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MEANDRY POLITYKI SPOLECZNEJ —

PODATNOSC NA ZMIANY

INTRICACIES OF SOCIAL POLICY —

AMENABILITY TO CHANGE

Marek Pogonowski*

Abstrakt

Przedmiotem rozwazan w niniejszym
artykule jest obowigzek zapewnienia
przez panstwo bezpieczenstwa socjalnego
obywatelom, w szczegolnosci najbardziej
zagrozonym i potrzebujacym, bez koniecz-
nosci nadmiernego obcigzania pozosta-
fej czesci spoleczenstwa. To stworzenie
wszystkim réwnych szans, bez podziatu na
grupy ,.uprzywilejowanych” czy ,,dyskry-
minowanych”. Ksztattowanie polityki spo-
lecznej panstwa odbywa si¢ za posredni-
ctwem dzialan korygujacych, polegajacych
m.in. na wprowadzaniu zmian w przepi-
sach prawnych. Przedstawione w artykule
rozwigzania utwierdzaja w przekonaniu, ze
zmiany przeprowadzane w sposob meryto-
rycznie poprawny z uwzglednieniem spra-
wiedliwosci spolecznej pozwola na uzy-
skanie zatozonych efektow.

Abstract

The subject of considerations in this
article is the state’s responsibility to ensure
social security of its citizens, in particu-
lar of those most vulnerable and needy,
without overburdening the rest of society.
It is creating equal opportunities for all,
without being divided into “privileged” or
“discriminated” groups. Shaping the social
policy of the state is carried out through
corrective measures, including among
others introduction of some legal chan-
ges. The solutions presented in the article
support the stance that substantiated and
justified changes that take social justice
into account will facilitate reaching of the
desired effects.
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Stowa kluczowe: polityka spoleczna, bez-
pieczenstwo socjalne, $wiadczenie, przepi-
sy prawne, sprawiedliwo$¢ spoteczna

Wprowadzenie

Obowiazkiem panstwa jest zapewnienie obywatelom bezpieczenstwa socjal-
nego. Powinno$¢ ta wynika zarowno z przepisOw prawa krajowego — w tym
przede wszystkim z Konstytucji oraz prawa miedzynarodowego, jak i zasad
ptynacych z uniwersalnej wartosci, jaka jest dziatalno$¢ okre$lana mianem poli-
tyki spotecznej. Nalezy zaznaczy¢ rolg aktow stanowionych przez Rad¢ Europy,
Uni¢ Europejska, Migdzynarodowa Organizacje Pracy i Organizacj¢ Narodow
Zjednoczonych.

Obchody jubileuszu stulecia odzyskania niepodlegtosci daty asumpt do pod-
kreslenia funkcji, jakg panstwo pelni wobec spoteczenstwa. Liczne referaty wy-
gloszone na konferencjach naukowych, publikacje specjalistyczne oraz przekazy
medialne uwypuklaty znaczenie polityki spotecznej i jej r6znorodnego definio-
wania. Niektore definicje polityki spotecznej wydaja si¢ uniwersalne, ponadcza-
sowe. Inne rozszerzajg te wczesniej sformutowane.

Na potrzeby niniejszego artykulu warto zwrdci¢ uwage na tezy dotyczace
polityki spotecznej powstale w okresie migdzywojennym, a ktéore mimo uptywu
lat zachowaly w zasadniczym przestaniu swoje pierwotne znaczenie (Daszynska-
-Golinska, 1933, za: Auleytner, 2011, s. 65). Ot6z przyja¢ nalezy, iz celem poli-
tyki spotecznej jest postep dobrobytu szerokich ,,mas pracujgcych”. Cel ten jest
realizowany poprzez reformy obejmujace kolejno poszczegélne kategorie pra-
cownikéw. Reformy spoleczne postepuja droga ewolucji, a nie rewolucji.

Obecnie grono 0sob oczekujacych postepu dobrobytu nie jest ograniczone
do ,,mas pracujacych” i obejmuje réznorodne grupy spoteczne. Pozadanym jest
nadal stan, w ktorym reformy nastepuja w wyniku przemyslanych koncepcji
ukierunkowanych na zapewnienie spokoju spotecznego niezakloconego pro-
cesami rewolucyjnymi, cho¢ historia pokazuje, iz niektére zmiany nie bylyby
mozliwe do przeprowadzenia bez wczesniejszych gwaltownych przemian ustro-
jowych, niepodlegtosciowych i takich, ktorym przymiot rewolucji mozna przy-
pisa¢. Przyjmuj¢ hipoteze, iz takie zmiany (ewolucyjne) w polityce spotecznej
sa w obecnych czasach szczegolnie konieczne w kontek$cie rozbudowanych
spolecznie oczekiwan co do poziomu zapewnianego przez panstwo bezpieczen-
stwa socjalnego. Za pozadane uwazam modelowanie ksztattu polityki spotecz-
nej w drodze korekt i ,,naprawy” rozwigzan wprowadzonych bez stosownego
przygotowania i namystu. Waga koniecznych korekt moze okazaé si¢ znaczaca,
a przez to zmieniajaca istote zatozonych rozwigzan normatywnych.
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Tym samym interesujgce moze by¢ rozwazenie celu polityki spoleczne;j.
Czy celem bedzie zapewnienie ochrony najstabszych kosztem silniejszych?
A moze to zapewnienie postepu spotecznego rozumianego jako przechodzenie
od sytuacji gorszej do lepszej? Czy w konsekwencji mozna zdefiniowac ter-
miny: najstabszy, silniejszy, sytuacja gorsza, sytuacja lepsza? A moze nalezy
powiedzie¢, ze celem jest zapewnienie powszechnego dobrobytu, a przynaj-
mniej podniesienie standardu zycia we wszystkich mozliwych kryteriach? Tak
na przyktad mozna by pojmowac¢ cel funkcjonowania Unii Europejskiej. W nie-
ktorych publikacjach spotyka sie¢ poglady, iz celem UE jest zacie$nienie wspot-
pracy gospodarczej i likwidowanie barier w obrocie handlowym, wyréwnanie
rozwoju gospodarczego regiondw, rozwijanie obszaru wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwego traktowania. Wedtug mnie sg to $rodki i metody do osiag-
nigcia celu podstawowego, jakim jest powszechne podniesienie standardow zy-
cia. W szczegblnosci stuzy temu stworzenie swobdd obywatelskich (przepty-
wu towarow, przemieszczania si¢ osob, ustug, przedsigbiorczosci, przeptywu
kapitatu).

Przyja¢ mozna, iz polityka spoleczna powinna by¢ ksztattowana jako wy-
raz solidarno$ci migdzyludzkiej i polega na stwarzaniu mechanizmow zapew-
niajagcych wigkszg ochrong socjalng osobom, ktoére w danej chwili majg gorsza
sytuacje zyciowg (gtownie materialng, zdrowotng) kosztem tych, ktoérzy w tym
samym czasie majg sytuacje lepsza.

Celem prezentowanych w artykule tresci jest wskazanie istotnych — w ostat-
nich latach — podjetych dzialan panstwa rzutujacych na sytuacj¢ socjalng wy-
branych grup spotecznych. Stuzy temu analiza rozwigzan prawnych, gtéwnie
ustawowych, przyjetych w Polsce, ale takze wynikajacych z orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego i sadéow polskich oraz orzecznictwa Trybunalu Praw
Cztowieka w Strasburgu. W artykule dokonano proby dostrzezenia zwigzkow
pomigdzy oczekiwaniem spoteczenstwa co do zapewnienia mu bezpieczenstwa
socjalnego w okreslonych obszarach a reakcjg wtadz publicznych i ich podatnos-
cig na spetnianie tych oczekiwan.

Dziatania korygujace i ksztattujace rozwigzania
wspotczesnej polityki spotecznej

W praktyce mamy do czynienia z réznymi ptaszczyznami polityki spotecz-
nej. Mozna je uzna¢ za polityki szczegoétowe, takie miedzy innymi, jak polity-
ka: ochrony zdrowia, zatrudnienia, mieszkaniowa, rodzinna czy tez zabezpie-
czenia spotecznego. Ta ostatnia jest przyktadem kilku rodzajow dziatan, ktore
sg przede wszystkim przedmiotem niniejszych rozwazan. Decydenci, tworzac
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mechanizmy ochronne, kieruja si¢ réznymi przestankami. Mozna dopatrywaé
si¢ w ich postepowaniu pobudek mniej lub bardziej akceptowalnych. Oferowa-
nie $wiadczen materialnych czy warto$ci o charakterze niematerialnym moze
by¢ elementem kampanii politycznych, ktérych celem jest zyskanie spolecz-
nego poparcia. Zdaje si¢, iz mozna obroni¢ hipotezg, w mysl ktorej kazdemu
ugrupowaniu politycznemu przynajmniej czesciowo takie intencje moga przy-
Swiecac.

W praktyce moze nie mie¢ znaczenia to, ze z punktu widzenia zapewnienia
ochrony socjalnej czy w wyniku takich dzialan znaczaco wzro$nie bezpieczen-
stwo socjalne najbardziej zagrozonych i potrzebujacych, a dla pozostatych grup
spotecznych niebedacych beneficjentami wprowadzonych rozwigzan nie bedzie
nadmiernie obcigzajace czy niepokojace w sensie naruszenia ich poczucia spra-
wiedliwosci spotecznej. Praktyczna dziatalno$¢ panstwa ma przeciez, oprocz
tworzenia coraz lepszych warunkow zycia, takze ksztaltowaé wlasciwe stosun-
ki miedzyludzkie. Nieakceptowalna moze zatem okaza¢ si¢ zasada preferowa-
nia okreslonych grup zawodowych kosztem innych. Zadaniem wiadz jest takie
dysponowanie §rodkami, aby ich rozdzial byt oparty na kryteriach obiektywnie
oceniajacych potrzeby. Ewentualne wyrdznienie winno by¢ przekonujace dla
ogdtu, a w razie braku takiego przekonania — zniwelowane.

Jako przyktad dzialan niwelujacych wcezesniejsze uprzywilejowanie pew-
nych grup zawodowych mozna przywota¢ rozstrzygniecie przyjete w ustawie
(Ustawa o zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym, 2009), w mysl ktorego
bytym funkcjonariuszom organow bezpieczenstwa publicznego PRL obnizono
wymiar $wiadczen emerytalnych. Regulacja ta byta poddana ocenie zgodnos$ci
z prawem mi¢dzynarodowym w wielu kwestiach. Najczesciej przywotywanym
przyktadem jest sprawa Cichopek i inni przeciwko Polsce, rozpatrywana przez
Trybunat Praw Czlowieka w Strasburgu (Decyzja ETPC, 14.05.2013). Warto
podkresli¢, ze ocena polskiego ustawodawstwa prowadzacego do korekty in mi-
nus $wiadczen niektorych osob, jakiej dokonat Trybunat, nie r6zni si¢ w przy-
padku $wiadczen wyplacanych przez inne panstwa europejskie. Przykladem
moze by¢ zaakceptowanie tymczasowej redukcji §wiadczen emerytalnych czy
wynagrodzen dokonanej przez Litwe (Decyzja ETPC, 14.07.2017), Portugalie
(Decyzja ETPC, 1.09.2015), Grecje¢ (Decyzja ETPC, 17.05.2013), Wtochy (De-
cyzja ETPC 24.01.2012) czy Wegry (Decyzja ETPC, 24.06.2016). Ustalenia Try-
bunatu warte sa podkreslenia takze w kontekscie dzisiejszego spojrzenia na cele
polityki spotecznej. Trybunat uznat likwidacj¢ przywilejéw finansowych bytych
funkcjonariuszy reziméw totalitarnych przez wyeliminowanie niesprawiedli-
wych lub nadmiernych $wiadczen z ubezpieczen spotecznych otrzymywanych
przez cztonkéw miedzy innymi policji politycznej w krajach postkomunistycz-
nych za uprawniony cel realizowany przez ustawodawce. Zdaniem Trybunatu
podczas wprowadzania polityki spotecznej wladze panstwowe korzystaja z sze-
rokiej swobody oceny tego, co lezy w interesie publicznym.
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Artykut 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Pod-
stawowych Wolno$ci przyjetej przez panstwa Rady Europy zezwala wladzy
ustawodawczej na obnizanie albo zmiang wysokos$ci $wiadczen wyptacanych
w ramach ubezpieczen spolecznych. Tym samym, jak wskazal Trybunat, mozna
usuwa¢ — w mys$l zasady sprawiedliwosci spotecznej — nieroéwnosci migdzy
uprzywilejowanymi §wiadczeniami emerytalnymi przypisanymi okreslonej gru-
pie spotecznej i uznanymi za niesprawiedliwe oraz $wiadczeniami ,,zwyktych”
emerytow ptynacymi z systemu powszechnego (Nowicki, 2013).

Z kolei, mimo iz panstwo powinno wszystkim stwarza¢ rowne szanse, to
spoleczenstwo akceptuje tzw. pozytywna dyskryminacje wybranych grup, jaki-
mi sg na przyktad osoby z niepelnosprawnosciami. Wsrdéd unormowan odnosza-
cych si¢ do tej grupy warto zwroci¢ uwage na jedno z ostatnio przyjetych roz-
wigzan. Nie ulega bowiem watpliwosci, iz wsparcie 0sob z niepetnosprawnoscia
jest jednym z najbardziej aktualnych wyzwan polityki spoteczne;.

Wspomniana wcze$niej konieczno$¢ modelowania ksztattu polityki spo-
tecznej w drodze korekt nie odnosi si¢ wylacznie do dziatan ustawodawcy.
Wprawdzie zdecydowana wigkszo$¢ regulacji ma wlasnie moc ustawowa, to na
rzeczywisty ksztalt globalnej polityki wptywaja takze decyzje indywidualne —
uprawnionych organdéw. Organy takie oczywiscie muszg dziata¢ na podstawie
istniejacego prawa, ono jednak daje im w okreslonych sytuacjach mozliwos¢
indywidualnej oceny sytuacji faktycznej, w ktorej dany przepis prawa ma zasto-
sowanie. Przyktadem rozwigzan, w omawianym uprzednio przypadku, jest na-
danie organom konstytucyjnym — ministrom wlasciwym do spraw wewnetrz-
nych, obrony narodowej oraz sprawiedliwosci — uprawnien do przyznawania
swiadczen w drodze wyjatku (Ustawa o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjona-
riuszy, 1994, art. 8). Dotyczy to funkcjonariuszy oraz cztonkéw ich rodzin, je-
zeli wskutek szczegolnych okolicznosci nie nabyly one prawa do zaopatrzenia
emerytalnego przewidzianego w ustawie.

Inng mozliwo$¢ daje przepis art. 8a — przywotanej uprzednio ustawy, do-
dany do jej tre$ci na mocy ustawy z dnia 16 grudnia 2016 roku — zwanej po-
wszechnie ustawg dezubekizacyjng. Ustawa ta, wywolujaca zreszta wiele wat-
pliwosci i kontrowersji, a przez to miedzy innymi poddana pod oceng zgodnos$ci
z Konstytucjg Trybunatowi Konstytucyjnemu, pozwalata obniza¢ $wiadczenia
emerytalne okreslonym w niej osobom. Istnieje dostrzegalne w tym rozwigza-
niu podobienstwo do regulacji wczesniej opisanej w sprawie Cichopek i inni.
Zgodnie z przywotanym artykutem minister wlasciwy do spraw wewnetrznych,
w drodze decyzji, w szczegoblnie uzasadnionych przypadkach moze wytaczyc
stosowanie tych z przepisow ustawy, ktore prowadza do obnizenia $Swiadczen
ze wzgledu na:

1) krotkotrwatg stuzbe przed dniem 31 lipca 1990 r. oraz
2) rzetelne wykonywanie zadan i obowigzkéw po dniu 12 wrzesnia 1989 r.,
w szczegdlnosci z narazeniem zdrowia i zycia” (Decyzja ETPC, 14.05.2013).
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Oczywiscie, skala ingerencji indywidualnej ministra w uprawnienia socjal-
ne obywateli jest niewspotmierna do rozwigzan wdrazanych ustawowo. Wedtug
danych z dnia oddawania niniejszego tekstu do redakcji, minister spraw we-
wnetrznych i administracji wydat kilkadziesiat takich decyzji. Nadto podkresli¢
nalezy fakt, iz decyzje uznaniowe (niepodlegajace merytorycznej kontroli sa-
dow powszechnych — w przeciwienstwie do decyzji deklaratoryjnych) opierane
sa niekiedy na subiektywnym i koniunkturalnym podtozu uznawanym za wias-
ciwy przez organ je wydajacy. Sady powszechne oceniajac poprawnos¢ decyzji
wydawanych w sprawie uprawnien (ale tez i obowigzkow) socjalnych, same nie
kreuja polityki spotecznej. Rola ich jest jedynie ocena tego, czy uprawniony
organ wydat decyzj¢ zgodnie z prawem. Aczkolwiek i tak pojmowana rola moze
wptynac na przyszle zmiany (w zatozeniu doskonalgce) tej polityki, szczeg6lnie,
gdy zagadnienia bedace przedmiotem postgpowan sadowych znajduja tozsame
rozstrzygniecia w réznych instancjach, nie wspominajac juz o roli legalnej wy-
ktadni prawa dokonywanej przez Trybunat Konstytucyjny (Wyrok Sadu Okre-
gowego w Czestochowie, 8.08.2019).

Ustawg o szczegdlnych rozwigzaniach wspierajacych osoby o znacznym
stopniu niepetnosprawnosci (Ustawa o niepelnosprawnosci, 2018) zapewniono
pewien katalog $wiadczen z zakresu opieki zdrowotnej finansowanej ze Srod-
kéw publicznych dla kregu os6b wskazanych w tytule ustawy. Nalezy zazna-
czy¢, ze ustawa nie wprowadza rozwigzan, ktore mozna by opatrzy¢ mianem
rewolucyjnych. W duzej mierze jest bowiem modyfikacja rozwigzan przyje-
tych we wczesniejszych przepisach. Za nowo$¢ mozna uzna¢ uprawnienia do
korzystania poza kolejnoscig ze §wiadczen opieki zdrowotnej — co w obecnej
rzeczywistosci wydaje si¢ niezmiernie cenne — oraz ustug farmaceutycznych
udzielanych w aptekach, a takze korzystania ze $wiadczen specjalistycznych bez
koniecznosci uzyskania skierowania. Zgodzi¢ si¢ trzeba z glosami krytycznymi
wobec przyjetych unormowan, ze w podmiotowym kregu objetym regulacjami
nie znalazty si¢ wszystkie osoby niepetnosprawne czy tez w katalogu §wiad-
czen nie przewiduje si¢ rozwigzan satysfakcjonujgcych wszystkich (Lach, 2014,
s. 2—9). Niemniej jednak jest to wlasnie przyktad zmiennosci obszaréw i za-
kresu objetych dziataniami polityki spotecznej. By¢ moze u podstaw zmian tego
tak waznego, aczkolwiek do$¢ waskiego, zakresu regulacji lezat protest z kwiet-
nia 2018 roku opiekunéw dorostych os6b z niepetnosprawnosciami, jaki miat
miejsce w gmachu Sejmu. Dotyczyt on szczegodlnie konieczno$ci zrownania wy-
sokos$ci renty socjalnej z rentg z tytutu niezdolnosci do pracy — co pozniej, tj.
od 1 czerwca 2018 roku, nastgpito.

Kontynuujac ukierunkowanie polityki spotecznej na wsparcie 0sob z niepet-
nosprawnosciami, uchwalono kolejng ustawe — o $wiadczeniu uzupelniajagcym
dla 0s6b niezdolnych do samodzielnej egzystencji (Ustawa o §wiadczeniu uzu-
petniajacym, 2019). Z uzasadnienia projektu ustawy wynika, ze celem regulacji
jest dodatkowe wsparcie finansowe (do 500 zl miesi¢cznie dla osoby uprawnio-
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nej) osob niezdolnych do samodzielnej egzystencji, ktore ze wzgledu na zakres
swoich ograniczen funkcjonalnych, bedacych nastepstwem istotnego naruszenia
sprawnosci organizmu, ponosza zwigkszone koszty funkcjonowania w zyciu co-
dziennym i spolecznym, wynikajace z wydatkéw na pielggnacje, rehabilitacje
i opieke medyczng. Abstrahujac od przebiegu procesu legislacyjnego, w ktore-
go trakcie nastgpowaty zaskakujace i zapewne niezrozumiate dla wszystkich
parlamentarzystow uzupetnienia i poprawki do zgtoszonego do Laski Marszatl-
kowskiej projektu ustawy, oraz od tego, jaki byt rzeczywisty cel wprowadzenia
regulacji, nalezy stwierdzi¢, iz stanowi ona zwrot we wczesniej realizowane;j
polityce socjalnej wobec 0s6b z niepetnosprawnosciami — przynamniej jesli
chodzi o sfer¢ finansowg. Sposob tworzenia ustawy byt szeroko opisywany
w mediach (Kolinska-Dabrowska, Dobrosz-Oracz, 2019).

Trudno zatozy¢, ze dziatania realizujgce szeroko pojety zakres obowigzkow
panstwa w obszarze polityki spotecznej beda zawsze ksztattowane w sposéb
wiasciwy, merytorycznie poprawny, spetniajacy wymogi sprawiedliwosci spo-
fecznej. Wazna jest, co wczes$niej podkreslono, gotowos¢ do korekt i zmian
wprowadzanych rozwigzan akceptowalnych przez jesli nie ogot spoteczenstwa,
to przez jego znaczng i reprezentatywna czgse.

Rozwigzaniem polityki spotecznej, ktore mimo znaczacych sprzeciwdéw co
do sposobu jego realizacji wprowadzono, jest program 500 plus. Co do zasa-
dy, jako wzmacniajacy bezpieczenstwo socjalne osob opiekujacych sie dziec-
mi, zastuguje na aprobate. Watpliwosci co do tego, czy jest on sprawiedliwy,
nie zostaty jednak rozwiane. Rozwigzaniem, z ktérym mieli§my do czynienia,
bedacym potaczeniem dwoch metod realizujgcych zabezpieczenie spoleczne,
budzit powazne zastrzezenia. O ile bowiem $wiadczenie 500 plus na pierwsze
dziecko byto realizowane w ramach pomocy spotecznej, gdzie kryterium jego
przyznania stanowi okres§lony poziom dochodu, o tyle §wiadczenie dla drugiego
i kazdego nastgpnego dziecka zakwalifikowac nalezy do $wiadczen z zaopatrze-
nia spotecznego. Wprawdzie 1 w pierwszym, i w drugim wypadku finansowanie
pochodzi z budzetu panstwa, to wlasnie brak kryterium dochodowego budzit
sprzeciw. Oczywiscie sprzeciw ten artykulujg osoby niebedace beneficjentami
tego systemu. Prowadzi on bowiem do wyplaty swiadczen takze tym, ktorzy
w opinii powszechnej sg zamozni lub bardzo zamozni, a z tej racji nie powinni
by¢ beneficjentami programu pomocowego.

Przywotane rozwigzanie jest dobrym przyktadem dos¢ szybkiej reakcji de-
cydentow, w ktorej wyniku zmieniono zasady przyznawania $wiadczenia. Usta-
wodawca uznat bowiem, ze po dtuzszym okresie przyznawanie $swiadczen na
podstawie mieszanego kryterium (dochodowe — na pierwsze dziecko, a na po-
zostate — bez warunku dochodowego) nalezy usuna¢. Poza ramami niniejszego
artykulu jest ocena skutecznos$ci realizowanych programoéw i ich wptywu na
biezacg i przyszlg sytuacje gospodarczo-ekonomiczng, demograficzng czy spo-
feczna. Ocena taka nie jest jednoznaczna. Poza glosami aprobujgcymi spotyka
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si¢ tez dos¢ wyrazng krytyke — szczegodlnie medialng (Bierzynski, Chadzyn-
ski, 2019).

Ustawa o0 zmianie ustawy o pomocy (2019) nadano uprawnienia do $wiad-
czenia juz na pierwsze dziecko, pomijajac kryterium dochodowe. Tym samym
zwigksza si¢ znaczaco krag osob uprawnionych do §wiadczenia. Wprowadzenie
w zycie omawianych przepisow przyniesie wydatek rzedu 9 576 miln zt w 2019
roku, a w pierwszym pelnym roku funkcjonowania (2020) — 19 859 min zt
(opinie Biura Analiz Sejmowych, 2019, s. 8). Inny charakter przyjal program
znany jako ,,Mama Plus” badz ,,Mama 4 Plus”, dotyczacy §wiadczen dla matek,
ktoére wychowaty co najmniej czworo dzieci. Ustawa o rodzicielskim $wiadcze-
niu (2019) obowigzujaca od 1 marca 2019 roku jest wyrazem wdzigcznos$ci dla
matek, ktore poswigcajac si¢ wychowaniu dzieci, nie zdotaty ,wypracowac”
sobie emerytury z powszechnego systemu ubezpieczen spolecznych. Rozwig-
zania przyjete w ustawie sg ewidentnie wyrazem troski panstwa o t¢ wybrana
grupe osob. Zapewni¢ maja — w ramach polityki spotecznej — odpowiedni po-
ziom bezpieczenstwa socjalnego. Swiadczenie ma wyraznie charakter pomocy
spotecznej i w przypadku zmiany sytuacji finansowej beneficjenta uzasadnio-
ne byloby jego cofnigcie. Istota $wiadczenia jest bowiem uzupetnienie nizsze-
go dochodu uzyskiwanego przez osobg uprawniong, do wysoko$ci minimalnej
emerytury wynoszacej w dacie wejscia w zycie ustawy — 1 100 zt. Wedtug
informacji z czerwca 2019 roku rodzicielskie §wiadczenie uzupetniajace pobie-
ra ponad 47 tys. rodzicow (w tym tylko ok. 100 uprawnionych to mezczyz-
ni). Z tego okolo 17 tys. otrzymuje §wiadczenie w kwocie 1 100 zt, a pozostali
uprawnieni — w kwocie $rednio wynoszacej okoto 350 zt. Podczas analizy opi-
sywanej formy pomocy spolecznej zwroci¢ mozna uwage na rozne jej aspek-
ty. Jednym z nich — ciekawym z punktu widzenia oddzialywania panstwa
na sytuacje spoteczenstwa — jest umiejscowienie skupisk beneficjentow. Naj-
wigksza liczba §wiadczeniobiorcow zamieszkuje w wojewodztwie pomorskim,
w ktorym odnotowano (szczegdlnie w powiecie kartuskim) najwyzszy ,,procent
dzietnosci”. Znaczaca liczbe 0sob uprawnionych zarejestrowano takze w rejo-
nach typowo gorniczych, gdzie przez lata wyksztalcila si¢ tradycja, w ktorej
maz — ojciec pracuje, a zona wychowuje dzieci i zajmuje si¢ domem (Kas-
przak, 2019).

Nalezatoby, w kontekscie ocenianego rozwiazania, postawi¢ pytanie, czy
jest ono sprawiedliwe, czytelne i akceptowalne przez ogoét spoteczenstwa. Od-
powiedzi nie sg jednoznaczne. Zgodzi¢ si¢ nalezy z zarzutami co do stusznos$ci
rozstrzygnie¢ w kilku kwestiach. Decyzje o przyznaniu rodzicielskiego $wiad-
czenia uzupetniajacego, bo tak zwane jest to §wiadczenie, ma charakter decyzji
konstytutywnej. Jego uprawnienie rodzi si¢ z chwilg podjecia decyzji przez or-
gan uprawniony (ZUS, KRUS), a nie od daty ztozenia wniosku. Moze spowo-
dowac to juz ,.strate”, jesli wlasciwy organ postepowanie prowadzi¢ bedzie —
niezaleznie od okolicznosci — przez dtuzszy, na przyktad kilkumiesigczny,
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okres. Takie zasady nie obowigzuja w przypadku $wiadczen emerytalnych
z powszechnego systemu ubezpieczen spotecznych. Sama kwestia uznaniowosci
decyzji budzi kolejny sprzeciw (Wdycicka, 2019).

Inny aspekt zglasza Rzecznik Praw Obywatelskich, wskazujac na narusze-
nie praw mezczyzn poprzez uzaleznienie ich uprawnien do $wiadczenia od tego,
czy matka jego dzieci zmarta lub je porzucita. Zdaniem Rzecznika narusza to
konstytucyjne prawo do rownego traktowania.

Kolejny projekt kojarzony z dziataniem o charakterze propagandowym do-
tyczyt dodatkowej emerytury dla oséb pobierajacych $wiadczenia o charakterze
emerytalno-rentowym. W Ustawie o jednorazowym $wiadczeniu (2019) prze-
widziano, iz $wiadczenie w kwocie 1 100 zt przystuguje osobom, ktére w dniu
30 kwietnia 2019 roku sg uprawnione do §wiadczen. Ustawowo okres§lona kwota
$wiadczenia przystuguje niezaleznie od tego, w jakiej wysokosci pobierane jest
swiadczenie bedace podstawa uprawniajacg do jego przyznania. Zatem 1100 zt
(brutto) otrzyma ta osoba uprawniona do emerytury wynoszacej kilka groszy
(najnizsza emerytura wyptacana przez ZUS wynosi wedlug stanu na wrzesien
2019 r. — 2 gr miesigcznie), jak 1 przekraczajacej kwotg 20 tys. zh. Wartos¢
socjalna jednorazowego $wiadczenia wzrasta poprzez przyje¢cie pewnych zabez-
pieczajacych rozwigzan. Miedzy innymi chodzi o wylaczenie kwoty otrzymane;j
z egzekucji, jak 1 wylaczenie jej z dochodu majacego znaczenie, na przyktad
przy opodatkowaniu.

Dziatania panstwa ksztattujace polityke spoleczna sa podejmowane gene-
ralnie ze $wiadomoscig o ich wymiarze i skutkach. Dotyczy to szczegdlnie sy-
tuacji, gdy polityke te ma rozwija¢ lub zmienia¢ wktad finansowy. Sg jednakze
i takie, o ktérych z duzym prawdopodobienstwem mozna powiedzie¢, ze sg re-
alizowane z mniejszg $wiadomos$cig o rzeczywistych skutkach. Jako przyktad
postuzy¢ moze przywotywana juz kilkakrotnie sfera ubezpieczen spotecznych.
Chodzi mianowicie o waloryzacj¢, przy czym nie o waloryzacj¢ $wiadczen,
o ktorej dos¢ powszechnie si¢ méwi i przekazuje wiedzg — szczegdlnie w okre-
sie pierwszych miesigcy kazdego roku, gdy taka waloryzacja ma miejsce, ale
o waloryzacje sktadek oraz tzw. kapitalu poczatkowego. Zasady takiej walory-
zacji okresla Ustawa o emeryturach i rentach (1998). Regulacja tej ustawy od-
nosi si¢ do waloryzacji sktadek i kapitatu poczatkowego od roku 2000, a polega
na zastosowaniu okreslonego wzoru, dzigki ktéremu ustalony zostaje wskaznik.
Wskaznik waloryzacji ogtasza minister wtasciwy do spraw zabezpieczenia spo-
tecznego w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”.
Na przestrzeni lat wysokos$¢ wskaznikdéw byta rozna. Najwicksza warto$¢ osigg-
nat za 2008 rok, w ktorym wynosit 116,26%. W pozostatych latach byl nizszy.
W ostatnim pigcioleciu ksztaltowal si¢ nastepujaco:

— za rok 2014 — 102,06%,
— za rok 2015 — 105,37%,
— za rok 2016 — 106,37%,
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— za rok 2017 — 108,68%,
— za rok 2018 — 109,20%.

Niektorzy ubezpieczeni, ktorzy gromadzili srodki w otwartych funduszach
emerytalnych, posiadaja rowniez subkonto, ktore jest waloryzowane o inny
wskaznik. Za 2018 rok wynidst on 105,01%.

Analizujac przywotane wartosci, ktore — jak wida¢ — wykazuja tenden-
cje rosnacg, nalezy wyjasni¢ ich praktyczne znaczenie. Warto zauwazy¢, ze
wskazniki z ostatnich dwdch pozycji (lata 2017 i 2018) sa znacznie wyzsze niz
warto$¢ oprocentowania lokat bankowych — uznawanych za bezpieczny instru-
ment finansowy. W tych latach bez ryzyka popetnienia bledu mozna przyjac,
iz oprocentowanie przecig¢tnej rocznej lokaty bankowej nie przekraczato 3%.
Wskaznik 109,20% oznacza, iz warto$¢ sktadek i kapitatu poczatkowego osob
ubezpieczonych zwigkszyla si¢ w ciggu roku o ponad 9%. W sumie — wedtug
Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych — stan kont oséb ubezpieczonych wzrdst
0 214 mld zt dzigki waloryzacji kont i subkont sktadek oraz o 18 mld zt dzieki
waloryzacji kapitatu poczatkowego. Laczna warto$¢ zgromadzonych na kontach
srodkéw na emerytury wynosi po waloryzacji z 2019 roku ponad 2,9 bln zt.
Tak ogromne warto$ci mozna uznaé¢ za zobowigzanie panstwa wobec obywateli.
Struktura obecnie uksztaltowanego systemu emerytalnego wskazuje, ze kwota
zgromadzonych srodkow przektada si¢ na warto§¢ dlugu panstwa wobec przy-
sztych emerytow, tyle ze rozlozona w perspektywie lat, ktorych upltyw rodzi
uprawnienia do $wiadczen kolejnych 0sob po spetnieniu warunkéw do $wiad-
czenia. Kryterium uprawniajacym do uzyskania emerytury jest obecnie jedynie
wiek (60 lat — dla kobiet i 65 lat — dla mezczyzn). Wskazujac na powyzsze
wartosci — odnoszac si¢ do sposobu ksztattowania polityki spotecznej — moz-
na domniemywac¢, iz w obecnych realiach gospodarczych, ekonomicznych i de-
mograficznych zmiana sposobu obliczania wskaznika waloryzacyjnego polega-
jaca na jego obnizeniu wydawataby si¢ uzasadniona spotecznie.

Pozostajac w kregu zagadnien waloryzacyjnych odnoszacych si¢ do swiad-
czen emerytalnych, warto zwroci¢ takze uwage na praktyke postgpowania
oficjalnych organdéw panstwa polegajaca na wskazywaniu niekorzystnych roz-
wigzan obowigzujacego prawa i w konsekwencji sugerowanie jego ,,omijania”.
Chodzi o powszechne — jak sie wydaje — proponowanie potencjalnym eme-
rytom tego, aby nie skladali wniosku o emeryture w czerwcu. Nie wdajac sie
w szczegotowe wyjasnienia przyczyn takiego stanu, podkresli¢ nalezy, iz ze
wzgledu na sposob ustalania wysoko$ci §wiadczenia w czerwcu na podstawie
obowigzujacych wowczas wspotczynnikow waloryzacyjnych, emerytura moze
dla tej samej osoby by¢ o kilkaset ztotych nizsza niz obliczona na podstawie
wniosku ztozonego w lipcu. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych — w trosce o sa-
tysfakcje przysztych emerytow — w swojej misji informacyjnej dos¢ wyraz-
nie uprzedza o mozliwych réznicach w wysokos$ci §wiadczen uzaleznionych od
daty zlozenia o nie wniosku. Wydawaloby sie, iz powszechna wiedza — prze-
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kazywana szeroko za posrednictwem mediow — skloni¢ powinna prawodaw-

c¢ do zmiany stosownego uregulowania. Bylby to krok nie tyle porzadkujacy

zte prawo, ile potwierdzajacy rzeczywista wole organow dzialajacych w imie-
niu panstwa — realizowania polityki spotecznej z korzyscia dla osob ubez-
pieczonych.

Obecna dekada obfituje w rozwigzania zmierzajace do polepszenia sytuacji
socjalnej (gtownie finansowej) réznych grup spotecznych. Nie jest moim za-
miarem skatalogowanie wszystkich z nich. Prezentowane dotychczas przyktady
mozna by uzupeinia¢ na biezgco nastepnymi. Moze to by¢ na przyktad:

1) zwolnienie z podatku dochodowego od osob fizycznych okreslonych przy-
chodéw — podatnikéw do ukonczenia 26. roku zycia (Ustawa z 26.07.1991
o podatku, Dz.U. 2018, poz. 1509, z p6zn. zm. art. 21, ust. 1, pkt 148),

2) wznawianie postepowan administracyjnych w sprawie uprawnien emerytal-
nych w wyniku orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego uznajacego za nie-
zgodny z Konstytucja jeden z artykutéw ustawy regulujacej te kwestie (Wy-
rok Trybunatu Konstytucyjnego, 2019),

3) przyznanie dodatkéw kompensacyjnych oraz ustalenie z urzedu wysokosci
$wiadczenia pieni¢znego dla okre$lonych osob, migdzy innymi inwalidow
wojennych (Ustawa o zmianie ustawy o kombatantach, 2019).

Przyktady dziatan ksztaltujgcych dzisiejszg polityke spoleczng mozna mno-
zy¢, czego potwierdzenie znajdujemy w literaturze przedmiotu (Grewinski,
2018, s. 158—182; 218—249; 314—340).

Zakonczenie

Prezentacja rozwigzan — z konieczno$ci ograniczona ilo§ciowo — zdaje
si¢ potwierdza¢ przyjeta wstepnie hipoteze, iz zmiany w polityce spolecznej
sa obecnie szczegolnie konieczne, a przede wszystkim oczekiwane. Proces do-
konywanych zmian, ktoére zmierzaja do zwigkszenia poczucia bezpieczenstwa
socjalnego, ma w pewnym wymiarze charakter lawinowy. Oferowanie dodatko-
wych $wiadczen jednej z grup spotecznych wywotuje pragnienie uczestniczenia
w ,,dzieleniu dobr” po stronie innych osob. Oczywiscie inaczej jest, gdy korekta
uprawnien — tak jak w przykladzie §wiadczen emerytalnych dla przedstawicie-
li niektérych stuzb mundurowych — wywotuje obnizenie takowych.

W $wietle lawinowego i ilosciowo znaczacego zwielokrotniania uprawnien
mozna mie¢ natomiast watpliwos¢ co do tego, czy zmiany takie majg jeszcze
charakter ewolucyjny. Moze nalezatoby odstapi¢ od zatozonej hipotezy, a takze
przytaczanych pogladow o tym, ze obecnie reformy spoteczne postepuja droga
ewolucji, a nie rewolucji. Czyz zaobserwowanej skali nowych rozwigzan oraz
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czasu, w jakim sg wdrazane, nie mozna uzna¢ za zmian¢ gwaltowna? Od takiej
oceny nie musi uwalnia¢ przekonanie o politycznym podtozu inicjatyw regula-
cyjnych.
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