamentarne nad wprowadzeniem w Polsce
instytucji odgrywajacej role podobna do ubezpieczenia pielegnacyjnego,
istniejacego od dos¢ dawna w niektdrych krajach Europy Zachodniej,
a takze poza Europa; wersja robocza odpowiedniego projektu polskiej

3 Por. K. Stopka, Charakter prawny zaopatrzenia z tytutu wypadkow w szczegélnych oko-
licznosciach, ,Panstwo i Prawo” 2011, nr 9; eadem, Uwagi na temat charakteru prawnego pan-
stwowej kompensaty dla ofiar przestepstw, ,,Pafistwo i Prawo” 2014, nr 7.
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ustawy nosi nazwe ,, ustawy o pomocy osobom niesamodzielnym” i okre-
Sla zasady przyznawania $wiadczen z tytutu niesamodzielnosci oraz inne
formy pomocy osobom niesamodzielnym i ich bliskim.

Regulacja prawna poszczegdlnych urzadzen zabezpieczenia socjal-
nego, w konsekwengji takze ich prawna kwalifikacja oraz kwalifikacja
prawna calosci uksztaltowanego w danym czasie systemu, réwniez pod-
legaly zmianom. Na przyktad dobroczynnos¢ publiczna przeksztalcita sie
w opieke spoteczng, ta zas w pomoc spoleczna. Nie byta to jedynie zmiana
terminologii, ale u podstaw zmian nazwy lezaly glebsze przyczyny w po-
staci zmiany charakteru prawnego instytucji. Przeksztalceniom podlega
rowniez dawniej jednolite ubezpieczenie spoleczne, czego wyrazem jest
cho¢by wyodrebnienie ubezpieczenia zdrowotnego i w konsekwengji
operowanie liczbg mnoga ,,ubezpieczen spotecznych”. Wydaje si¢ zresz-
ta, ze odnotowana zmiana nie konczy procesu wewnetrznych przeksztat-
cen ubezpieczenia w zakresie szeregu jego elementow konstrukcyjnych,
na co ostatnio zostata zwrdcona uwaga w pismiennictwie®>. Miedzy in-
nymi dawna jednorodna wspolnota ryzyka, w zwigzku z obejmowaniem
ubezpieczeniem spotecznym coraz szerszych warstw spotecznych, bez
wzgledu na ich zwiazek z praca, przestata istnie¢. Podobnie w zwigzku
z finansowaniem sktadek z budzetu panistwa (osoby na urlopach wycho-
wawczych, osoby pobierajace zasilek macierzynski, osoby niepracujace
pobierajace zasitki mieszkaniowe) budzi watpliwosci istnienie solidarno-
sci wspolnoty ryzyka.

Zarysowane dynamiczne zmiany w zakresie systemow swiadczenio-
wych staly si¢ Zrédtem trudnosci w ich systemowym ujeciu. Podjeta w pi-
$miennictwie préba przyporzadkowania nowych rodzajéow Swiadczen
do , klasycznych” ryzyk przez ich kwalifikowanie jako swiadczen naleza-
cych do pomocniczej czesci zabezpieczenia spotecznego badz tez jako spe-
cyficznych, wzglednie tagodniejszych, postaci ,ustabilizowanych” ryzyk
socjalnych nie przekonuje.

Na tym gruncie wywiazata si¢ w pismiennictwie dyskusja nad trafno-
Scia postugiwania si¢ pojeciem zabezpieczenia spotecznego jako obejmu-
jacego zaréwno dawniej uksztattowane systemy $wiadczeniowe w posta-
ci ubezpieczen spotecznych, zaopatrzenia i pomocy spolecznej, jak i nowe
systemy swiadczeniowe w postaci $wiadczen socjalnego wsparcia oraz
swiadczen odszkodowania socjalnego. Propozycja innego ujecia, w posta-
ci ,prawa socjalnego” spotkata sie z krytyka®.

32 Zob. R. Babinska-Gorecka, K. Stopka, Stare dogmaty i nowe wyzwania w prawie ubez-
pieczen spotecznych, [w:] Stare dogmaty — nowe wyzwania w prawie i ekonomii, red. U. Kalina-
-Prasznic, Warszawa 2013.

3 J. Jonezyk, Przyczynek do koncepcji...
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Podniesiony zostal zarzut natury jezykowej, ze pojecie prawa socjal-
nego ze wzgledu na trudnosci rozréznienia miedzy terminami , spolecz-
ne” oraz ,socjalne” ma charakter wieloznaczny i w konsekwencji ma mata
wartos¢ operacyjng. Zarzut ten — moim zdaniem — nie przekonuje, ponie-
waz z rdwna moca moze dziata¢ w strone przeciwna. Nie przekonuje row-
niez zarzut ideologicznego obcigzenia terminu prawo socjalne, ktéry ma
faczy¢ sie z ideologia panstwa dobrobytu i teorig zaspokajania przez pan-
stwo potrzeb obywateli. Swego czasu przeciw terminowi zabezpieczenie
spoteczne réwniez zglaszano tego rodzaju zastrzezenia, ze mianowicie
wyraza idee kolektywistyczne, pdzniej jednak uznano, ze jest przydatny
jako pojecie zbiorcze dla urzadzen socjalnych w postaci, w jakiej wy-
ksztalcily si¢ one w latach czterdziestych XX w. oraz w latach nastepnych,
a takze w zakresie postulowanych kierunkéw ich rozwoju. Trzeba jednak
zauwazy¢, ze w pojeciu ,,zabezpieczenia spotecznego” wystepujq inne
ograniczenia, majace swoje zrodta w samym rozumieniu jego elementu
,spoteczne”. We wspodtczesnych ujeciach® okreslenie ,spoteczne” odno-
si si¢ zarowno do rodzaju zagrozenia dotyczacego cztowieka i zagrozonej
grupy osob, jak i do wspdlnego wysitku tej spolecznosci, podejmowanego
w celu zmniejszenia tego zagrozenia i fagodzenia jego skutkéw ,,z czym
faczy sie trzecia jeszcze sugestia tego przymiotnika: wspdlnego interesu
i solidarnego wspdtdziatania zagrozonych osdb, bez ogladania sie na inne
korzysci niz zabezpieczenie spofeczne”. Przy takim rozumieniu zabez-
pieczenia ,spotecznego” trudno obja¢ nim nowe systemy swiadczenio-
we, np. w postaci odszkodowania socjalnego, w ktérym trudno dopatry-
wac sie solidarnego wspotdziatania zagrozonych oséb, bez ogladania sie
na inne korzysci niz zabezpieczenie spoteczne.

Termin zabezpieczenie spoleczne jest adekwatny do systeméw
swiadczeniowych, jakie uksztattowaty si¢ w okresie po II wojnie swiato-
wej i w latach pdzniejszych, tj. do systeméw swiadczeniowych w postaci
ubezpieczen spotecznych, zaopatrzenia spotecznego i opieki (pomocy)
spotecznej. Coraz trudniej przystaje on do systeméw wspodtczesnych, zna-
miennych wzbogaceniem rodzajow $wiadczen zabezpieczenia socjalnego.
Termin prawo socjalne tymczasem pozostaje otwarty na te nowe zjawiska.
Mozna obja¢ nim zaréwno prawo zabezpieczenia spotecznego, zawieraja-
ce systemy skladajace si¢ na zabezpieczenie w znaczeniu ,klasycznym”,
jak i regulacje prawne obejmujace nowe systemy swiadczeniowe.

Warto na koniec zwrdci¢ uwage, ze wspodtczesnie za kryterium po-
dziatu systemu prawa na gatezie uznaje sie nie tylko przedmiot regulacji,
ale rowniez funkgcje (cel) danego zespotu norm. Kryterium przedmiotu re-
guladji przystaje do ustabilizowanych systeméw prawnych, np. do prawa
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pracy. W przypadku systemow pozostajacych w dynamicznym rozwoju,
jak zabezpieczenie socjalne, wyznacznikiem wyrdzniajacym, a zarazem
spajajacym, jest spelnianie przez poszczegolne systemy swiadczeniowe tej
samej funkgji, co nie oznacza, ze nie ma innych wspdlnych cech prawnych
tych nowych systemdéw swiadczeniowych z , klasycznymi”. W ramach ni-
niejszego krotkiego szkicu, wykraczajacego juz poza wyznaczone ramy,
brak miejsca na ich omdéwienie.
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The Evolution of Social Security Services in Poland and their
Legal Qualifications (an Outline of Development)

Summary

The development of social security services in Poland proceeded in such a way
that older benefits were not replaced by better new services, but instead were built
in a manner that never services complement the existing ones (benefits systems). In this
way, they became richer, to meet the needs created by the developments in society. Their
historical development was evolutionary, while maintaining the essential characteristics
of the original services.

In the legal literature various types of services were initially treated separately, be-
longing to different law branches. Since the 1930’s they have started being grouped to-
gether under the branches of social security law. In Poland, the concept of social securi-
ty law was discussed theoretically from the 1970s, and became implemented in practice
from the beginning of this century. Appearance of new benefit systems, as well as changes
taking place in the framework of classical benefit systems have underpinned the coherence
of this concept and became a source of social law concept as a separate law branch.





