Miesiecznik ,Polityka Spoteczna” 3/2005. Powielanie,
przedrukowywanie oraz rozpowszechnianie bez wiedzy
i zgody Redakcji PS zabronione.

PERSPEKTYWY PRZYJECIA ZOBQWIAZAN
WYNIKAJACYCH Z DOKUMENTOW RADY EUROPY

Ministerstwo nie prowadzi obecnie prac nad zbadaniem mozliwo-
$ci ratyfikacji Kodeksu Zabezpieczenia Spofecznego jako takiego. Sta-
nowisko w tej sprawie bedzie de facto efektem analizy ustawodawstwa
polskiego pod katem jego zgodnosci z postanowieniami Zrewidowanej
Europejskiej Karty Spotecznej (Konwencja z 1996 1.). Art. 12 ust. 2 tej
Karty przewiduje obowigzek spetniania standardow umozliwiajacych
ratyfikacje Europejskiego Kodeksu Zabezpieczenia Spotecznego.

Prace nad Zrewidowang Karta, ktorych zakonczenie zaplanowa-
ne jest na grudzien biezacego roku, umozliwig wiec podjecie decyzji,
czy zwigzanie sie przez Polske postanowieniami tak Karty, jak i Ko-
deksu jest mozliwe i pozgdane. Nastgpnym krokiem — z zastrzeze-
niem tresci decyzji dotyczacej Zrewidowanej Karty, w szczegdlnosci
jej artykutu 12 — moze by¢ przygotowanie wniosku o jego ratyfikacje.

Sposrod Konwencji Rady Europy dotyczacych spraw spotecz-
nych do tej pory Polska zwigzata sig Europejskg Kartg Spoteczng
(21961 r.). Nastgpito to w 1997 r.

Karta ustanawia rozne prawa spoteczne — dotyczace pracy,
szeroko rozumianej ochrony socjalnej, chroni tez w sposob szcze-
goIny niektore grupy: miodziez, matki, osoby niepetnosprawne,
pracownikow migrujgcych. Wiele artykutow Karty dotyczy szeroko
rozumianego zabezpieczenia spotecznego:

— art. 8 — Swiadczenia na wypadek macierzynstwa,
art. 11 — ochrona zdrowia,
art. 13 — pomoc spoteczna i medyczna w stanie potrzeby,
art. 16 — ochrona rodziny,
art. 12 — najwazniejszy, dotyczacy prawa do zabezpieczenia
spotecznego.

Polska zwigzata sie¢ wymienionymi artykutami, z wyjgtkiem dwoch
ustepow artykutu 13 (gwarancja minimalnego dochodu gwaranto-
wanego oraz rowne traktowanie cudzoziemcow, jezeli chodzi o dostep
do pomocy spotecznej i medycznej w stanie potrzeby) z uwagi na brak
w ustawodawstwie polskim odpowiednich gwarancji.

Przedmiotem dalszych rozwazan bedzie kwestia wykonywa-
nia przez Polske postanowien Europejskiej Karty Spofecznej, bo
wiasnie to bezposrednio wskazuje perspektywy przyjecia i realiza-
cji zobowigzan wynikajacych z innych dokumentéw Rady Europy,
w tym Kodeksu Zabezpieczenia Spotecznego. Perspektywy przy-
jecia zobowigzan wynikajacych z dokumentow Rady Europy nie
moga by¢ oceniane jedynie na podstawie analizy formalnej zgod-
noSci Konwencji z ustawodawstwem krajowym.

Ocena wykonywania przez Polske postanowien Karty, w tym
wymienionych wczesniej jej artykutow, dokonywana jest na pod-
stawie sprawozdan przedktadanych Radzie Europy przez rzad".
Dwa cykle kontroli zostaty juz zamknigte, w najblizszych dniach
otrzymamy trzecig wstepng ocene. Wyniki tej oceny, w tym jesli
chodzi o zabezpieczenie spoteczne, w zasadzie nie odbiegajg od
ocen dotyczacych innych panstw.

Jesli chodzi o zabezpieczenie spoteczne, to zwrdocona nam
zostata uwaga na pewne niedociggniecia. Pokazuje to jednak nie

“ Procedura kontroli przedstawia sig nastepujaco: co roku panstwo-strona
Karty przedkfada sprawozdanie dotyczace wybranych, ustalonych po-
stanowien Karty. Sprawozdanie jest oceniane przez Komitet Niezalez-
nych Ekspertow (sam nazywa siebie obecnie Europejskim Komitetem
Praw Spotecznych, co nie ma podstaw w postanowieniach Karty). Kon-
kluzje Komitetu przedkfadane sg Komitetowi Rzadowemu, zfozonemu
Z przedstawicieli panstw-stron Karty. Jego zadaniem jest rozwazenie
ocen KNE oraz podjecie decyzji, w Swietle wzgledow natury gospodar-
czej i spotecznej, ktore przypadki niewykonywania postanowien Karty
powinny sta¢ sie przedmiotem zainteresowania Komitetu Ministrow
Rady Europy. Komitet Ministrow moze skierowac do panstwa zalecenie
podjecia dziatan celem doprowadzenia ustawodawstwa i praktyki do
zgodnosci z postanowieniami Karty.
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tylko problemy polskie (i innych panstw), ale rowniez problemy,
jakie nasuwa interpretacja postanowien Karty.

Opieka zdrowotna

Komitet Niezaleznych Ekspertow (KNE) nie miat zastrzezen,
w kontekScie art. 12 (prawo do zabezpieczenia spotecznego) do
polskiego systemu $wiadczen opieki zdrowotnej. Jednakze, rozpa-
trujac sprawozdanie dotyczace art. 11 (prawo do ochrony zdrowia),
zwrocit uwage, ze polski system opieki zdrowotnej nie gwarantuje
dostepu kazdej osoby do odpowiedniej opieki, poniewaz nie jest on
odpowiednio zorganizowany, na uzyskanie niektorych $wiadczen
oczekuije sie zbyt dtugo, czesto konieczne jest danie tapowki.

Mimo iz z formalnego punktu widzenia spetniamy wymaogi, je-
zeli chodzi o $wiadczenia opieki zdrowotnej, to ocena w kontekscie
art. 11 — dotyczgca organizacji i funkcjonowania systemu opieki
zdrowotnej — zdaje sie podwaza¢ gwarancje petnego i rownego
dostepu do $wiadczen w Polsce.

Widzimy na tym przyktadzie, jak rozbiezne moga by¢ zatem
oceny — z formalnego i praktycznego punktu widzenia.

Bezrobocie

Odno$nie do $wiadczen na wypadek bezrobocia pod adresem
Polski skierowanych zostato kilka uwag.

Istotne watpliwosci wzbudzity przeprowadzone w ostatnich latach
zmiany systemu Swiadczen na wypadek bezrobocia (ograniczenie do-
stepu do Swiadczen, zniesienie zasitkdw przedemerytalnych, obnizenie
$wiadczenia przedemerytainego). Koniecznos¢ ograniczenia naduzy¢
czy utrzymania rownowagi finansowej systemu, ktorymi to wzgledami
kierowano sie w Polsce przeprowadzajgc zmiany, nie zostaty uznane
za uzasadniajgce je w petni. KNE podkresla ich negatywne skutki dla
bezrobotnych, ktorych dostep do Swiadczen zostat ograniczony.

Kwestionowana jest takze wysokos$¢ Swiadczen — Polska wpraw-
dzie zastrzegta, ze nie spetnia wymogow odnosnie do wysokosci
$wiadczenia ustalonej przez Konwencje nr 102 MOP, jednak w ocenie
KNE nie zwalnia to od ustalenia kwoty tego Swiadczenia na rozsgdnym
poziomie, umoZliwiajagcym pokrycie podstawowych potrzeb, jak tez nie
zwalnia od spetnienia wymogu, by pozostawato w zwigzku z poprzed-
nimi zarobkami.

Szczegdlne zainteresowanie KNE budzi tez kwestia zawieszania
przyznawania $wiadczen w razie nieprzyjecia oferty pracy. Jest to
szczegotowo badane przez Komitet. Do tej pory warunki takie jak
ustalone w polskim ustawodawstwie nie zostaty negatywnie oce-
nione. Na podstawie komentarzy KNE i uwag pod adresem innych
panstw dotyczacych tej samej kwestii rysuje sig stanowisko Komi-
tetu — bedgce wyrazem podejscia ,,ochronnego”.

Mamy tu do czynienia z problemem wywazenia funkcji ochron-
nych i aktywizujacych systemu. Polityka zatrudnienia panstw eu-
ropejskich, bedaca odpowiedzig na sytuacje na rynku pracy, niski
poziom aktywnosci zawodowej, powazne problemy finansowe
catego systemu zabezpieczenia spotecznego, zmierza do zache-
cania do aktywnosci zawodowej — w tym poprzez ograniczanie
hojnosci systemu Swiadczen. Ma to wielowymiarowe, pozytywne
i negatywne skutki — krotko- i dfugoterminowe, dla pracujgcych,
bezrobotnych, pracodawcow. Mogg by¢ one bolesnie odczuwane
przez bezrobotnych. Panstwa stosujg na stanowisku, ze istotniej-
sze znaczenie ma obecnie aktywizowanie bezrobotnych i tworzenie
im szans na uzyskiwanie statego dochodu z pracy.

KNE zdaje sie jednak opowiada¢ za utrzymaniem czy wzmac-
nianiem tradycyjnej funkcji ochronnej systemu $wiadczen dla bez-
robotnych; panstwa wzmacniajg zas elementy aktywizujace.

Zasitki rodzinne

Od kilku lat kwestia zasitkow rodzinnych jest przedmiotem ozy-
wionej dyskusji w Strasburgu. Chodzi tu zwtaszcza o przyznawanie
Swiadczen cudzoziemcom. Zarzut niezgodnoSci ustawodawstwa



z postanowieniami Karty w tym zakresie zostat postawiony tak
Polsce, jak i wielu innym panstwom bedacym stronami Karty.

KNE ustalit, ze sg panstwa, w ktorych zasitki przyznawane sg
tylko na dzieci mieszkajace wiasnie w tych panstwach. Z formalne-
go punktu widzenia rowne traktowanie jest zapewnione — rozwigza-
nia stosujg sie jednakowo do wtasnych obywateli i cudzoziemcow,
ale w praktyce dotykajg one w wiekszym stopniu cudzoziemcow.
KNE twierdzi jednak, ze z Karty (art. 12.4) wynika obowiazek za-
pewnienia zasitkdw rodzinnych dla dzieci bedacych na utrzymaniu,
a wiec Swiadczenia rodzinne muszg by¢ rowniez wyptacane w przy-
padku, gdy dziecko uprawnionego do nich nie mieszka na teryto-
rium danego panstwa.

Panistwa szczegotowo dyskutowaty te kwestie w ramach
Komitetu Rzadowego, zwtaszcza w latach 2001-2002. Ustalone
zostato, ze problem zawieszania wypfaty zasitkow dotyczy panstw,
w ktorych Swiadczenia rodzinne majg charakter, po pierwsze — bez-
sktadkowy, a po drugie — przystugujg dziecku. W ocenie panstw
uzasadnione jest wiec przeniesienie ciezaru przyznania $wiadcze-
nia na panstwo, w ktérym dziecko faktycznie przebywa. Zwracano
uwage na brak wzajemnosci zobowigzan. Podnoszono tez istotng
kwestie niemoznosci skontrolowania, czy Swiadczenia sa wykorzy-
stywane zgodnie z celem, to jest na pokrycie dodatkowych potrzeb
dzieci lub innych cztonkow rodziny.

Podobna dyskusja byfa w tym samym czasie prowadzona przez
Komitet Ekspertow w dziedzinie Zabezpieczenia Spofecznego (dzia-
fajacy w ramach Europejskiego Komitetu Spojnosci Spotecznej).
Komitet ten przyjat stanowisko w sprawie zasadnosci i mozliwosci
eksportu zasitkow rodzinnych na mocy ustawodawstw krajowych.
Stanowisko to jest szczegdlnie interesujace, zwlaszcza jesli chodzi
0 kwestie adekwatnosci standardow ustanowionych w umowach
miedzynarodowych, jak tez ich interpretacii.

We wspomnianym stanowisku stwierdza sig, ze obecnie istniejg
dwa systemy Swiadczen. Pierwszy system, dawniejszy, zaktada, ze
$wiadczenie jest uprawnieniem pracownika. Odzwierciedlony jest
on w Europejskim Kodeksie Zabezpieczenia Spotecznego. W takim
przypadku uzasadniony jest obowigzek przyznawania Swiadczenia
rowniez w razie pobytu dziecka za granicg. Drugi system zaktada,
ze do Swiadczenia uprawnione jest dziecko, a wiec powinno by¢
ono wyptacane w panstwie miejsca zamieszkania dziecka. Od-
zwierciedlenie takiego systemu znalazto sie juz w Zrewidowanym
Europejskim Kodeksie Zabezpieczenia Spofecznego.

KNE zdaje si¢ nie dostrzega¢ tych dwoch tendencji, co ma
istotne konsekwencje dla ustalenia zobowigzan panstw. Poniewaz
Z jego opinii wyrazonych w latach 2003 i 2004 w sprawie eksportu
zasitkow rodzinnych nie daje sie wyczyta¢, by stanowisko Komi-
tetu Ekspertow w dziedzinie Zabezpieczenia Spofecznego zostato
przezen rozwazone, Komitet Rzagdowy postanowit odtozy¢ dalsza
dyskusje do czasu, az KNE ustosunkuije sie do tego stanowiska.

Jeszcze jedna obserwacja. 0tdz z uwag KNE wynika, ze jezeli
chodzi o eksport $wiadczen rodzinnych (w ramach systemow bez-
sktadkowych), bytby on sktonny dopuscic¢ branie pod uwage roznic
poziomu zycia (Sredni poziom zycia w panstwie zamieszkania
dzieci i w panstwie zamieszkania pracownika migrujgcego), w celu
ewentualnego dostosowania wysoko$ci wyptacanych zasitkow na
dzieci mieszkajace za granicg. KNE mowit do tej pory o mozliwosci
obnizenia kwoty przyznawanego zasitku zmniejszenia. Wyobrazmy
sobie jednak inng — czysto teoretyczng sytuacje — gdy koszty
utrzymania w panstwie pobytu dziecka sg wyzsze niz w panstwie,
w ktorym pracownik wykonuje prace. Czy panstwo udzielajace
Swiadczenia miafoby wobec tego podnies$¢ jego kwote, by dosto-
sowac jg do poziomu w panstwie miejsca zamieszkania dziecka?
Byfaby to logiczna konsekwencja rozumowania KNE.

Kolejny problem odnosi sie juz tylko do Polski. 0t6z Komitet
Niezaleznych Ekspertow stwierdzit, ze prawo do zasitkow rodzin-
nych przyznawane jest w Polsce cudzoziemcom (obywatelom
panstw-stron Karty) po zbyt diugim okresie wyczekiwania (po 3 la-
tach zamieszkania w Polsce, obecnie w zwigzku ze zmiang ustawy
0 cudzoziemcach — po 5 latach). Komitet stoi na stanowisku, ze
zasada rownego traktowania obywateli danego panstwa i pracow-
nikow migrujacych wyklucza uzaleznienie przyznania Swiadczen

na rzecz rodziny od wypetnienia, na przyktad, pewnego okresu
zamieszkania na terytorium panstwa przyjmujacego. Zgodnie z za-
tacznikiem do Karty dopuszcza si¢ wprawdzie, by panstwo okre-
$lafo ditugos¢ okresu wyczekiwania na przyznanie $wiadczenia,
jezeli jest to Swiadczenie bezskfadkowe. Karta nie okre$la wpraw-
dzie dtugosci tego okresu, ale nie powinien on, zgodnie z opinig
Komitetu, przekraczac roku.

Wobec zarzutow Polska podnosi argument, ze szczegolne po-
stanowienia, umozliwiajgce unikniecie ewentualnej dyskryminacji
cudzoziemcOw, sg zwykle przyjmowane w celu wspierania imi-
gracji ekonomicznej. Poniewaz polski rynek pracy jest zasadniczo
zamknigety dla cudzoziemcdw, w konsekwencji mogg obowigzywac
pewne rozwigzania, zwfaszcza jesli chodzi o Swiadczenia bezsktad-
kowe dyskryminujace w pewnym zakresie cudzoziemcow. Okres,
po uptywie ktorego zasitek rodzinny mogthy zosta¢ przyznany
cudzoziemcowi, wydaje sie by¢ rozsadny, zwazywszy na charakter
Swiadczenia i obcigzenie, jakie stanowi ono dla budzetu.

Po drugie, nalezy przeanalizowaé sytuacje faktyczna, i ustali¢,
czy rzeczywiscie moze dojS¢ do dyskryminacji cudzoziemcow,
jezelichodzi o przyznawanie zasitkow rodzinnych. W przypadku 0s6b
majacych zwigzki rodzinne z Polskg problem nierdwnego traktowa-
nia nie powstaje. Jezeli rodzina spetnia kryterium dochodowe, jeden
zrodzicow moze ztozy ¢ wniosek o przyznanie zasitku. Jezelinie moze
uczynic tego cudzoziemiec (nie posiadajacy karty statego pobytu), to
zrobi to jego matzonek majacy obywatelstwo polskie. Jezeli chodzi
0 innych cudzoziemcow podejmujgcych prace w Polsce, to jednym
Z kryteriow przyznania zezwolenia na pobyt w Polsce jest posiada-
nie pracy dajacej dochod umozliwiajgcy pokrycie kosztow pobytu.
Wynika z tego, ze cudzoziemiec dopuszczony do pobytu w Polsce
i tak nie bedzie spetniat kryteridw uzyskania zasitku rodzinnego.

Inne problemy powstajace na tle stosowania art. 12.4

KNE zwrocit Polsce uwage na brak rownego dostepu dla cu-
dzoziemcow do rolniczego systemu ubezpieczenia spotecznego.
Komitet byt informowany, ze w toku prac nad nowelizacjq ustawy
0 ubezpieczeniu spotecznym rolnikow (luty 2003 r.) wprowadzono
zapis, na mocy ktorego do ubezpieczenia spofecznego rolnikow
beda miaty dostep wszystkie osoby bedace rolnikami lub pracujg-
cymi z nimi domownikami.

Komitet zwrdcit tez uwage na luki, jezeli chodzi o zagwaran-
towanie zliczania okresow ubezpieczenia wypetnionych za granica
(na potrzeby ustalania prawa do Swiadczen). W ocenie Polski jest
to kwestia pewnych technicznych rozwigzan, nie zas istotny pro-
blem. Ma takze bardzo ograniczong skale — dotyczy obecnie oby-
wateli tylko Turcji, Motdowy i Rumunii. Podjete juz zresztg zostaty
prace w celu zbadania zasadnosci i finansowych skutkdw zawarcia
umow z tymi panstwami. Nastepnie podjeta zostanie decyzja co do
ewentualnego rozpoczecia negocjacji, oczywiscie przy zatozeniu,
ze wymienione panstwa bedg takimi umowami zainteresowane.

*

Niniejsze krotkie omOwienie daje poglad, jak oceniany jest
polski system zabezpieczenia spotecznego — pod katem spetniania
standardow okreslonych w Europejskiej Karcie Spofecznej. Rzucato
$wiatfo na mozliwo$ci wypetniania zobowigzan wynikajacych z in-
nych dokumentow Rady Europy.

Z niektorymi omowionymi wczesniej ocenami proponowanymi
przez KNE nie zgadzamy sie. W szeregu przypadkdw mamy wazkie
argumenty spoteczne i gospodarcze, uzasadniajace przyjecie okre-
$lonych rozwigzan. Po drugie widzimy, Ze czasem — bywa ze chwi-
lowo — standardy przewidziane w umowach migdzynarodowych
oraz rzeczywistoS¢ spoteczna i gospodarcza zmierzajg w roz-
nych kierunkach. Odzwierciedla to niezwykig ztozono$¢ zjawisk,
zwfaszcza na rynku pracy, i ich konsekwencji. Dokonanie petnej,
wywazonej oceny bywa niezmiernie trudne. System musi by¢
postrzegany dynamicznie, w kontek$cie sytuacji ekonomiczne;
i spotecznej, a przede wszystkim, w jaki sposob umozliwia 0sig-
gniecie celow spotecznych. Te cele zmieniajg sie. Bywa, ze w kie-
runku nietatwym w pierwszej chwili do zaakceptowania. Standardy,
a zwfaszcza ich interpretacja, muszg bra¢ pod uwage zmieniajacq
sie rzeczywistos$¢ spofeczng i gospodarcza.
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