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Mimo iż wynalezione i przyjęte przez polityków skandynaw-

skich i lansowane w świecie przez polityków społecznych tego 

regionu określenie European Social Welfare Model1 należy do 

przeszłości, aktualne pozostaje pytanie o przyszłość zabezpiecze-

nia społecznego w Polsce na tle doświadczeń europejskich. Polska 

nie realizowała modelu „państwa dobrobytu” (welfare state). Nie 

było jej na to stać2. Europejskie doświadczenia z ich charaktery-

styczną koncepcją „socjalnej Europy” zobowiązują władze polskie 

do zagwarantowania osłony socjalnej osobom, które nie są w sta-

nie z przyczyn od nich niezależnych zapewnić sobie środków 

utrzymania. Nie chodzi tu wyłącznie o niezbędne środki utrzyma-

nia dla osób oraz rodzin będących w potrzebie, ale zapewnienie 

także regularnych źródeł przychodu osobom, które ze względu 

na ograniczone możliwości zarobkowania z powodu wieku i/albo 

stanu zdrowia zamierzają ograniczyć lub wycofać się z uprawiania 

czynnego życia zawodowego.

W polityce społecznej określenie social welfare kojarzone jest 

ze świadczeniami wypłacanymi osobom ubogim3. Tymczasem 

emerytury, renty z tytułu niezdolności do pracy, renty rodzinne, za-

siłki chorobowe, macierzyńskie oraz inne świadczenia socjalne są 

świadczeniami przysługującymi osobom uprawnionym bez wzglę-

du na ich sytuację materialną.4 Przyjęło się uważać, iż świadczenia 

majątkowe typu social welfare są wypłacane w ramach pomocy 

społecznej (social assistance). Nie należą więc do świadczeń

z ubezpieczenia społecznego, których wysokość jest uzależniona 

od wkładu ubezpieczonego – wysokości wpłaconej przez niego lub 

na jego rzecz składki ubezpieczeniowej. 

Jednakże podział świadczeń socjalnych na składkowe i nie-

składkowe nie ma znaczenia z perspektywy funkcji, jaką te świad-

czenia spełniają – umożliwienia osobom uprawnionym do świad-

czeń utrzymania w okresie przejściowej lub stałej niemożności

prowadzenia aktywności zawodowej standardu życia na dotychcza-

sowym poziomie lub zbliżonym do niego. Przeto podział świadczeń 

socjalnych na wypłacane z systemu ubezpieczenia społecznego, 

zaopatrzenia społecznego, pomocy społecznej – uzależniony od 

technik finansowania tych świadczeń – ma znaczenie drugorzędne 

z punktu widzenia funkcji, jaką powyższe świadczenia spełniają. 

Z tego względu w piśmiennictwie fachowym: polityki społecznej, 

prawa pracy i ubezpieczeń społecznych wprowadzono określenie 

„zabezpieczenie społeczne”. Uznano, iż powyższy termin ma sze-

roki zakres i obejmuje wszelkie świadczenia socjalne, pochodzą-

ce ze składek oraz wypłacane z budżetu, zastępujące wynagro-

dzenie oraz inne środki przychodu pochodzące z aktywności 

zawodowej oraz służące zaspokajaniu potrzeb majątkowych osób 

uprawnionych. 

Współcześnie prawo do świadczeń majątkowych z zabezpie-

czenia społecznego mają wszyscy członkowie społeczeństwa. 

Rozmaite są jedynie tytuły prawne, na podstawie których powyższe 

uprawnienia powstają. Są to wypłaty ze środków gromadzonych 

z podatków, które obowiązani są płacić wszyscy zamieszkujący 

na terytorium określonego państwa oraz składek pobieranych od 

pracowników oraz osób prowadzących działalność gospodarczą 

lub rolniczą. 

W zależności od koncepcji ubezpieczenia społecznego, przy-

jętej przez władze państw europejskich, świadczenia zaliczane 

do kategorii „ubezpieczeniowych” są finansowane ze składek lub 

podatków. W gruncie rzeczy techniki finansowania świadczeń 

majątkowych z zabezpieczenia społecznego mają drugorzędne 
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znaczenie dla funkcji, jaką spełniają powyższe świadczenia. Przed 

ostatnią reformą ubezpieczeń społecznych w Polsce składki na 

ubezpieczenia społeczne za osoby pozostające w stosunkach pra-

cy były opłacane przez pracodawców. Ci zaś uważali je za rodzaj 

podatku, jaki został na nich nałożony przez fiskusa. 

W kategoriach polityki społecznej pracodawcy, jako podmioty 

zobowiązane do systematycznego opłacania składek ubezpie-

czeniowych za zatrudnionych pracowników, byli obowiązani do 

płacenia fiskusowi daniny publicznej. Z punktu widzenia funkcji 

spełnianych przez świadczenia socjalne finansowane ze składek 

lub podatków podział środków majątkowych opłacanych w ramach 

tej daniny nie miał zasadniczego znaczenia. Wysokość świadczeń 

socjalnych może być uzależniona albo od wysokości opłacanych 

składek na ubezpieczenia społeczne, albo podatków. Świadcze-

nia wypłacane najpierw z zaopatrzenia emerytalnego osobom 

zatrudnionym przez jednostki organizacyjne państwa (wymiar 

sprawiedliwości, armia, policja etc.), ubezpieczenia społeczne 

oraz w ramach pomocy społecznej traktowane były jako metody 

dystrybucji zasobów majątkowych gromadzonych przez państwo 

na rzecz jego obywateli. Służyły bezpośrednio utrzymaniu pokoju 

społecznego oraz istniejącego ładu społecznego. 

Polityka społeczna prowadzona przez odrębne reżimy politycz-

ne służyła ochronie istniejących systemów politycznych. Przed-

stawioną hipotezę dokumentuje deklaracja zamieszczona w dwóch 

pierwszych akapitach preambuły Konstytucji MOP z 1919 r. Zwa-
żywszy, że pokój powszechny i trwały może być zbudowany jedynie 
na zasadach sprawiedliwości społecznej; zważywszy, że istnieją
warunki pracy pociągające dla wielkiej liczby ludzi niesprawiedli-
wość, nędzę i braki, co rodzi niezadowolenie zagrażające pokojowi
i harmonii powszechnej. 

Doświadczenia rewolucji z 1917 r. w Rosji były dostatecznym 

dowodem tego, iż brak środków majątkowych umożliwiających 

utrzymanie w razie trudności lub niemożności gromadzenia przy-

chodów z pracy może zagrozić ładowi społecznemu, w którego 

utrzymaniu zainteresowane były władze poszczególnych państw 

europejskich. 

Charakterystyczny dla Europy „model socjalny” był oparty na 

przekonaniu o konieczności redystrybucji bogactwa gromadzo-

nego przez państwo w taki sposób, aby bez obawy naruszenia 

ustanowionego pokoju i ładu społecznego zaspokajane były po-

trzeby majątkowe obywateli. Jednym z najważniejszych aktów re-

dystrybucji bogactwa zarządzanego przez władze państwowe było 

wypłacanie majątkowych świadczeń socjalnych osobom, które po 

spełnieniu warunków określonych krajowymi przepisami prawa 

zabezpieczenia społecznego (zaopatrzenia emerytalnego, ubezpie-

czeń społecznych oraz pomocy społecznej) miały zagwarantowa-

ne alternatywne w stosunku do wynagrodzenia źródła przycho-

du. W tym sensie świadczenia socjalne, których funkcja polegała

na utrzymaniu dotychczasowego standardu życia tych członków 

społeczeństwa, którzy nie byli w stanie samodzielnie zarobkować, 

służą utrzymaniu dobrobytu. 

Europejski model socjalny oparty na solidarności międzypo-

koleniowej uprawnionych do świadczeń z ubezpieczenia społecz-

nego, w ramach której ubezpieczeniowe świadczenia emerytalne,

z których korzystały osoby w starszym wieku, oraz inne świadcze-

nia socjalne były finansowane ze składek opłacanych przez mło-

dych załamał się wówczas, gdy wystąpiły trudności gospodarcze 

i nie można było kontynuować dofinansowania z budżetu państwa 

funduszy, z których wypłacane były świadczenia socjalne. Dofi-

nansowanie funduszy było konieczne ze względu na postępujący 

proces starzenia się społeczeństw europejskich. 
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i zgody Redakcji PS zabronione.
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Z uwagi na znaczną dysproporcję między środkami funduszy 
ubezpieczeniowych, z których płacone były świadczenia socjal-
ne, oraz składkami na te świadczenia, co spowodowane było 
dysproporcjami między świadczeniobiorcami (starszymi ludźmi, 
których liczba znacznie wzrosła) a świadczeniodawcami (osobami 
młodymi, których liczba malała), dotychczasowy model społeczny 
załamał się.

Powyższe trudności miały zasadniczy wpływ na poziom świad-
czeń socjalnych, który systematycznie się zmniejszał. Biorąc po 
uwagę poziom świadczeń socjalnych, określenie welfare w czasie 
kryzysu systemów zabezpieczenia społecznego zbliżone było do 
pojęcia, w jakim pierwotnie było używane, czyli dla określenia 
świadczeń wypłacanych osobom pozostającym bez dostatecznych 
środków do życia. 

Reaktywacja europejskiego modelu socjalnego stała się 
możliwa dzięki ekonomicznym reformom systemu zabezpieczenia 
społecznego. W „starych” państwach członkowskich Unii Europej-
skiej odstąpiono od systemu zabezpieczenia społecznego opartego 
na międzypokoleniowej zasadzie solidarności społecznej. Wpro-
wadzono bezpośrednie zależności w systemie ubezpieczeń spo-
łecznych między składkami ubezpieczeniowymi a świadczeniami 
socjalnymi. Indywidualizacja finansowania świadczeń ubezpiecze-
niowych nie pozostaje w sprzeczności z zasadą solidaryzmu spo-
łecznego ubezpieczonych. Działające na zasadzie ryzyka od rozma-
itych zagrożeń ubezpieczeniowych systemy ubezpieczeniowe mają 
oparcie w zasadzie jednopokoleniowej solidarności grupowej ubez-
pieczonych. Wszyscy objęci systemami ubezpieczeń społecznych 
opłacają składki, z których finansowe są świadczenia socjalne 
wypłacane jedynie tym ubezpieczonym, wobec których następuje 
konkretyzacja zagrożenia utraty możliwości zarobkowania. 

W Polsce współcześnie gwarancję uzyskania świadczeń soc-
jalnych w przypadkach zagrożenia zapewnia program społeczny 
„bezpieczeństwo społeczne dzięki różnorodności”5. Jest on oparty 
na założeniu rozdrobnienia systemów ubezpieczeń społecznych
i wyodrębnienia tylu ubezpieczeń, ile władza państwowa przewi-
duje zagrożeń, które spowodować mogą utratę lub ograniczenie 
zdolności zarobkowania ubezpieczonych. Nawet w przypadku 
określonego ryzyka, na przykład dożycia wieku, w jakim ubezpie-
czony nie może samodzielnie zapewnić sobie i członkom swojej 
rodziny środków egzystencji, program społeczny „bezpieczeństwo 
dzięki różnorodności” z jednej strony nakłada na uczestników obo-
wiązek udziału w przymusowym, powszechnym systemie ubez-
pieczenia na wypadek niezdolności zarobkowania z powodu osią-
gnięcia wieku emerytalnego; z drugiej natomiast umożliwia tym 
uczestnikom powszechnego, obowiązkowego programu, którzy 
uznają, iż niezbędne jest dodatkowe ubezpieczenie od ryzyka do-
życia określonego wieku, dalsze opłacanie składek gwarantujących 
dodatkowe świadczenia emerytalne w drugim i trzecim filarze 
ubezpieczeniowym na wypadek dożycia starości.

W Polsce oraz w innych państwach Europy systemy bezpie-
czeństwa socjalnego są konstruowane według jednolitych reguł 
sformułowanych w Europejskiej Karcie Społecznej z 1961 r., Zrewi-
dowanej Europejskiej Karcie Społecznej z 1996 r.6, Zrewidowanym 
Europejskim Kodeksie Zabezpieczenia Społecznego z 1990 r. lub 
Konwencji MOP nr 102 dotyczącej minimalnych norm zabezpie-
czenia społecznego z 1952 r. Wymienione akty międzynarodowe 
nakładają na władze państw członkowskich obowiązki w zakresie 
utworzenia i utrzymania powszechnego systemu zabezpieczenia 
społecznego, określają minimalny poziom świadczeń socjalnych 
wypłacanych z krajowych systemów zabezpieczenia społeczne-
go, zobowiązują władze państw członkowskich do podnoszenia 
poziomu tych świadczeń, nakazują także jednakowe traktowanie 
ubezpieczonych bez względu na obywatelstwo. Istnieją powody, 
aby uważać, iż we wszystkich państwach europejskich krajowe 
systemy zabezpieczenia społecznego rozwijają się według kon-
cepcji opracowanych przez Radę Europy lub Międzynarodową 
Organizację Pracy. Unia Europejska w zasadzie nie zajmuje się 

harmonizacją krajowych systemów zabezpieczenia społecznego7. 

Ogranicza się do wydawania rozporządzeń koordynujących odręb-
ne krajowe systemy zabezpieczenia społecznego8. 

Modele harmonizowania systemów zabezpieczenia społecz-
nego w 46 państwach członkowskich Rady Europy przedstawię 
na przykładzie art. 13 Zrewidowanej Karty Społecznej9. Pomoc 
społeczna, opieka socjalna i medyczna, to najważniejsze – obok 
ubezpieczeń społecznych – działy zabezpieczenia społecznego. 
Art. 13 Karty jest normą, która wprowadza nową koncepcję pomo-
cy społecznej w Europie. Intencją prawodawcy było odstąpienie od 
wcześniejszej koncepcji pomocy społecznej, wedle której pomoc 
społeczna była identyfikowana ze świadczeniami udzielanymi przez 
instytucje wyższej użyteczności lub organy administracyjne na 
zasadzie dobroczynności osobom ubogim10. 

Interpretując art. 13 Karty, Komitet jednoznacznie doszedł do 
przekonania, że analizowany przepis przyznaje osobom znajdu-
jącym się w potrzebie prawo podmiotowe (subjective right/droit 
subjectif) do świadczeń pieniężnych i/lub rzeczowych11. Zmiana 
koncepcji uprawnień do świadczeń w zakresie pomocy społecznej 
i medycznej spowodowana została zamiarem zerwania z utrwa-
loną w polityce społecznej stygmatyzacją osób korzystających 
ze wsparcia. W art. 13 Karty zamiast określenia „osoby ubogie” 
(poor) użyto sformułowania „osoby nieposiadające dostatecznych 
zasobów” (without adequate resources)12. Osoby będące w potrze-
bie, które czynią użytek z przysługującego im prawa do pomocy 
społecznej i medycznej, nie powinny z tego powodu doznawać 
żadnych ograniczeń w korzystaniu z praw politycznych lub innych 
praw społecznych (art. 13 § 2 Karty)13. 

Analizując raporty państw członkowskich, Komitet stoi na sta-
nowisku, że rzeczywiste prawo podmiotowe do pomocy społecznej 
i medycznej zostaje zagwarantowane, gdy: 

– pomoc społeczna i medyczna jest zagwarantowana wszyst-
kim osobom będącym w potrzebie; 

– świadczenia przyznane w ramach tej pomocy są odpo-
wiednie; 

– osoby, którym odmówiono pomocy, mają prawo zaskarżenia 
decyzji do niezależnego organu14. 

Prawo do pomocy społecznej i medycznej ma zasięg powszech-
ny. Powinni więc korzystać z niego wszyscy uprawnieni, obywate-
le państw członkowskich Rady Europy legalnie przebywający na 
terytorium innego państwa członkowskiego. Początkowo Komitet 
oceniał, czy władze poszczególnych państw członkowskich wy-
wiązują się z obowiązków określonych w art. 13 Karty względem 
obywateli innych państw członkowskich wtedy, gdy analizował 
raporty krajowe przedstawiane przez władze tych państw, które ra-
tyfikowały art. 13 § 4 Karty. Od trzynastego cyklu nadzoru Komitet 
zmienił stanowisko w tej sprawie i zaczął sprawować kontrolę nad 
przestrzeganiem art. 13 § 1, 2 i 3 Karty również przez państwa 
członkowskie, które nie ratyfikowały art. 13 § 4 Karty15. Paragraf 4 
tego artykułu nakłada na władze państw członkowskich obowiązek 
równego traktowania obywateli innych państw członkowskich, 
„przebywających legalnie na ich terytorium” zgodnie z zobowią-
zaniami wynikającymi dla państw, które ratyfikowały Europejską 
Konwencję o Pomocy Społecznej i Medycznej z 11.12.1953 r.16.
W załączniku do tego przepisu postanowiono, że państwa, które nie 
ratyfikowały wspomnianej konwencji, mogą ratyfikować art. 13 § 4 
Karty z zastrzeżeniem, że będą traktować obywateli innych państw 
członkowskich zgodnie z postanowieniami powyższej Konwencji. 

Omawiany przepis Karty zobowiązuje państwa członkowskie 
do zapewnienia każdej osobie, która nie posiada dostatecznych 
zasobów i nie jest zdolna do zapewnienia takich zasobów z innych 
źródeł, szczególnie poprzez świadczenia z systemu zabezpieczenia 
społecznego, odpowiedniej pomocy oraz – w razie choroby – ko-
niecznej opieki. Z orzecznictwa Komitetu wynika, że akceptuje on 
przyjętą przez państwa członkowskie praktykę, stosownie do której 
prawo do pomocy społecznej i opieki medycznej przysługuje oso-
bom, których przychody są niższe od minimalnego wynagrodzenia 
i nie pozwalają na pokrycie niezbędnych wydatków do zaspokaja-
nia podstawowych potrzeb życiowych. 
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Z uwagi na różnice w poziomie życia w państwach człon-
kowskich, Komitet nie wymaga od władz państw członkowskich 
dostarczenia informacji na temat minimalnych przychodów lub 
kosztów utrzymania. Żąda przedstawienia danych na temat stoso-
wanych procedur w celu ustalenia poziomu życia mieszkańców17 
oraz kryteriów, według których dokonywana jest ocena ich stopy 
życiowej18. 

Komitet bada, czy państwa członkowskie, dokonując powyż-
szej oceny, uwzględniają uwarunkowania krajowe, regionalne
i lokalne19. Posługuje się zaleceniem Rady Unii Europejskiej
nr 92/441, które przy określaniu poziomu dostatecznych zaso-
bów nakazuje władzom państw członkowskich Unii Europejskiej 
mieć na uwadze ochronę godności ludzi, oraz przy ustalaniu mi-
nimalnych wskaźników poziomu życia posługiwać się indeksami 
kosztów życia i uwzględniać poziom cen20. 

W trakcie kolejnych cyklów nadzoru, począwszy od szesnaste-
go, Komitet jako punkt odniesienia dla oceny, czy osoby niemające 
dostatecznych zasobów mają prawo do pomocy społecznej, przy-
jął połowę wymaganego przeciętnego miesięcznego przychodu
w danym państwie. W tych przypadkach, w których świadczenia 
z pomocy społecznej ustalone są na poziomie niższym od połowy 
przeciętnego miesięcznego przychodu, Komitet wydawał orzecze-
nie o nieprzestrzeganiu przez władze państwa członkowskiego 
zobowiązań określonych w art. 13 § 1 Karty21. Przy ustalaniu 
poziomu zasobów majątkowych ludności Komitet brał pod uwagę 
także dodatkowe świadczenia, które uzupełniają minimalne wyna-
grodzenie, zasiłki dla bezrobotnych, inne świadczenia pieniężne
z zabezpieczenia społecznego22. Jeżeli świadczenia utrzymywały 
się na stałym poziomie, Komitet był zainteresowany, czy podlegają 
one rewaloryzacji23. Wymagał od państw członkowskich danych na 
temat wielkości wydatków na pomoc społeczną24. 

Prawo do świadczeń z pomocy społecznej przysługuje oso-
bom, które nie są zdolne do zapewnienia dostatecznych zasobów 
z innych źródeł aniżeli zabezpieczenie społeczne. Osoby bez dos-
tatecznych zasobów nie nabędą prawa do świadczeń z pomocy 
społecznej, jeżeli mogą skutecznie żądać dostarczenia środków 
majątkowych od rodziny, na którą przepisy prawa rodzinnego na-
kładają obowiązki alimentacyjne25.

Prawo do pomocy społecznej jest prawem podmiotowym, 
przeto krajowe przepisy prawa zabezpieczenia społecznego 
powinny określać przesłanki nabycia uprawnień do świadczeń 
przez osoby nieposiadające dostatecznych zasobów, regulować 
tryb postępowania przy podejmowaniu decyzji o przyznaniu tych 
świadczeń oraz określać zasady nadzoru decyzji o odmowie przy-
znania świadczeń26.

Decyzje podejmowane przez organ uprawniony do decydo-
wania o przyznaniu lub odmowie świadczeń z pomocy społecznej 
powinien podlegać kontroli obiektywnego organu odwoławczego. 
Oznacza to, że decyzje w sprawie świadczeń z pomocy społecznej 
nie mogą mieć arbitralnego charakteru. Krajowe przepisy prawa 
zabezpieczenia społecznego powinny więc określać kryteria podej-
mowania decyzji w tych sprawach27. Kryteria powinny być jednoli-
te. Komitet wydawał orzeczenia o nieprzestrzeganiu przez państwa 
członkowskie obowiązków określonych w art. 13 § 1 Karty w razie 
nieprecyzyjnego uregulowania przesłanek, jakimi powinny kiero-
wać się organy administracyjne upoważnione do podejmowania 
decyzji w sprawach świadczeń z pomocy społecznej28. 

Komitet interpretuje art. 13 § 1 Karty jako normę międzyna-
rodowego prawa zabezpieczenia społecznego, która nakłada na 
państwa członkowskie obowiązek stworzenia systemu pomocy 
społecznej. Zasięgiem oddziaływania krajowych przepisów o po-
mocy społecznej powinni być objęci wszyscy obywatele danego 
państwa członkowskiego oraz obywatele innych państw człon-
kowskich, przebywający legalnie na terytorium innego państwa 
członkowskiego. 

Powyższy obowiązek objęcia wszystkich potrzebujących sys-
temem świadczeń z pomocy społecznej29 nie zostaje naruszony
w razie, gdy krajowe przepisy prawa zabezpieczenia społecznego 

zarezerwują świadczenia dla niektórych kategorii osób (starszych, 
inwalidów), jeżeli w razie potrzeby z uprawnienia do powyższych 
świadczeń skorzystać mogą również inne osoby nieposiadające 
dostatecznych zasobów30. Nie jest natomiast zgodne z międzynaro-
dowymi standardami przyznanie uprawnień do świadczeń z pomo-
cy społecznej wyłącznie wybranym kategoriom osób (inwalidom; 
osobom w podeszłym wieku, niemającym uprawnień do świadczeń 
emerytalnych; samotnie wychowującym dzieci; osobom powyżej 
65. roku życia, nieubezpieczonym) i uzależnienie uprawnień po-
zostałych osób, które nie posiadają dostatecznych zasobów, od 
posiadanych środków31. 

Obowiązek sformułowania w krajowych przepisach przesłanek, 
od których uzależnione jest nabycie uprawnień do świadczeń z po-
mocy społecznej, nie uniemożliwia władzom państw członkowskich 
prawa do sformułowania ogólnych dyrektyw i pozostawienia wła-
dzom regionalnym lub lokalnym sprawy skonkretyzowania kryte-
riów, od których uzależnione jest nabycie uprawnień do świadczeń 
z pomocy społecznej. Jeżeli jednak z przepisów wynika, że władze 
lokalne korzystają z określonej swobody w sprawach dotyczących 
ustalania warunków nabywania przez osoby potrzebujące świad-
czeń z pomocy społecznej, Komitet żąda od władz państw człon-
kowskich przedstawienia informacji na temat praktyki korzystania 
przez władze lokalne z powyższej swobody podejmowania decyzji. 
W szczególności jest zainteresowany w poznaniu prawnych możli-
wości zaskarżenia do niezależnego organu podjętych decyzji32. 

Komitet uważa, że niezależny organ odwoławczy uprawniony 
do rozpoznawania odwołań w sprawach decyzji z zakresu świad-
czeń z pomocy społecznej powinien charakteryzować się następu-
jącymi właściwościami: 

– być władnym do sprawowania merytorycznej kontroli podej-
mowania zaskarżonych decyzji; 

– mieć zagwarantowaną obiektywną możliwość skontrolowa-
nia, czy organ, który wydał zaskarżoną decyzję, postępował zgod-
nie z kryteriami sformułowanymi w obowiązujących przepisach
w sprawach odnoszących się do stwierdzenia, że osoba ubiegają-
ca się o świadczenia z pomocy społecznej nie posiada dostatecz-
nych zasobów oraz nie jest zdolna do zapewnienia sobie takich 
zasobów z innych źródeł oraz – w razie podjęcia decyzji o przyzna-
niu świadczenia z pomocy społecznej – prawidłowości ustalenia 
wysokości tego świadczenia33.

Państwa członkowskie nie mogą ani ograniczyć, ani uzależnić 
realizacji prawa do pomocy społecznej i medycznej od spełnienia 
określonych przesłanek. Rozpatrując sprawozdanie władz państw 
członkowskich, Komitet stwierdził następujące nieprawidłowości
w krajowych systemach pomocy społecznej: 

– uzależnienie uprawnień do świadczeń z pomocy społecznej 
od okresu zamieszkania w określonym państwie członkowskim 
lub na terytorium określonych regionów jednego państwa człon-
kowskiego34. Komitet orzekł o niezgodności z międzynarodowymi 
standardami krajowych przepisów prawa zabezpieczenia społecz-
nego, które uzależniają nabycie prawa do świadczeń z pomocy 
społecznej od zamieszkania na terytorium danego państwa człon-
kowskiego przez okres 6 miesięcy35, roku36, trzech37, pięciu38 lub 
dziesięciu lat39; 

– wyłączeniu spośród osób uprawnionych do domagania 
się świadczeń z pomocy społecznej osób młodych, poniżej 25.40 
lub 30.41 roku życia. Koniecznym warunkiem nabycia prawa do
świadczeń z pomocy społecznej jest nieposiadanie dostatecznych 
zasobów i niemożność ich uzyskania przez osobę ubiegającą się 
o te świadczenia. Osoby młode, które uczą się lub studiują, mogą 
ubiegać się o stypendia lub kredyty. W zasadzie więc nie kwalifikują 
się do przyznania uprawnień do świadczeń z pomocy społecznej. 
Komitet, mimo iż dwukrotnie debatował nad powyższym zagadnie-
niem, nie zajął w tej sprawie stanowiska42;

– uzależnieniu powyższego prawa od stosunku osób ubiega-
jących się o świadczenia z pomocy społecznej do przedstawionej 
im przez właściwe władze administracyjne oferty zatrudnienia lub 
szkolenia. Komitet uważa, że pomoc społeczna państwa dla osób 
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nieposiadających dostatecznych zasobów nie powinna ograniczać 
się do wypłacania potrzebującym świadczeń pieniężnych. Celem 
pomocy społecznej powinno być umożliwienie jednostkom nie-
mającym wystarczających zasobów uczestniczenia w pewnym, 
akceptowanym powszechnie stopniu w życiu społeczności. Z tego 
względu uzależnienie realizacji prawa do świadczeń z pomocy 
społecznej od przyjęcia przez osobę niemającą dostatecznych 
zasobów oferty zatrudnienia lub odbycia szkolenia zawodowego 
może być uznane za zgodne z międzynarodowymi standardami, 
jeżeli proponowane zatrudnienie lub szkolenie zawodowe umożliwi 
osobie pozostającej bez dostatecznych zasobów powrót do nor-
malnego życia43. 

Analizując przypadek, w którym koniecznym warunkiem naby-
cia prawa do świadczeń z pomocy społecznej przez osobę poniżej 
24. roku życia jest obowiązek przyjęcia oferty zatrudnienia przy 
pracy wskazanej przez organ administracyjny44, Komitet domagał 
się wyjaśnienia zależności między prawem do świadczeń z pomocy 
społecznej a obowiązkiem podjęcia pracy zgodnie z przedstawioną 
ofertą. W takim stopniu był zainteresowany w wyjaśnieniu zależ-
ności między uprawnieniem do świadczeń z pomocy społecznej 
a obowiązkiem zarejestrowania się przez osobę niemającą dosta-
tecznych zasobów w charakterze bezrobotnego45. 

Komitet jest zainteresowany w zbadaniu czy, w jakim celu
i jakie warunki stawiają władze państw członkowskich osobom 
ubiegającym się o świadczenia z pomocy społecznej. W szcze-
gólności dąży do ustalenia następstw prawnych odmowy zaak-
ceptowania przez osobę ubiegającą się o świadczenia z pomocy 
społecznej tych warunków46;

– nierównym traktowaniu własnych i obcych obywateli. Orze-
czenia o niezgodności krajowych przepisów prawa zabezpieczenia 
społecznego z art. 13 § 1 Karty zostały wydane we wszystkich 
przypadkach, w których Komitet stwierdził, że władze państw 
członkowskich nie traktują jednakowo obywateli innych państw 
członkowskich. Nie ma przy tym znaczenia, czy różnicowanie 
uprawnień ma miejsce w fazie nabywania uprawnień do świad-
czeń z pomocy społecznej, czy odnawiania nabytych wcześniej 
uprawnień47.

Art. 13 § 1 Karty zobowiązuje władze państw członkowskich
do zapewnienia osobom potrzebującym, niemającym dostatecz-
nych zasobów, niezdolnym do zapewnienia takich zasobów z in-
nych źródeł do udzielenia odpowiedniej pomocy. Zdaniem Komitetu 
pomoc społeczna dla osób niemających dostatecznych zasobów 
nie może sprowadzać się do świadczeń majątkowych – zasiłków.

Uwagi przedstawione w stosunku do pomocy społecznej mają 
zastosowanie do pomocy medycznej oraz opieki na chorymi oso-
bami, które nie mają dostatecznych zasobów. Urzeczywistnienie 
prawa podmiotowego do pomocy medycznej i opieki lekarskiej 
może przybrać prawną postać celowych świadczeń finansowych, 
z których osoba będąca w potrzebie opłaci usługi medyczne lub 
przyznanie prawa do nieodpłatnego korzystania z opieki lekarskiej 
w niezbędnym zakresie48.

Polska nie ratyfikowała art. 13 § 1 Europejskiej Karty Spo-
łecznej. Art. 13 § 1 Zrewidowanej Europejskiej Karty Społecznej 
nie ratyfikowały też Cypr i Słowenia. Jednak ogromna większość 
państw europejskich zobowiązała się dostosować krajowe przepi-
sy i praktykę ich stosowania do standardów międzynarodowych 
ustanowionych analizowanym przepisem. Stosunkowo łagodne 
sankcje stosowane w razie stwierdzenia przez Europejski Komitet 
Praw Społecznych niestosowania się władz państw członkowskich 
do obowiązków wypływających z ratyfikacji tego przepisu sprawia, 
iż tempo harmonizowania przepisów zabezpieczenia społecznego 
w Europie jest niejednolite. W przypadku Polski brak obowiązku 
dostosowania krajowych przepisów zabezpieczenia społecznego 
do standardów ustalonych w art. 13 § 1 Karty oddala w czasie 
perspektywę wprowadzenia jednolitych standardów zabezpieczenia 
społecznego, ustanowionych w Karcie.

Od 1 maja 2004 r. Polska jest pełnoprawnym państwem 
członkowskim Unii Europejskiej. Ta okoliczność ma jednak margi-

nalne znaczenie dla oceny przyszłości zabezpieczenia społeczne-
go w perspektywie europejskiej. Unia Europejska jest wspólnotą 
gospodarczą i polityczną 25 państw członkowskich. Część z tych 
państw tworzy również wspólnotę monetarną. Państwa-sygna-
tariusze Układu z Schengen stanowią wspólnotę administracyj-
ną. Mimo wysiłków podejmowanych przez polityków społecznych 
w celu wypracowania jednolitej koncepcji społecznej jakości
życia w Europie (social quality), nie udało się stworzyć wspólnoty 
socjalnej na wzór pozostałych czterech wspólnot: gospodarczej, 
politycznej, monetarnej i administracyjnej. 

Perspektywy koncepcji społecznej jakości życia były konstru-
owane najpierw od strony negatywnej. Akcentowano konieczność 
przeciwdziałania ujemnym zjawiskom: ubóstwu (poverty), nierów-
nościom społecznym (social inequality), społecznemu wyłączeniu 
(social exclusion) i anarchii społecznej (social anomy). 

Z uwagi na brak pożądanych efektów zmieniono taktykę. Na 
temat modelu społecznej jakości życia w Europie poczęto dysku-
tować w sensie pozytywnym. Podjęto próby akcentowania takich 
pojęć, jak: „zabezpieczenie społeczne”, „społeczne jednoczenie” 
(social cohesion), „przynależność” (inclusion) i „legitymizacja” 
(empowerment). Opracowywano plany, programy i strategie spo-
łeczne, które starały się wykazać zależności, w jakich pozostaje 
polityka gospodarcza i społeczna w Unii Europejskiej. Opracowy-
wano nośne hasła, które wskazywały na konieczność konkurencyj-
ności przedsiębiorców w celu podniesienia wydajności (We need 
stron competition between enterprises to improve productivity). 
Równocześnie zwracano uwagę na równolegle występującą po-
trzebę rozbudzania między obywatelami Unii Europejskiej poczucia 
solidarności w celu poprawy jakości życia (We also need strong 
solidarity between citizens to make a better society).

Efekty powyższych działań podzieliły polityków społecznych
i prawników zajmujących się zabezpieczeniem społecznym na dwie 
kategorie. Jedni twierdzili, iż postęp społeczny, w ramach którego 
istotną rolę spełniały działania inicjowane w celu zwiększenia 
ochrony socjalnej, stanowiły przedmiot zainteresowania Unii Euro-
pejskiej od początku istnienia tej organizacji międzynarodowej oraz 
jej poprzedniczek: Europejskiej Wspólnoty Gospodarczej i Wspólnot 
Europejskich. Powyższe zapatrywania były prezentowane w piś-
miennictwie fachowym przez autorów, którzy jednocześnie pod-
kreślali brak kompetencji instytucji wspólnotowych do zajmowania 
się zagadnieniami zabezpieczenia społecznego49. 

Inni uważali, iż dopóty, dopóki na poziomie Unii Europejskiej 
nie zostaną ustanowione instytucje władne do zajmowania się 
problematyką zabezpieczenia społecznego, a Unia Europejska nie 
nabierze charakteru wspólnoty społecznej, zagadnienia zabezpie-
czenia społecznego będą rozwiązywane przez władze poszcze-
gólnych państw członkowskich.50 Te zaś uzależnią, jak czyniły to 
dotąd, poziom świadczeń socjalnych od wzrostu gospodarczego
i możliwości zapewnienia osłony socjalnej. 

W tradycyjnie pojmowanej, jednostronnej zależności między 
rozwojem gospodarczym a rozszerzaniem zakresu i podnoszeniem 
poziomu świadczeń socjalnych powoli następują zmiany. 

Coraz powszechniej uważa się, że polityka społeczna może 
być ważnym elementem rozwoju gospodarczego. Powyższe za-
patrywania stanowią podstawę do opracowania programów spo-
łecznych, które dążą do zapewnienia równowagi między dążnością 
do osiągnięcia maksymalnego wzrostu gospodarczego a zagwa-
rantowaniem osłony socjalnej osobom, które nie mają możliwości 
samodzielnego osiągnięcia przychodu z pracy. 

Obecne relacje między rynkiem pracy a zagwarantowaniem 
zabezpieczenia społecznego opierają się na koncepcji wzajemnego 
oddziaływania mechanizmów rynku pracy na zabezpieczenie spo-
łeczne i zabezpieczenia społecznego na rynek pracy. Połączenie 
dwóch przeciwstawnych tendencji: elastycznej polityki zatrud-
nienia (flexibility) z bezpieczeństwem socjalnym (security) budzi 
oczekiwania uczestników stosunków społecznych regulowanych 
przepisami prawa pracy i zabezpieczenia społecznego. Praco-
dawcom umożliwia prowadzenie elastycznej polityki zatrudnienia. 
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Pracownikom zwolnionym z pracy zapewnia osłonę socjalną. Wła-
dzom państwowym gwarantuje utrzymanie pokoju społecznego. 
Wzajemna zależność pomiędzy zatrudnieniem a zabezpieczeniem 
społecznym polega na zastąpieniu pewności pracy stabilizacją
o charakterze socjalnym51. 

Zabezpieczenie społeczne w Polsce i innych państwach euro-
pejskich ma przyszłość w warunkach gospodarki rynkowej w takim 
stopniu, w jakim władze państw członkowskich ułatwią osobom 
niezdolnym do samodzielnego zapewnienia środków utrzymania 
przystosowanie się do zmieniającej się sytuacji na rynku pracy. Po-
wyższa uwaga odnosi się wyłącznie do osób w wieku aktywności 
zawodowej, zdolnych do pracy, poszukujących zatrudnienia. W ich 
przypadku przyszłość zabezpieczenia społecznego jest uzależniona 
od umiejętności uniknięcia sytuacji, w jakich beneficjenci progra-
mów społecznych zostaną „zamknięci” w systemie zabezpiecze-
nia społecznego utworzonym przez państwo. Trwałe uzależnienie 
od świadczeń socjalnych przyczynia się do degradacji systemu 
zabezpieczenia społecznego. Przyszłość zabezpieczenia społecz-
nego polega więc na stworzeniu możliwości osobom przejściowo 
wyłączonym z rynku pracy przekwalifikowania się i jak najszybsze 
podjęcie pracy zarobkowej.

W przypadku osób trwale niezdolnych do pracy z powodu 
ograniczenia sprawności organizmu (renciści) lub wieku (emeryci) 
przyszłość systemu zabezpieczenia społecznego jest uzależniona 
od relacji między poziomem świadczeń socjalnych a przeciętnym 
wynagrodzeniem. Europejska Karta Społeczna wymaga, aby 
świadczenia socjalne były utrzymywane przez państwa członkow-
skie na „odpowiednim poziomie” (art. 12 § 2)52. O tym, czy poziom 
świadczeń z zabezpieczenia społecznego jest odpowiedni, orzeka 
Komitet Praw Społecznych Rady Europy. Negatywne orzeczenie 
nie powoduje jednak żadnych bezpośrednich następstw dla państw 
członkowskich53. W przypadku Unii Europejskiej nie ma w ogóle 
organu powołanego do nadzorowania standardów zabezpieczenia 
społecznego. 

Przyszłość zabezpieczenia społecznego pozostawiona jest 
więc władzom poszczególnych państw członkowskich Rady Eu-
ropy i/lub Unii Europejskiej. Nie jest uzależniona od koncentracji 
kompetencji w sprawach zabezpieczenia społecznego na poziomie 
ponadnarodowym. Jednakże powołanie do życia ponadnaro-
dowego centrum sprzyja ujednoliceniu wysiłków władz państw 
członkowskich w sprawach zabezpieczenia społecznego. Przybliża 
wizję „socjalnej Europy” i czyni realną koncepcję „europejskiej 
przestrzeni społecznej”54.
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TENDENCJE DEMOGRAFICZNE 
W STARZEJĄCYM SIĘ ŚWIECIE I ICH KONSEKWENCJE

Renata Gabryszak
Politechnika Koszalińska

WSTĘP

W ostatnich latach można zaobserwować niepokojące nie tylko 
demografów cztery trendy w populacji światowej. 

Pierwszym z nich jest zjawisko reprodukcji zawężonej lud-
ności, które występuje w większości krajów świata. Początkowo 
w latach 1950–1970 postęp naukowy i większe dochody spo-
wodowały spadek umieralności, przyspieszając przyrost natu-
ralny. Jednak w końcu rozwój społeczno-gospodarczy spowo-
dował trwałe obniżenie rozrodczości poprzez samorzutne lub
celowe zmiany we wzorcach reprodukcji, kiedy to stopa narodzin
i zgonów znowu się wyrównuje. Taka sytuacja pojawiła się w wielu 
krajach i regionach świata już przy końcu lat 80. i na początku
lat 90.

Drugą tendencją jest pojawienie się nienaturalnych zaburzeń 
między urodzeniami dziewcząt i chłopców, co zakłóciło równowagę 
płciową wśród bardzo młodych ludzi. 

Trzecim, dosyć zaskakującym trendem, biorąc pod uwagę sta-
rzenie się społeczeństw w większości krajów rozwiniętych i w wie-
lu krajach rozwijających się, jest wzrost umieralności i skrócenie 
oczekiwanej długości życia w ponad 40 krajach świata w wyniku 
niektórych chorób, takich jak HIV/AIDS. Zdaniem amerykańskiego 
demografa Nicholasa Eberstadta nie jest to tylko przejściowa 
tendencja, lecz trwały wzrost umieralności, który utrzymywać się 
będzie w kilku najbliższych dekadach1. 

Natomiast czwartym, również zaskakującym trendem, jest 
wyjątkowa sytuacja demograficzna w USA, która kontrastuje
z coraz bardziej starzejącym się społeczeństwem w Japonii, Euro-
pie Zachodniej oraz w wielu innych rozwiniętych krajach świata.

W artykule omówione zostaną wyżej wymienione tendencje
w coraz bardziej starzejącym się świecie oraz ważniejsze ich kon-
sekwencje dla gospodarek i polityki poszczególnych państw.

STARZENIE SIĘ LUDNOŚCI ŚWIATA I JEGO PRZYCZYNY

Nieco ponad 30 lat temu, na początku lat 70., niewielu demo-
grafów przewidywało spadek tempa przyrostu naturalnego ludności 
oraz gwałtowne starzenie się społeczeństw w większości krajów
i regionów świata. Znany autorytet w sprawach ludnościowych Paul 
Ehrlich stwierdził, w wydanej w tym czasie swojej książce pt. Bom-
ba demograficzna, że świat jeszcze długo będzie zamieszkiwany
w większości przez młodych ludzi. Tymczasem rzeczywistość 
okazała się zupełnie inna. Pojawiło się zjawisko demograficzne 
określane mianem reprodukcji zawężonej, w wyniku której na-
stąpiło zmniejszanie się liczby ludności w wielu krajach świata,
z jednoczesnym znacznym wzrostem liczby ludzi starych w popu-
lacji świata. 

Na początku XXI wieku żyło na świecie, według niektórych 
szacunków, około dwie trzecie wszystkich ludzi, którzy kiedykol-
wiek dożyli 65. roku życia. Natomiast w ciągu całej niemal historii 
ludzie starsi (65 lat i powyżej) nie stanowili nigdy więcej niż 2% lub 
3% całej populacji. Około 150 lat temu ułamek ten zaczął rosnąć. 
Obecnie w krajach rozwiniętych wynosi on 15%. Według przewi-
dywań ONZ, do 2030 r. przybliży się on do 25%, a w Japonii oraz 
szybko starzejących się krajach Europy kontynentalnej nawet do 
30% i więcej2.

Starzenie się populacji świata jest wynikiem dwóch trendów 
demograficznych: wzrostu długowieczności i spadku dzietności. 
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