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Szanowni Panstwo,

oddajemy w Paristwa rece przekrojowy numer kwartalnika ,,Ubezpieczenia Spoteczne.
Teoria i praktyka”. Tematyka numeru wydaje si¢ réznorodna, ale wigkszo$¢ tekstow
moze budzi¢ refleksj¢ prowadzaca do dyskusji o réwnowadze w réznych obszarach zycia
spofecznego. Pojawia si¢ pytania o granice zaufania do ludzkiej samodzielnosci, odpowie-
dzialnosci i uczciwosci. Bedzie mozna réwniez zastanowic sig, czy zachowanie zlotego
$rodka migdzy ingerencja paristwa a swobodami obywatelskimi jest w ogéle mozliwe
oraz czy nad pewnymi procesami i zjawiskami nie utracono kontroli.

Otwarcie numeru nalezy do dra hab. Ryszarda Szarfenberga, prof. UW, ktéry porusza
temat dopéty aktualny, dopdki innowacyjne gospodarki beda stawiaty na usprawnienie
proceséw wystepujacych w srodowisku ustugowym i produkcyjnym poprzez zastgpo-
wanie pracy czlowieka algorytmem lub maszyna. Mowa o podstawowym dochodzie
gwarantowanym, ktéry méglby zastapi¢ system zabezpieczenia spolecznego w sytuacji,
gdy znaczna cz¢$¢ spoleczenistwa nie bedzie w stanie finansowac sktadek i podatkéw.

Dr hab. Zygmunt Kukuta omawia gléwne przyczyny naduzy¢, ktérych dopuszczaja
si¢ obywatele wobec systemu zabezpieczenia spotecznego. Whnioski stuza klasyfikacji
przyczyn takich zachowan. Autor odwoluje si¢ do badan przeprowadzonych w Pan-
stwowym Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych, pomocy spotecznej oraz
w powiatowych urzgdach pracy.

O tym, ze naduzycia w dostgpie do $wiadczeni obnizajg znaczenie solidarnosci ubez-
pieczonych, traktuje artykut Szymona Kasprowskiego. Jednak warto rozwazy¢, czy tego
rodzaju przypadki nie $wiadcza tez o podwazaniu roli pafistwa jako gléwnego gwaranta
tej solidarnosci.

Powyzsze problemy omawiano podczas dwéch paneli organizowanych przez Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych w trakcie konferencji ESPAnet Polska 2018 pt. ,,Zmiany demo-
graficzne, finanse publiczne, ustugi spoteczne — Tréjkat Bermudzki polityki spotecznej”.
Zachg¢camy zatem réwniez do lektury sprawozdan Agnieszki Smoder z tych wydarzen.

Nie mozemy odméwié sobie takze polecenia Paristwu artykutu Rafata Wiecka o braku
konsekwencji ustawodawcy w tworzeniu jednolitej definicji niezdolnosci do pracy. A na
koniec pragniemy przedstawi¢ tekst recenzyjny autorstwa Natalii Jungrav-Gieorgicy,
ekspertki w zakresie badari nad ubdéstwem oraz praktyczki, ktéra jako pracownica so-
cjalna na co dziet zmaga si¢ z problemami oséb bezdomnych i uzaleznionych. Autorka
rekomenduje zapoznanie si¢ z ksigzka Tracy Schildrick o budowaniu zafalszowanego
obrazu ubéstwa.

Z gyczeniami przyjemnej lektury
Redakcja







Ryszard Szarfenberg

Dochdd podstawowy
a wspotczesne zabezpieczenie
spoteczne

Dochéd podstawowy to jedna z koncepcji dyskutowanych w kontekscie mozliwych reform sy-
stemu zabezpieczenia spotecznego. Nasuwaja sie wiec pytania: czy, w jakim zakresie i w jakich
warunkach dochéd podstawowy moze stac sie alternatywa dla ubezpieczenia spotecznego
uzupetnianego przez zaopatrzenie i pomoc spoteczng. Odpowiedz oparto na przegladzie
literatury anglojezycznej i polskiej na ten temat. Oméwiono problemy z definicja dochodu
podstawowego, ktéra pozostawia szerokie pole do interpretacji i proponowania réznych mo-
deli realizacyjnych. Dlatego tez przesadzona i niejasna moze by¢ jego afirmacja na tle opisow
kryzysu oraz krytyki klasycznego zabezpieczenia spotecznego, a takze innych radykalnych
alternatyw (np. gwarantowanego zatrudnienia). Badania mozliwych skutkéw wprowadzenia
go w zycie wykazuja kolejne problemy. Dochdéd podstawowy traktowany jest zatem gtéwnie
jako jedna z radykalnych i kontrowersyjnych odpowiedzi na krytyke niektérych form zabez-
pieczenia spotecznego i jego dominujacych reform gtéwnie w $wiecie anglosaskim. Analizy
dotyczace zgodnosci réznych jego modeli z miedzynarodowymi standardami zabezpieczenia
spotecznego prowadza do wnioskdw, ze czesc z nich (zaktadajacych petna lub nawet czesciowa
alternatywnos$¢ w stosunku do zabezpieczenia spotecznego) nie jest zgodna z tymi normami.
Diagnoza wspierajaca argumentacje za uwzglednianiem dochodu podstawowego w dyskus;ji
o reformach zabezpieczenia spotecznego jest wiec niepewna, podobnie jak wnioski z analizy
poréwnawczej z dominujagcym nurtem reformatorskim i niszowymi propozycjami o innym
charakterze.

Stowa kluczowe: zabezpieczenie spoteczne, dochdd podstawowy, ubezpieczenie spoteczne,
bezpieczenstwo spoteczno-ekonomiczne, bezpieczenstwo dochodowe, Miedzynarodowa
Organizacja Pracy
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Wprowadzenie

Tematem artykutu jest ulokowanie koncepcji dochodu podstawowego w kontekscie
dyskusji o kondycji zabezpieczenia spolecznego. Podstawowe pytania sg nastgpujace: czy,
w jakim zakresie i w jakich warunkach dochdd podstawowy moze staé si¢ alternatywa
dla ubezpieczenia spolecznego uzupetnianego przez zaopatrzenie i pomoc spoteczna.

Problemy definicyjne zostang oméwione w pierwszej czgéci tekstu. Wystarczy wyob-
razi¢ sobie, ze kazdy staly, dorosty mieszkaniec Polski otrzymuje na poczatku kazdego
miesigca réwnowarto$¢ minimum socjalnego (np. 1000 zt dla kazdego dorostego i 500 zt
dla kazdego dziecka) niezaleznie od statusu na rynku pracy, poziomu dochodu i majatku.
Nie jest to wigc biezace lub odlozone wynagrodzenie za pracg ani tez zasitek dla ubogich
i potrzebujacych. Otrzymaja je pracujacy i niepracujacy, a takze biedni i bogaci. Tym
wiasnie w praktyce bylby dochéd podstawowy.

Od lat 70. na Zachodzie coraz bardziej popularny staje si¢ temat kryzysu padstwa
opiekuriczego’. Gléwnym rdzeniem tego paristwa jest uregulowane, petnoetatowe za-
trudnienie i oparte na nim zabezpieczenie spoleczne, w ktérym zasadnicza rolg odgrywa
ubezpieczenie spofeczne i uzupetniajaco — zaopatrzenie dla wybranych kategorii oraz
pomoc spoteczna. Razem z dyskursem kryzysowym zaczyna si¢ dyskusja na temat tego,
w jaki sposéb odpowiedzie¢ na t¢ sytuacj¢”. Z teoretycznego punktu widzenia najbar-
dziej radykalna opcja polegataby na demontazu tego, co zbudowano w XX w., w szcze-
gblnosci po II wojnie $wiatowej, np. na stopniowej deregulacji stosunku zatrudnienia
oraz etapowym ograniczaniu zakresu podmiotowego i przedmiotowego ubezpieczenia
spolecznego do catkowitego zniesienia obowiazku w tym zakresie’. W wyobrazeniu
sobie stanu wynikowego takiego rozwoju sytuacji pomaga wspomnienie wolnego rynku
pracy i klasycznej opieki spotecznej w XIX w. — zniesienie organizacji cechowej, zakaz
dzialalnosci zwigzkowej i wolna umowa o pracg oraz mocno zdecentralizowana opicka
spoleczna zarzadzana przez miasta i gminy, oparta gléwnie na dziatalnosci dobroczynne;.
To wiasnie w takich warunkach pojawiaja si¢ pierwsze projekty prawa do bezpieczen-
stwa socjalnego i do dochodu podstawowego (Ch. Fourier, J. Charlier)*, a jednocze$nie
faktyczne reformy wprowadzajace nowoczesna polityke spoteczna, czyli regulacje rynku
pracy i ubezpieczenie spofeczne. Wynika stad hipoteza, ze ponowny wzrost zainteresowa-
nia dochodem podstawowym w latach 80. (powstata wéwczas Basic Income European
Network) zostal wywotany rosnaca niepewnoscia dotyczacg podstawowych instytugji

1 Organizacja Wspdtpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), The welfare state in crisis: an account of the Conference on Social
Policies in the 1980s, Paris 20-23.04.1981; P. Flora, Solution or source of crises: The welfare state in historical perspective
[w:] Emergence of the Welfare State in Britain and Germany, ed. W. J. Mommsen, London 1981.

2 G. Therborn, J. Roebroek, 7he Irreversible Welfare State: Its Recent Maturation, its Encounter with the Economic Crisis,
and its Future Prospects, ,International Journal of Health Services” 1986, Vol. 16, Issue 3.

3 R. Szarfenberg, Kierunki rozwoju polityki spotecznej [w:) Bogaci i biedni — problemy rozwoju spoteczerstwa polskiego,
red. Z. Sadowski, Warszawa 2012.

4 History of Basic Income, https://basicincome.org/basic-income/history/ (10.10.2018).



panistwa opickuriczego — standardowego stosunku zatrudnienia i zabezpieczenia spotecz-
nego powiazanych ze soba gléwnie mechanizmem ubezpieczenia spotecznego.

Jest jasne, ze powodem wzrostu niepewnosci sa procesy dotyczace pracy. Standar-
dowy model panstwa opiekuriczego opiera si¢ na tym, ze wigkszo$¢ ludnosci w wieku
produkcyjnym jest leganie zatrudniona i odprowadza skfadki na fundusze ubezpie-
czeniowe, z ktérych taczne wyptaty nie przewyzszajq wpltywoéw. Jezeli praca w coraz
wigkszym stopniu zaczyna odbiega¢ od standardowego zatrudnienia na petny etat, to
pojawiaja si¢ i rozszerzaja luki w zabezpieczeniu spotecznym. Zjawiska te sg zauwazane
i okreslane juz w latach 70. jako segmentacja rynku pracy, niedostateczne zatrudnie-
nie (underemployment), wykluczenie spofeczne z systemu bezpieczenistwa socjalnego
czy prekariat w kolejnej dekadzie’. Zauwazany jest tez wzrost ubdstwa i znaczenia
pomocy spotecznej (adresowanej do ubogich, motywujacej do zmiany zachowar)®.
Globalizacja, regionalizacja i postgp technologiczny dodajg do tego obrazu rosnace
znaczenie mi¢dzynarodowej konkurencyjnosci, zwigkszajace si¢ nat¢zenie migracji za-
robkowych, automatyzacje¢ rutynowych zadari zawodowych o charakterze manualnym
i kognitywnym. Gdy nalozy si¢ na to jeszcze globalny kryzys gospodarczy zwigkszajacy
bezrobocie, to niepokéj i niepewnos¢ co do przyszlosci pracy narastaja. Ich projekeja
w postaci trwalego i masowego bezrobocia technologicznego i/lub spolaryzowanego
rynku pracy z coraz mniejszym udziatem prac o Sredniej jakosci prowadzi do wniosku,
ze ubezpieczenie spoleczne bedzie niewystarczajace i beda konieczne radykalne reformy
w zakresie zabezpieczenia spotecznego.

W gtéwnym nurcie dyskusji dominuje przekonanie, ze uelastycznienie regulacji za-
trudnienia, inwestowanie w programy aktywizacji zawodowej i zachgcajace do udziatu
w rynku pracy $wiadczenia pieni¢zne i ustugi, a takze rozszerzanie zabezpieczenia na
prace atypowe i zwalczanie patologii rynku pracy wystarcza, aby wlasciwie odpowiedzie¢
na obecne i przyszle problemy (flexicurity i aktywna integracja, inwestycje spoteczne,
osktadkowanie uméw cywilnoprawnych)’. Na jej marginesie s3 jednak tacy, ktorzy
twierdza, ze po stronie $wiadczeniowej lepszy bedzie dochéd podstawowy.

Artykut zostat podzielony na cztery cz¢éci. W pierwszej oméwiono krytycznie de-
finicje dochodu podstawowego z wnioskiem, ze pozostawia ona wiele przestrzeni na
uzasadnienia i projektowanie szczegétéw implementacyjnych. W drugiej czgéci przedsta-
wiono zabezpieczenie spofeczne z perspektywy literatury na temat tego dochodu, gdzie
poddawane jest ono wszechstronnej krytyce. W trzeciej rozpatrzono dochéd podstawowy
w ujeciu publikacji dotyczacych zabezpieczenia spotecznego, czyli jedna z radykalnych
propozycji na marginesie gtéwnej dyskusji. W czwartej cz¢sci przytoczono analizy zgod-
nosci tego rozwigzania ze standardami zabezpieczenia spotecznego Migdzynarodowej

s R. Szarfenberg, Prekariar i pojecia pokrewne [w:) W kregu pojec i zagadniens wspdtczesnej polityki spotecznej,
red. B. Szatur-Jaworska, B. Rysz-Kowalczyk, Warszawa 2016.
6 R. Lister, Social Security in the 1980s, ,Social Policy & Administration” 1991, Vol. 25, No. 2; N. Gilbert, From

entitlements to incentives: The changing philosophy of social protection, ,International Social Security Review” 1992,

Vol. 45, No. 3.
7 N. Colin, B. Palier, 7he Next Safety Net: Social Policy for a Digital Age, ,Foreign Affairs” 2015, July/August issue.
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Organizacji Pracy (MOP). Czg$¢ modeli realizacyjnych dochodu podstawowego okazuje
si¢ niezgodna z tymi standardami, ale nie odrzuca si¢ jednoznacznie samej koncepgiji.
We wnioskach sformutowano odpowiedz na kluczowe pytania.

Problemy definicji dochodu podstawowego

W jedynej dotad ksiazce polskiego autora, M. Szlindera, na temat dochodu podstawo-
wego zostata sformutowana jego definicja. Jest to:

bezwarunkowe §wiadczenie pienigzne wyplacane regularnie przez paristwo lub inng jed-
nostke paraparistwowa indywidualnie wszystkim obywatelkom i obywatelom (wzgled-
nie rezydentkom i rezydentom) w wysokosci wystarczajacej do realizacji podstawowych

potrzeb biologicznych i spotecznych®.

Blizsza charakterystyka wskazuje, ze jest to $wiadczenie bez warunkéw behawioral-
nych, tj. dotyczacych zachowan $wiadczeniobiorcéw (np. przyjmowanie ofert pracy,
wsp6lpraca z pracownikami socjalnymi), a takze bez kryteriéow dochodowo-majatkowych,
czyli dla wszystkich obywateli, w formie pieni¢znej, przyznawane indywidualnie, wy-
ptacane regularnie i z publicznego Zrédta’.

Kontrowersje czy kompromisy pojawiaja si¢ w przypadku pierwszych kilku cech, np.
propozycji wprowadzenia umiarkowanej warunkowosci behawioralnej (partycypacyjnego
dochodu podstawowego™), kryteriéw odcinajacych bogatych od $wiadczenia (prawie
powszechny dochdd podstawowy™), dla statych mieszkaricéw, a nie dla obywateli”,
w wysokosci nizszej niz minimum biologiczne i spofeczne”. Stad wynika zasadniczy
problem (lub tez zaleta) polegajacy na otwartoéci koncepcji na rézne interpretacje oraz
modyfikacje gléwnych cech.

Nasuwa si¢ kilka ogélniejszych uwag dotyczacych definicji M. Szlindera. Po pierwsze
definicja Basic Income Earth Network nie stosuje terminu $wiadczenie:

Dochodem podstawowym jest regularna wyptata gotéwki bezwarunkowo zapewnia-
na wszystkim indywidualnie bez sprawdzania poziomu ich dochodu oraz wymogéw
dotyczacych pracy™.

8 M. Szlinder, Bezwarunkowy dochéd podstawowy: rewolucyjna reforma spoteczeristwa XXI wieku, Warszawa 2018, s. 26.
9 Ibidem, s. 28-50.

10 A.B. Atkinson, Incomes and the Welfare State, Cambridge 1995.

11 N. Eyal, Near-Universal Basic Income, ,Basic Income Studies” 2010, Vol. 5, No. 1.

12 A.B. Atkinson, op. cit.

13 P. Van Parijs, Dochdd podstawowy dla wszystkich. Jezeli rzeczywiscie lezy nam na sercu wolnosé, dajmy ludziom bez-
warunkowy dochéd, ,Problemy Polityki Spotecznej” 2009, nr 11, s. 143.
14 W oryginale: ,A basic income is a periodic cash payment unconditionally delivered to all on an individual basis,

without means-test or work requirement”, Basic Income Earth Network, http://basicincome.org/basic-income/
(8.10.2018).



Ten termin uzywany jest w Polsce, aby okresli¢ szczegdlny rodzaj srodka pienigzne-
go w kontekscie zabezpieczenia spotecznego. Dla takich rozwiazan stosowane sg rozne
nazwy, np. emerytura, renta, zasitek macierzynski, zasitek rodzinny, ale tez $wiadczenie
pielegnacyjne, $wiadczenie rodzicielskie, $wiadczenie wychowawcze. Polski autor zatem
od razu umieszcza dochdd podstawowy w kontekscie zabezpieczenia spotecznego, co na
pierwszy rzut oka wyklucza rozumienie go w innej perspektywie teoretycznej, np. jako
dywidendy spofecznej”. Cz¢s$¢ literatury na ten temat z lat 30. dotyczyta teorii funk-
cjonowania systemu socjalistycznego (m.in. publikacja Oskara Langego). W realnym
socjalizmie jednak nie bylo stosowane takie §wiadczenie jak dochéd podstawowy. Moz-
liwe, Zze realizowana byta raczej idea gwarantowanego zatrudnienia, ktére uzupelniane
byto typowym zabezpieczeniem spotecznym z poczatkowa dyskusja o jego modelu
(ubezpieczenie spoleczne czy zaopatrzenie spoteczne), w ktérej wygrato stanowisko
proubezpieczeniowe'.

Po drugie $wiadczenie pieni¢zne spetniajace warunki definicyjne M. Szlindera jest
bardzo nietypowe w zestawieniu z teorig metod i zasad zabezpieczenia spolecznego”.
Nie jest ono $wiadczeniem o charakterze ubezpieczeniowym ani tez zaopatrzeniowym
czy pomocowym. Brak wymogu minimalnego okresu osktadkowanej pracy sprawia, ze
moze to by¢ §wiadczenie zaopatrzeniowe lub pomocowe. To ostatnie wyklucza jednak
brak kryterium ubéstwa. Pozostaje wigc zasada zaopatrzeniowa®. Niektére z ogdlnych
jej opisdbw moga by¢ mylnie interpretowane jako wlasciwie zgodne z sensem dochodu
podstawowego, np.

Gléwnym zalozeniem tego systemu jest zapewnienie kazdemu niezbednych $rodkéw
utrzymania, jednolitych w zasadzie dla wszystkich, bowiem podstawowe potrzeby s

w zasadzie u wszystkich réwne”.

Zaraz jednak dodano wsréd zasad tej techniki, ze udziela si¢ ,pomocy osobom,
ktére znalazty si¢ w potrzebie, z wylaczeniem oséb »niegodnych, ktére nie pracowaty
i nie miaty okreglonych zrédet dochodu” i ze prawo do zaopatrzenia ,,moze by¢ uza-

20

leznione od faktu nieposiadania innych srodkéw utrzymania”*. Gléwne przyktady
zaopatrzenia dotyczyly emerytur, a wigc $wiadczen adresowanych do oséb starszych
z zastrzezeniem, ze nie wszystkie takie osoby go potrzebuja, gdyz maja wlasne $rod-
ki utrzymania. Wspétczesnym przyktadem w Polsce moze by¢ renta socjalna, ktéra
przystuguje osobom catkowicie niezdolnym do pracy z powodu, ktéry wystapit przed

petnoletnioscia albo pézniej — w czasie nauki, do okreslonego wicku. Nie wymaga

15 W.E. Van Trier, Who framed social dividend? A tale of the unexpected, Antwerpen 1989.

16 M. Polakowski, R. Szarfenberg, Polityka spoleczna dojrzatego socjalizmu [w:] Stulecie polskiej polityki spotecznej
1918-2018, red. E. Bojanowska, M. Grewifiski i in., Warszawa 2018.

17 Krotki przeglad znajduje si¢ w G. Uscitiska, Swiadezenia z zabezpieczenia spoltecznego w regulacjach migdzynarodo-
wych i polskich. Studium pordwnawcze, Warszawa 2005, s. 26-32.

18 W anglosaskiej literaturze mowa o $wiadczeniach kategorialnych.
19 J. Piotrowski, Zabezpieczenie spoteczne. Problematyka i metody, Warszawa 1966, s. 182.
20 Ibidem, s. 183.
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ona spetnienia kryteriéw dochodowych, ale nie moze by¢ bez ograniczeni taczona
z wynagrodzeniami z pracy™.

Po trzecie w definicji nie wskazano zadnego celu tego $wiadczenia. Wprowadzanie
nowych pozycji do katalogu $wiadczen pieni¢znych wymaga uzasadnienia. Klasyczna
opieka spofeczna czy obecna pomoc spofeczna maja jasne uzasadnienie w motywie
wsparcia potrzebujacych i ubogich. Wyréznianie réznych grup w zaleznosci od potrze-
by, np. glodnych, bezdomnych itd., jest powodem dla specjalizacji $wiadczen i ustug.
Podobnie jest w przypadku ubezpieczenia spotecznego, ktére ma chroni¢ w razie wy-
stapienia okreglonych, typowych ryzyk socjalnych charakterystycznych dla gospodarki
opartej na pracy najemnej, np. choroby, inwalidztwa, dozycia starosci. Ze wzgledu
na wielo$¢ ryzyk jest wprowadzana réwniez wewnetrzna specjalizacja®. Upowszech-
nienie podmiotowe i przedmiotowe ubezpieczenia spolecznego znacznie zmniejszyto
zapotrzebowanie na pomoc spoleczna, ale $wiadczenia obu rodzajéw wspStwystepuja
w niejednakowych proporcjach w réznych czgsciach $wiata. W teorii sg tez wzajemnie
sytuowane jako warstwy zabezpieczenia dochodu — od zatrudnienia przez ubezpieczenie
spoleczne do pomocy spolecznej i innych $wiadczen uzupetniajacych luki w systemie
praca—ubezpieczenie”. Niedopowiedzenie w definicji pozostawia otwarta kwesti¢ uza-
sadnien dla dochodu podstawowego w zabezpieczeniu spolecznym i na tym koncentruje
si¢ duza cz¢$¢ literatury na jego temat: poprzez krytyke szatus quo, prognozy jego nie-
wystarczalnosci lub zatamania si¢ w nowych warunkach po pokazywanie wzglednych
zalet rozwigzania w tym kontekscie (patrz kolejny punk).

Po czwarte $wiadczenia pienigzne to tylko jeden z kilku sposobéw publicznego wspar-
cia w zaspokajaniu potrzeb. Moze by¢ rézinie realizowane, np. w wyplacie gotéwkowej,
przelewem na konto, karta ptatnicza z okreslonym limitem. Ale poza tym mamy jeszcze
$wiadczenia quasi-pieni¢zne (bony, vouchery) oraz podatkowe, czyli zmniejszanie do-
chodu do opodatkowania lub podatku do zaptacenia, a takze $wiadczenia niepienigzne,
np. w postaci przekazywanych bezptatnie lub czgsciowo odptatnie rzeczy i/lub ustug.
Rozwinigta polityka spoleczna moze wiec zawiera¢ liczne rodzaje $wiadczen pieniez-
nych, quasi-pieni¢znych, podatkowych, rzeczowych i ustugowych potaczonych ze sobg
ztozonymi zalezno$ciami w rozmaite pakiety. Na tym tle definicja jednego rodzaju
$wiadczenia pieni¢znego, ktére jest odmienne od wszystkich innych, musi rodzi¢ liczne
pytania o relacje z zastang ztozonoscia teoretyczno-empiryczno-praktyczna.

21 W uchwalonej juz reformie systemu rentowego z 2008 r. prébowano usunaé ten warunek, ale przeszkodzito
temu veto prezydenta, ktéry powotywat si¢ na doktryng ubezpieczenia spotecznego (gdzie $wiadczenie wy-
stgpuje jako rekompensata za utracone zarobki w wyniku zrealizowanego ryzyka socjalnego). Wyrdznianie
zaopatrzenia spotecznego jest niekiedy kwestionowane, np. J. Joficzyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego,
Krakéw 2001, s. 57.

22 G. Uscitiska, Swiadczenia z zabezpieczenia spolecznego w regulacjach mi¢dzynarodowych i polskich. Studium pordw-
nawcze, Warszawa 2005.

23 L. Nicaise, S. Groenez i in., Gaps, traps and springboards in the floor of social protection systems. A comparative stu-
dy of 13 EU countries, 2004, https://www.researchgate.net/publication/254238097 (13.10.2018); C. Behrendt,
At the Margins of the Welfare State Social Assistance and the Alleviation of Poverty in Germany, Sweden and the United
Kingdom, London 2002.



Zabezpieczenie spoteczne z perspektywy
dochodu podstawowego

Od kilku dziesigtkéw lat literatura na temat dochodu podstawowego zwigksza sig, czego
ukoronowaniem jest seria Exploring the Basic Income Guarantee wydawnictwa Palgrave
(13 tytuléw w latach 2012-2017) oraz powstanie czasopisma naukowego ,,Basic Income
Studies” (pStrocznik wydawany od 2006 r.). Ponizej zostanie omdéwiona problematyka
z perspektywy publikacji ksiazkowych oraz wybranych artykutéw najbardziej znanych
$wiatowych i polskich autoréw na ten temat.

Najpopularniejsi orgdownicy tej koncepcji na arenie migdzynarodowej, czyli G. Stan-
ding™ i P. Van Parijs”, nie wywodza si¢ ze Srodowiska teoretykdéw i badaczy zabezpie-
czenia spofecznego. Pierwszy jest ekonomista specjalizujacym si¢ w zagadnieniach pracy,
a drugi — filozofem. W przypadku tego ostatniego sprawdzmy, jak jedna z nowszych
publikacji jego wspélautorstwa odnosi si¢ do zagadnienia zabezpieczenia spotecznego™.
W rozdziale drugim poréwnano dochéd podstawowy z jego ,kuzynami”, czyli dotacja
kapitatowa (basic endowment), ujemnym podatkiem dochodowym, zwrotnymi ulgami
podatkowymi (tax credits stosowane w wielu krajach), subsydiami ptacowymi, gwaran-
towanym zatrudnieniem oraz zmniejszeniem wymiaru czasu pracy. Rozdziat trzeci oma-
wia za$ bardzo skrétowo histori¢ zabezpieczenia spolecznego od pomocy spotecznej do
ubezpieczenia spotecznego z opisem rozwoju pomocy spolecznej w krajach rozwinigtych
i rozwijajacych si¢ (np. warunkowe zasitki rodzinne bolsa familia w Brazylii). Programy
$wiadczen pieni¢znych w krajach rozwijajacych s interesujace gltéwnie ze wzgledu na
to, ze trudno upowszechnia¢ tam ubezpieczenia spoteczne. Gléwna przeszkods jest
duzy udziat szarej strefy w gospodarce i niewielka zdolno$¢ administracji publicznej do
realizacji polityki spolecznej”.

G. Standing opublikowal wiele ksigzek (dwie zostaty przettumaczone na jezyk pol-
ski*®), ale tylko jedna z nich ma w tytule dochéd podstawowy™. Juz jednak jego pierwsza
ksigzka dotyczaca potaczenia tematyki globalnej elastycznosci pracy ze sprawiedliwoscia
dystrybucyjna uwzgledniata prawo do dochodu obywatelskiego jako jednego z elementéw
strategii reform™. Kolejne publikacje dotyczyty krytyki nowych trendéw w zabezpiecze-
niu spofecznym takich jak zwigkszanie warunkowosci uprawnier”. G. Standing wiele

24 G. Standing, Basic income: and how we can make it happen, London 2017.
25 P. Van Parijs, Real freedom for all: what (if anything) can justify capitalism?, Oxford 1995.
26 P. Van Parijs, Y. Vanderborght, Basic income: a radical proposal for a free society and a sane economy, Cambridge 2017.

27 Zob. tez R. Szarfenberg, Rosngca rola warunkowosci pomocy spotecznej a dochéd powszechny, ,Praktyka Teoretyczna”
2014, Vol. 12, No. 2.

28 G. Standing, Prekariat: nowa niebezpieczna klasa, Warszawa 2014; G. Standing, Karata prekariatu, Warszawa 2015.
29 G. Standing, Basic income: and how we can make it happen, London 2017.

30 G. Standing, Global labour flexibility: seeking distributive justice, Basingstoke 1999, s. 354-370.

31 G. Standing, Beyond the new paternalism: basic security as equality, London-New York 2002.

Dochéd podstawowy a wspbtczesne zabezpieczenie spoteczne




10

lat wspétpracowat z Migdzynarodowa Organizacja Pracy, co zaowocowalo raportem pod
jego redakcja o bezpieczenstwie spoteczno-ekonomicznym w kontekscie krajéw biedniej-
szych, w ktérym znalazty si¢ réwniez dane z badan opinii i uzasadnienie dla promowania
podstawowego bezpieczeristwa dochodowego®. Uczestniczyt on tez w konferencji, ktdra
dala podwaliny Europejskiej Sieci Dochodu Podstawowego (w 1986 r. jako Basic Income
European Network, pézniej przeksztalcona w Basic Income Earth Network). Jego referat
z tej konferencji zostat opublikowany w 1992 r. razem z wieloma innymi tekstami na
temat dochodu podstawowego z innej konferencji z 1989 r.”

W ksigzce P. Van Parijsa i Y. Vandeborghta istniejagce formy zabezpieczenia
spotecznego przedstawiono jako kontekst dla propozycji dochodu podstawowego.
G. Standing w publikacji poswigconej temu rozwiazaniu przeznacza caty rozdziat
na poréwnanie dochodu podstawowego z alternatywami, wéréd ktérych s nie tylko
ubezpieczenie spoteczne (gdzie pojawia si¢ argument, ze zawodzi ono na coraz bar-
dziej elastycznym i zglobalizowanym rynku pracy) oraz pieni¢zna, quasi-pieni¢zna
(np. w bonach) i rzeczowa pomoc spoteczna (w przypadku pieni¢znej pomocy wy-
licza 10 wad, a przy bonach i rzeczowej pomocy — 7 wad), ale tez ptaca minimalna,
gwarantowane miejsca pracy, aktywizacja (workfare), swiadczenia podatkowe (tax
credits), ujemny podatek dochodowy i dobroczynnosé¢ (rozdziat 9). G. Standing
ocenia wszystkie rozwiazania wedtug oryginalnego zestawu zasad sprawiedliwosci
spotecznej (inspirowanych przez teorig J. Rawlsa) i wszystkie je spetnia tylko dochéd
podstawowy (tabela 9.1)*.

Wspomniany wyzej ekonomista A.B. Atkinson — zapewne be¢dacy najblizej zagadnieni
zabezpieczenia spolecznego — réwniez napisat ksigzke w catosci dotyczaca dochodu pod-
stawowego”. W wielu swoich pézniejszych publikacjach proponowat to rozwigzanie w ra-
mach szerszej strategii na rzecz zmniejszania nieréwnosci. Jego ostatnia ksigzka zostata
przettumaczona na jezyk polski — przystepnie wyjasnia réznice migdzy ubezpieczeniem
spotecznym, pomoca spoteczng a podstawowym dochodem oraz argumentami za tym
ostatnim w wersji partycypacyjnej jako uzupetnieniem dla innych elementéw zabezpie-
czenia®. Publikacja z 1995 r. znacznie rézni si¢ od tych opisanych wyzej. Jej celem nie
byta krytyka ani afirmacja dochodu podstawowego, ale pokazanie mozliwego wktadu
do dyskusji na ten temat ze strony ekonomii publicznej (public economics”). Przez tg
ostatnig autor rozumiat kilka nurtéw badan, takich jak modelowanie wptywu podatkéw
i $wiadczen pieni¢znych na gospodarke i dochody (¢#heory of incidence), wybér publiczny
(ekonomiczna analiza polityki), projektowanie polityki publicznej (design of policy),
analiz¢ empiryczng i jej wyniki (modele mikrosymulacyjne, metody ekonometryczne

32 Economic Security for a Better World, ed. G. Standing, Geneva 2004.

33 G. Standing, The need for a new social consensus [w:] Arguing for basic income: ethical foundations for a radical reform,
ed. P. Van Parijs, London 1992.

34 G. Standing, Basic income: and how we can make it happen, London 2017.

35 A.B. Atkinson, Public Economics in Action: The Basic Income/Flat Tax Proposal, Oxford 1995.

36 A.B. Atkinson, Nierdwnosci. Co da si¢ zrobic?, ttum. M. Ratajczak, M. Szlinder, Warszawa 2017.
37 A.B. Atkinson, Public Economics..., op. cit., s. 154.



i eksperymentalne)®. W kontekscie tych narzedzi rozwazal konsekwencje catkowitego
zastapienia $wiadczenl z ubezpieczenia spofecznego finansowanych przez sktadki pra-
cownikdéw i pracodawcéw dochodem podstawowym optacanym przez liniowy podatek
dochodowy.

W Polsce opublikowano dotad tylko jedna ksiazke na temat dochodu podstawowe-
go M. Szlindera®. Jest on filozofem podobnie jak P. Van Parijs. Odréznia on dochéd
podstawowy od kilku innych koncepcji, ktére przedstawia w krytycznym s$wietle. Co
ciekawe, wsréd nich jest réwniez dochéd partycypacyjny Atkinsona, ale poza nim takze
negatywny podatek dochodowy, dotacja kapitatowa i minimalny dochéd gwarantowany
(poréwnanie cech znajduje si¢ w tabeli 1.2). W innej cz¢sci ksiazki réwniez krytycznie
przedstawiono aktywizacj¢ (workfare) i gwarancje zatrudnienia, gléwnie z odwotaniem
do publikacji G. Standinga (podrozdziat 3.3). Interesujace, ze M. Szlinder nie opisat sze-
rzej ubezpieczenia spotecznego, czyli jednego z gléwnych mechanizméw wspétczesnego
zabezpieczenia spofecznego. Zapewne autor przyjat za pewnik tez¢ G. Standinga, ze
ubezpieczenie spoleczne nie sprosta wyzwaniom elastycznego i globalnego rynku pracy.

Wigkszo$¢ artykutéw w ,,Basic Income Studies” — co oczywiste — dotyczy przede wszyst-
kim dochodu podstawowego oraz réznych jego aspektow. Ze wzgledu na jego charakter
sytuujg si¢ one gltéwnie w obszarze zabezpieczania spotecznego i polityki spotecznej. Nie-
ktére dotycza modelu dochodu podstawowego, np. propozycja, aby nie obejmowat oséb
bogatych (kryterium odcinajace gérne decyle dochodowe*’) albo aby przy wyznaczaniu
wysokosci brano pod uwagg granice ubéstwa dla gospodarstw domowych, a nie indywi-
dualne (w szczegdlnosci samotnych rodzicéw)*. W innych poréwnuje si¢ rozwiazania al-
ternatywne, gléwnie gwarantowane zatrudnienie (job guarantee)*. Kolejne opisuja dochéd
podstawowy jako mozliwe rozstrzygnigcie probleméw obecnych rozwigzan, np. ubezpie-
czenia spolecznego w USA*® czy ujednoliconego $wiadczenia (universal credit) w Wielkiej
Brytanii**. Kwestia finansowania takze jest analizowana w kontekscie poszczegdlnych
krajéw®. Ostatnio publikowane s3 tez wyniki mi¢dzynarodowych badari postaw wobec
dochodu podstawowego mozliwe dzigki najnowszej fali European Social Survey*.

38 Zob. np. N. Islam, U. Colombino, 7he case for negative income tax with flat tax in Europe. An empirical optimal
taxation exercise, 2018. Autorzy wskazuja, ze negatywny podatek dochodowy jest rozwiazaniem najlepszym wsréd
poréwnywanych dla wigkszosci krajéw.

39 M. Szlinder, Bezwarunkowy dochéd podstawowy: rewolucyjna reforma spoteczeristwa XXI wieku, Warszawa 2018.

40 N. Eyal, Near-Universal Basic Income, ,Basic Income Studies” 2010, Vol. 5, No. 1. W Polsce jest to juz znane
rozwigzanie w $wiadczeniach rodzinnych — ,becikowe” z kryterium dochodowym na osobg¢ w rodzinie w oparciu
o dochédd, powyzej ktérego obowiazuje drugi prog podatkowy. W dyskusji o mozliwych reformach ,Rodzina 500+”
réwniez taka propozycja jest zglaszana.

41 A. Zelleke, Targeting Benefit Levels to Individuals or Families?, ,Basic Income Studies” 2007, Vol. 2, No. 1.

42 P.L. Harvey, More for less: The job guarantee strategy, ,Basic Income Studies” 2012, 7(2).

43 S.0. Richardson, Entitlement Reform: From Tangled Web to Safety Net, ,Basic Income Studies” 2013, 8(1).

44 ]. Martin, Universal Credit to Basic Income: A Politically Feasible Transition?, ,Basic Income Studies” 2016, 11(2).

45 S. Specidnové, Unconditional Basic Income in the Czech Republic: What Tipe of Taxes Could Fund It? A Theoretical
Tax Analysis, ,Basic Income Studies” 2018.

46 Respondenci z Polski w wiekszosci poparli dochéd podstawowy. S. Lee, Attitudes Toward Universal Basic Income
and Welfare State in Europe: A Research Note, ,Basic Income Studies” 2018, 13(1).
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W Polsce nie ma czasopisma naukowego, ktore specjalizowatoby si¢ w zagadnieniach
dochodu podstawowego. Tylko w jednym z periodykéw (,,Praktyka Teoretyczna”) caty
numer po$wigcony zostat temu tematowi. Przy czym tylko jeden artykut omawiat doch6d
podstawowy w kontekscie zmian w $wiatowej polityce spolecznej w postaci rosnacego
znaczenia warunkowosci behawioralnej §wiadczen pienigznych?. W tym samym czaso-
pismie polscy autorzy poréwnywali takze dochéd podstawowy i gwarancj¢ zatrudnienia,
wskazujac na przewage tego drugiego rozwiazania*’. Zdarzaja si¢ tez podsumowania
argumentow za tym rozwiazaniem i przeciw niemu®.

Reasumujac, literatura dotyczaca dochodu podstawowego wypetnia przestrzeri inter-
pretacyjng pozostawiona przez jego definicjg. Stosunek do istniejacego zabezpieczenia
spotecznego, szczegdlnie w postaci pomocy spotecznej z kryteriami dochodowymi, jest
krytyczny. Reformy tych $wiadczen w kierunku ograniczania ich negatywnych skutkéw
(warunkowanie, obnizanie kradcowych stawek podatkowych, $wiadczenia prozatrud-
nieniowe™) sa réwniez krytycznie oceniane, co jest zrozumiate, jako czg$¢ strategii
argumentacyjnej afirmujacej dochdéd podstawowy. Drugi nurt literatury ma bardziej
naukowy charakter i do dyskusji o wptywie reformy sa wykorzystywane rézne metody
analizy ekonomicznej (takie jak modelowania matematyczne, ekonometria, badania
cksperymentalne, modele mikrosymulacyjne). W Polsce temat pojawia si¢ od niedawna
i w niewielkim zakresie w ttumaczeniach, ale réwniez w pojedynczych ksiazkach oraz
artykutach w czasopismach akademickich.

Dochdd podstawowy w kontekscie
zabezpieczenia spotecznego

Do literatury na temat zabezpieczenia spotecznego mozna zaliczy¢ te pozycje ksigzkowe
lub artykuty, ktére koncentrujg uwage wtasnie na tym pojeciu (social security, social
protection). Jest tez oczywiscie bogata literatura dotyczaca polityki spotecznej i pafistwa
opiekuniczego (welfare state), jednak obejmuje ona szerszy zakres tematyki niz zabezpie-
czenie spofeczne w kontekscie dochodu. Jako ze na te tematy pisano w catym XX w.,
obszar do eksploragji jest ogromny.

Charakterystyczny wzrost zainteresowania podstawowym dochodem w tej literatu-
rze mozna pokaza¢ na kilku przyktadach. Jednym z nich sa trzy wydania podrecznika

47 R. Szarfenberg, Rosngca rola warunkowosci pomocy spotecznej a dochéd powszechny, ,Praktyka Teoretyczna” 2014,
2(12).

48 M. Baranowski, B. Mika, Wielokryterialna ocena projektéw bezwarunkowego dochodu podstawowego i gwarantowanego
zatrudnienia, ,Praktyka Teoretyczna” 2017, 2(24).

49 R. Szarfenberg, Prawo do podstawowego bezpieczeristwa dochodowego na podstawie artykutéw Guy Standinga i nie
tylko, maszynopis 2005, http://rszarf.ips.uw.edu.pl/pdf/PDO.pdf (13.10.2018); G. Gotebiowski, Powszechny dochid
podstawowy — argumenty za i przeciw, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe” 2017, nr 334.

so R. Szarfenberg, Swiadczenia prozatrudnieniowe [w:] W kregu pojec i zagadnier wspétczesnej polityki spotecznej,
red. B. Szatur-Jaworska, B. Rysz-Kowalczyk, Warszawa 2016.



angielskiego, ktory skupial si¢ wiasnie na zabezpieczeniu spotecznym™. W pierwszym
wydaniu z 2003 r. dochéd podstawowy (basic income) nie byt przedmiotem ani jednej
czgsci, nie wystgpowal tez w indeksie rzeczowym. W drugim wydaniu z 2009 r. nadal
zaden z rozdziatéw nie byt poswiccony temu tematowi, ale zostal on poruszony w jed-
nym z nich. Modele podstawowego dochodu (basic income schemes) sa uwzglednione
w indeksie rzeczowym. Wspomniany rozdzial omawia dochéd podstawowy jako jedna
z dwéch idei radykalnej reformy zabezpieczenia spotecznego obok podejscia opartego
na zasobach (asset-based welfare)”. W ostatnim wydaniu z 2018 r. dochéd podstawowy
jest omawiany juz w odrgbnym rozdziale z pytaniami: czy i jak méglby zosta¢ zreali-
zowany w praktyce”. Na tym przyktadzie widzimy, ze akurat w tym podrecznikowym
ujeciu zabezpieczenia spolecznego w ciagu kilkunastu lat dochéd podstawowy z tematu
nieobecnego staje si¢ na tyle wazny, ze po§wigca mu si¢ juz caly rozdzial.

W innym podreczniku dotyczacym zabezpieczenia spolecznego mozna byto znalezé
wigcej informagji juz w polowie pierwszej dekady XXI w.™* W rozdziale o efektywnosci
ekonomicznej oméwiono krytyke wskazujaca, ze zabezpieczenie spoteczne wptywa ne-
gatywnie na bodZce do pracy i do oszczgdzania, oraz przedstawiajaca kilka ,,putapek” —
ubéstwa, bezrobocia i oszczgdno$ci. Wérdd préb rozwiazania tych probleméw za pomoca
reform strukturalnych analizowano odr¢bnie negatywny podatek dochodowy, dochéd
podstawowy (tez jako dywidendg spoteczna i demogrant) czy zwrotne ulgi podatkowe
(refundable tax credits).

Spéjrzmy jeszcze na literatur¢ poréwnawczg dotyczaca ubezpieczenia spolecznego
z lat 90.” Termin basic income wystgpuje tam kilka razy, wigcej miejsca (kilka zdan) prze-
znaczono mu w rozdziale dotyczacym Wielkiej Brytanii, w cz¢sci poswigconej propozycji
radykalnych reform. Celem ksiazki byto sprawdzenie, czy ubezpieczenie spoleczne stato
si¢ przestarzala koncepcja zabezpieczenia spotecznego w Europie®. Gléwnie w kontekscie
Wielkiej Brytanii wspomniano o dyskusjach politycznych, w ktérych proponowano dwie
metody wypetniania luk w ubezpieczeniu spotecznym. Pierwsza przypisano do lewicy —
polegata na rozszerzaniu $wiadczeni przyznawanych na zasadzie obywatelstwa lub zamiesz-
kania. Z prawica powiazano zas$ poglad, ze lepsze beda $wiadczenia uzaleznione od srodkéw
utrzymania, czyli dla ubozszych, a reszta nieobjetych ubezpieczeniami moze skorzystaé
z prywatnych form ubezpieczenia lub z programéw oferowanych przez pracodawcéw”.

Juz w latach 90. w znanym w Polsce podreczniku N. Barra o szerszym zakresie tematycz-
nym jest rozwazany krétko dochéd podstawowy. Autor publikowal na temat negatywnego

51 Understanding Social Security, ed. ]. Millar, Bristol 2003, 2009, a takze ed. J. Millar, R. Sainsbury, Bristol 2018.

s2 K. Rowlingson, ,, From cradle to grave’: social security and the life course [w:] Understanding Social Security, ed. J. Mil-
lar, Bristol 2009, s. 145.

53 L. Martinelli, Making It Simple? Universal Basic Income [w:] Understanding Social Security, ed. J. Millar, R. Sains-
bury, Bristol 2018.

54 R.Walker, Social Security and Welfare: Concepts and Comparisons, New York 2005.
5 Social insurance in Europe, ed. J. Clasen, Bristol 1997.

Tbidem, s. 5.

7 Ibidem, s. 4.
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podatku dochodowego juz w latach 70. Poréwnujac trzecie wydanie jego podrecznika
2 1998 r. z piatym z 2012 r., mozemy stwierdzié, ze niewiele zostalo zmienione w intere-
sujacym nas zakresie. Gléwnym przedmiotem analizy jest negatywny podatek dochodowy
jako archetyp $wiadczen przyznawanych na podstawie dochodu oraz §wiadczenia kiero-
wane do zbiorowosci 0s6b o okreslonych cechach, np. 0séb bezrobotnych, i inne przejawy
ubdstwa (odrgbny punke ksigzki w czgsci dotyczacej strategii reformatorskich). N. Barr
bezposrednio i krétko opisuje propozycje dochodu podstawowego w kontekscie strategii
mieszanych. W 1998 r. omawia tam zwigzle dwie propozycje, w 2012 r. pozostawia tylko
jedna z nich, nie dodajac nowych (tj. partycypacyjny dochéd podstawowy Atkinsona)*.

A.B. Atkinson, ktérego model krétko rozpatruje N. Barr, byt ekonomista specjalizuja-
cym si¢ w badaniach nieréwnosci i zabezpieczenia spofecznego. Szczegélnie interesujacy
jest zbidr jego artykuléw, w kedrym omawia rézne obszary pafstwa opiekuniczego w kon-
tekscie dochodéw”. O podstawowym dochodzie wspomina w rozdziale o ubezpieczeniu
spotecznym, podkreslajac, ze nie opiera si¢ ono na stosowaniu kryteriéw dochodowych.
Cata dyskusja o tym rozwiazaniu zostata przedstawiona w czgsci trzeciej dotyczacej
reform zabezpieczenia spotecznego. A.B. Atkinson krytykuje tam modny wéwczas nurt
reformatorski zwigkszania adresowania §wiadczen pieni¢znych (targeting) i jako kontr-
propozycje¢ przedstawia wspomniany partycypacyjny dochdd podstawowy (participation
income) i gwarantowana emerytur¢ minimalng (minimum pension guarantee).

Przegladajac jedno z migdzynarodowych czasopism o zabezpieczeniu spofecznym
(,European Journal of Social Security”) pod katem terminu basic income, nie znajdzie-
my zadnego artykutu wylacznie na ten temat. Poréwnajmy to, jak dochdd podstawowy
zostal potraktowany w dwéch artykutach, w ktérych w ogéle wystgpowal. W pierwszym
rozwazany jest bardzo skrétowo jako propozycja odpowiedzi na kryzys paristwa opiekusi-
czego. Po konstatacji, ze popularnos¢ tematu ro$nie i s3 argumenty za nim, przytoczono
watpliwo$¢ A.B. Atkinsona: mozliwy sprzeciw wobec bezwarunkowosci z propozycja
kompromisu w postaci stosowania umiarkowanych wymogéw (wykazanie aktywnosci
pozytecznej spolecznie), ktéry jednak réwniez rodzi problemy®. Z kolei drugi artykut,
starszy o 17 lat, byl o wptywie pracy na zlecenie za posrednictwem aplikacji (gig economy,
platform economy) na system ubezpieczenia spolecznego w Hiszpanii. Biorac pod uwagg
to, ze jest to kraj z duzym odsetkiem prac tymczasowych i samozatrudnienia, mozna pré-
bowa¢ argumentowa, ze jest tam podatny grunt na rozwazenie dochodu podstawowego
jako alternatywy lub uzupelnienia dla tradycyjnego systemu. Autor wspomina o nim
razem z kilkoma innymi propozycjami reform (zmiany w kierunku modelu Beveridgea,
wzmocnienie modelu bismarckowskiego, opodatkowanie robotéw). Przy czym zauwaza,
e w Hiszpanii nie ma rzeczywistej debaty o tym rozwiazaniu®.

58 N. Barr, Economics of the Welfare State, Oxford 1998, s. 270 oraz wyd. z 2012, s. 223.
59 A.B. Atkinson, [ncomes and the Welfare State, Cambridge 1995.
6o Z.Ferge, In Defence of Messy or Multi-Principle Contracts, ,European Journal of Social Security” 2000, Vol. 2/1, s. 30-31.

61 B.S. Corujo, The ,Gig” Economy and its Impact on Social Security: The Spanish example, ,European Journal of
Social Security” 2017, Vol. 19(4). Dyskusja w $rodowisku zwolennikéw dochodu podstawowego w Hiszpanii zob.
M. Szlinder, Bezwarunkowy dochdd podstawowy: rewolucyjna reforma spoteczeristwa XXI wieku, Warszawa 2018.



w kolejnym czasopismie koncentrujqcym si¢ na zabezpieczeniu spolecznym (,,Inter-
national Social Security Review”) poszukiwania artykutéw o dochodzie podstawowym
daly nieco lepsze rezultaty. W pierwszej polowie lat 90. opublikowano analiz¢ dotyczaca
integracji dochodu podstawowego (gtéwnie dla bezrobotnych i nieaktywnych zawodowo
w wieku produkcyjnym) z ubezpieczeniem spotecznym®. Zasadniczym argumentem
za taka integracja bylo unikanie probleméw ze zwyktymi $wiadczeniami dla bezrobot-
nych (tzw. putapka ubdstwa). Jeden z kolejnych artykutéw z drugiej potowy pierwszej
dekady XXI w. w catoéci poswigcony dochodowi podstawowemu dotyczyt mozliwosci
wprowadzenia go w Niemczech. Autor zaangazowany byt w tworzenie Niemieckiej Sieci
Dochodu Podstawowego (Netzwerk Grundeinkommen) i nadal widnieje jako jej cztonek.
Przedstawiono tam m.in. siedem modeli dochodu podstawowego rozwazanych wowczas
w Niemczech, w tym jeden samego M. Opielki, z wnioskiem, ze szanse na wprowadze-
nie w zycie tej koncepcji rosna®.

Reakeja na dochéd podstawowy w polskiej literaturze jest skromniejsza i opézniona
w stosunku do dyskusji na $wiecie. Po pierwsze publikacje podrgcznikowe dotyczace
zabezpieczenia spolecznego skupiaja si¢ na opisie instytucji polskich oraz na reformach
proponowanych w Polsce, a nie na $wiecie*. Po drugie w literaturze podrecznikowej
z zakresu polityki spolecznej o dochodzie podstawowym réwniez nie wspominano az do
ostatnich lat”. Jedna z hipotez wyjasniajacych te nieobecno$é to przenikanie do polskich
publikacji gtéwnych doktryn reformatorskich dyskutowanych i realizowanych wéwczas
na Zachodzie pod wptywem koncepcji o kryzysie pafistwa opickuniczego. W interesuja-
cym nas obszarze wsparcia socjalnego dla 0s6b w wieku produkcyjnym byty to workfare
state® i aktywna polityka spoteczna®.

Nieco wigksze zainteresowanie wida¢ w periodykach naukowych takich jak ,Polity-
ka Spoteczna” i ,,Problemy Polityki Spofecznej”. W pierwszym publikowano artykuty
na temat minimalnego dochodu gwarantowanego z uwzglednieniem idei dochodu

62 A. Gray, Integrating citizen’s income with social insurance, ,International Social Security Review” 1993, Vol. 46,

No. 2.
63 M. Opielka, 7he likelihood of a basic income in Germany, ,International Social Security Review” 2008, Vol. 61, No. 3.

64 Zabezpieczenie spoleczne, red. Z. Pisz, Wroctaw 1998; R. Grabicc, Zabezpieczenie spoleczne istota i elementy sy-
stemu, Czgstochowa 2008; Zabezpieczenie spoteczne w Polsce. Problemy do rozwiqzania w najblizszej praysztosci,
red. G. Usciriska, Warszawa 2008. W tej ostatniej publikacji nie uwzgledniono pomocy spotecznej.

65 R. Szarfenberg, Minimalny dochéd gwarantowany, bezwarunkowy dochéd podstawowy, ptaca minimalna [w:) W kregu
pojec i zagadnier wspélczesnej polityki spolecznej, red. B. Szatur-Jaworska, B. Rysz-Kowalczyk, Warszawa 2016.

66 Pojecie pochodzi z USA, gdzie ma bardzo szczegétowe i doktadne oraz krytyczne oméwienia, J. Peck, Workfare: a geo-
political etymology, ,Environment and planning D: Society & Space” 1998, Vol. 16, No. 2; J. Peck , Workfare States,
New York 2001. Co ciekawe S. Golinowska przywotuje G. Standinga jako Zrédto, z ktérego zaczerpneta ten termin
bez zadnej informacji o tym, ze byta to krytyka tego podejécia z postulatem dochodu podstawowego [S. Golinowska,
Od patstwa opickuriczego (welfare state) do pastwa wspierajgcego prace (workfare state) [w:] Praca i polityka spoteczna
wobec wyzwart integracyi, red. B. Balcerzak-Paradowska, Warszawa 2003, s. 27, przypis 8; G. Standing, Beyond the
new paternalism: basic security as equality, London-New York 2002, s. 184 i rozdziat 9]. Po wprowadzeniu $wiadczenia
»Rodzina 500+” ta sama autorka formutuje postulat nowego workfare state (S. Golinowska, Modele polityki spotecznej
w Polsce i Europie na poczqtku XXI wicku, Warszawa 2018, s. 148).

67 Pojecie to zostato zaczerpnigte z literatury anglojezycznej, w ktérej przedstawiano réwniez model aktywizacji oparty
na dochodzie podstawowym, co jednak nie byto dostrzegane w literaturze polskiej (A. Kurowska, B. Pieliriski i in.,
Perspektywa gender w polityce spotecznej, Torusi 2016, s. 138—140).
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podstawowego® oraz bezposrednio o tym ostatnim®. W drugim czasopismie opubli-
kowano tlumaczenie tekstu P. Van Parijsa i jego odpowiedzi na glosy krytyczne” oraz
artykuty polskich autoréw”".

Opinie polskich naukowcéw z kregu polityki spolecznej na temat dochodu pod-
stawowego sg raczej krytyczne. K. Zamorska wylicza pi¢é probleméw z prawem do
dochodu, w tym ostabienie roli kobiet ze wzgledu na odsuwanie ich z rynku pracy,
utratg znaczenia przez prawo do pracy, degradacj¢ oséb niepracujacych, trwate po-
dzialy w spoteczenistwie na pracujacych i niepracujacych”. Z kolei S. Golinowska
wskazuje, ze wprowadzanie takich rozwiazan zagraza wzrostowi gospodarczemu ze
wzgledu na duze koszty oraz srodowisku, gdyz promuje konsumpcjonizm”. Moze
nieco bardziej wywazone stanowisko zaje¢ta L. Deniszczuk, ktéra analizowata do-
chéd podstawowy nie tylko jako instrument zwigkszania wolnosci jednostki, ale
tez integracji w spolteczenistwie. Przewidywata ona, ze do konca XXI w. zmiany
gospodarcze i spoleczne sprawia, Ze rozwiazanie to zostanie uznane za konieczne
i zostanie wprowadzone’™.

Podsumowujac, zainteresowanie koncepcja dochodu podstawowego w literaturze
dotyczacej zabezpieczenia spotecznego jest niewielkie. Omawiana jest ona przede
wszystkim jako jedna z radykalnych reform w odpowiedzi na demotywujace do pracy
skutki zabezpieczenia spolecznego w postaci $wiadczent uzaleznionych od dochodu.
W kontekscie anglosaskiej polityki spotecznej zglaszano i dyskutowano publicznie
projekty reform zawierajace podobne idee. S one wigc uwzgledniane w tamtejszych
podrecznikach jako czg$¢ dyskursu reformatorskiego. W Polsce dyskusja na ten temat
w literaturze dotyczacej zabezpieczenia spotecznego czy polityki spotecznej rozwija
si¢ z op6znieniem i gléwnie w czasopismach naukowych. Zrédlem nie byty tu szero-
ko dyskutowane propozycje reformy polskiego systemu zabezpieczenia spolecznego
w kierunku dochodu podstawowego, ale gtéwnie literatura anglosaska i polemika
prowadzona poza Polska.

68 R. Szarfenberg, Minimalny dochéd gwarantowany a polski system zabegpieczenia spotecznego, ,Polityka Spoteczna”
2004, nr 11-12.

69 B. Surdykowska, Daochéd podstawowy, ,Polityka Spoteczna” 2006, nr 4.

70 P. Van Parijs, Dochdd podstawowy dla wszystkich. Jezeli rzeczywiscie lezy nam na sercu wolnosé, dajmy ludziom bez-
warunkowy dochéd, Odpowiedz krytykom, ,Problemy Polityki Spotecznej” 2009, nr 11.

71 J. Dzierzgowski, Radykalizm wyobrazony? Niektdre kontrowersje wokdt idei powszechnego dochodu gwarantowanego,
»Problemy Polityki Spotecznej” 2009, nr 11; K. Guczalska, Carole Pateman o dochodzie podstawowym, ,,Problemy
Polityki Spotecznej” 2017, 37(2).

72 K. Zamorska, Prawo do dochodu obywatelskiego jako alternatywa dla prawa do pracy [w:] Migdzynarodowa polityka
spoleczna — aspekty pordwnawcze, red. B. Balcerzak-Paradowska, A. Raczaszek, Katowice 2010.

73 S. Golinowska, O polskiej biedzie w latach 1990-2015. Definicje, miary i wyniki, Warszawa 2018, s. 168-169. Na
jednym z seminariéw stosowata tez argument odwotujacy si¢ do upowszechniania si¢ ,,§wiadczen uwarunkowanych
aktywnoscig”. W kontekscie programu ,Rodzina 500+” méwita za$ o koncepcji dochodu podstawowego jako
politycznie atrakcyjnej, ale nieodpowiedzialnej, niebezpiecznej, roszczeniowej i sprzecznej z zasada solidaryzmu

spofecznego [Seminarium Fundacji Batorego: https://www.youtube.com/watch?v=ydnlod9NMK4&feature=you
tu.be&t=6842(15.12.2018)].

74 L. Deniszczuk, Czy podstawowy dochéd gwarantowany mégthy spetniac funkcje integracyjne? [w:) Wiezi spoteczne
i przemiany gospodarcze. Polska i inne kraje europejskie, red. S. Golinowska, J. Wilkin i in., Warszawa 2009.



Miedzynarodowe standardy zabezpieczenia
spotecznego a dochdd podstawowy

Migdzynarodowa Organizacja Pracy uchwalita kilka dokumentéw, ktére zawieraja zasady
i standardy organizowania zabezpieczenia dochodu oraz zabezpieczenia spotecznego jako
takiego. Sg to w szczegblnosci Konwencja nr 102 Migdzynarodowej Organizacji Pracy
dotyczaca minimalnych norm zabezpieczenia spotecznego (z 1952 r.) oraz dwa zalecenia:
nr 67 w sprawie zabezpieczenia dochodu (z 1944 r.) i nr 202 odnoszace si¢ do krajowego
minimalnego zakresu zabezpieczenia spofecznego (z 2012 r.)”.

W artykule 4 zalecenia 202 wspomniano o podstawowym bezpieczeristwie dochodo-
wym (basic income security). Pojecie to byto czgsto stosowane w raporcie MOP z 2004 r.
o bezpieczeristwie spoteczno-ekonomicznym (economic security), w ktérym wsérdd ,,obie-
cujacych drég do powszechnego bezpieczeristwa dochodowego” oméwiono réwniez pro-
pozycje prawa do dochodu podstawowego™. Zalecenie 202 nie dotyczy jednak kazdego
bez wyjatku, ale wszystkich potrzebujacych:

Gwarancje te [w zakresie zabezpieczenia spolecznego — dop. autora] powinny przynajmniej
zapewnia¢ dozywotni dostgp do niezb¢dnej opicki zdrowotnej oraz do podstawowego
stalego dochodu dla wszystkich oséb potrzebujacych, co w konsekwencji zabezpiecza
efekeywny dostegp do towaréw i ustug okreslanych na szczeblu krajowym za niezbedne”.

Pojawia si¢ w zwigzku z tym pytanie, czy dochéd podstawowy obejmujacy tez inne osoby
niz te w potrzebie bedzie zgodny z minimalnymi standardami MOP. Specjalny sprawozdawca
Organizacji Narodéw Zjednoczonych do spraw skrajnego ubdstwa zajat sig sprawa w reakeji
na zwickszone zainteresowanie i w odpowiedzi na kilka globalnych trendéw. Nalezaty do
nich: zwigkszajaca si¢ niepewno$¢ zatrudnienia, coraz mniejsze znaczenie regulacji rynku
pracy wobec globalizacji i $wiatowych tancuchéw wartosci, automatyzacja i robotyzacja za-
grazajaca miejscom pracy, rosnace nieréwnosci, nasilajaca si¢ propaganda niskich podatkéw,
demonizacja paristwa i jego administracji oraz postulaty deregulacji i prywatyzacji’.

W jego stanowisku mozna znalez¢ stwierdzenie, ze minimalne zabezpieczenie spofecz-
ne z zalecenia 202 w odniesieniu do podstawowego bezpieczeristwa dochodowego moze
by¢ realizowane na wiele sposobéw. Obok ubezpieczenia spotecznego, pomocy spotecznej,
zatrudnienia publicznego i pomocy w zatrudnieniu zostaly wymienione powszechne
$wiadczenie (universal benefit) i ujemny podatek dochodowy”. We wnioskach znajdziemy

75 Polskie ttumaczenia tytutu zalecenia s rézne — dotyczy ,,podstaw ochrony socjalnej”, ,,podstawy zabezpieczenia so-
cjalnego” czy ,krajowego minimalnego zakresu ochrony socjalnej”. W oryginale jest national floors of social protection.

76 Economic security for a better world..., op. cit. s. 387.
77 Zalecenie 202 MOP o podstawowym zabezpieczeniu spolecznym, art. 4.

78 United Nations Human Rights, Report of the Special Rapporteur on extreme poverty and human rights, A/HRC/35/26,
2017,s. 5.

79 Ibidem, pkt 47.
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twierdzenie, ze dochéd podstawowy nie powinien zosta¢ odrzucony z miejsca jako roz-
wiazanie utopijne. Tradycyjne odpowiedzi na stwierdzone procesy erozji warunkéw pracy
moga wymaga¢ kreatywnego my¢lenia, niemniej ma by¢ wskazane bardziej calosciowe
podejscie do ochrony socjalnej™. Sprawozdawca zwraca uwage na wieloznacznosé pojecia
dochodu podstawowego jako wyzwania, ktére powinno znalez¢ wlasciwa odpowiedz,
spetniajacy przy tym kilka warunkéw: motywowanie do pracy, unikanie dublowania
rozwiazan i biurokracji, dostosowanie do postgpu technologicznego, prawo do pracy,
wolno$¢ wyboru zawodu, sprawiedliwos¢ spoteczna®. Ponadto proponowane rozwiazania
powinny by¢ odpowiedzig na niepewnos¢ socjalng, prawo do odpowiedniego poziomu
zycia, uwzgledniad rolg paristwa, réwnos¢ plci, prawa imigrantéw niebgdacych obywa-
telami. Calos¢ za$ koriczy postulat potaczenia dyskusji o podstawowym zabezpieczeniu
spolecznym i o dochodzie podstawowym®. Wsréd réznic w ujeciach wymieniono m.in.
uwzglednianie w tym pierwszym podejsciu gléwnych ustug spotecznych, $wiadczen
rzeczowych (podstawowe bezpieczeristwo dochodowe réwniez je obejmuje), stopniowej
poprawy zabezpieczenia, uzupelnienia, a nie zastapienia ubezpieczenia spotecznego,
oparcia na prawach czlowieka.”

Kolejna opinia w sprawie zgodnosci dochodu podstawowego ze standardami zabez-
pieczenia spolecznego ustanowionymi w zaleceniu 202 zawarta jest w do$¢ obszernym
dokumencie roboczym wydany przez Social Protection Departament MOP*, Jako kryteria
oceny wybrano zasady okreslone w zaleceniu 202: adekwatnosci i przewidywalnosci, obej-
mowania réwniez os6b spoza formalnej gospodarki, uwzgledniania dialogu spotecznego
i konsultacji z interesariuszami, regulacji za pomoca prawa krajowego z uwzglednieniem
waloryzacji, spéjnosci z polityka spoleczna, rynku pracy i gospodarcza, trwatego oraz
sprawiedliwego finansowania. Autorzy stwierdzajg najpierw, ze faczny koszt dochodu
podstawowego na poziomie krajowych granic ubdstwa (potowa dla dzieci) bedzie wynosit
w réznych czg$ciach §wiata od 20 proc. PKB w krajach o wyzszym $rednim dochodzie
przez 23 proc. w pafistwach o nizszym $rednim dochodzie i 27 proc., tam gdzie jest wysoki
dochéd (w tym w Polsce, bedzie to nieco ponizej 30 proc.), do nawet 62 proc. w krajach
o niskich dochodach®. Na jednym z wykreséw pokazano, ze dla wszystkich wybranych
panstw naktady na dochéd podstawowy na poziomie krajowej granicy ubdstwa przekra-
czaja catos¢ wydatkéw na zabezpieczenie spoleczne (bez opieki zdrowotnej) dwukrotnie

80 Ibidem, pkt 67.

81 Ibidem, pkt 66.

82 Ibidem, pkt 74.

83 Zestaw 30 rekomendacji dotyczacych zabezpieczenia spolecznego z perspektywy praw cztowieka ubogiego przed-
stawita poprzedniczka obecnego sprawozdawcy — Magdalena Sepulveda. Dochodu podstawowego nie zalecano
bezposrednio, nie stwierdzono tez, ze kryteria dochodowe i inne sposoby adresowania (rekomendacje 15-18) czy
warunkowos¢ (rekomendacje 22-24) sa sprzeczne z takim podejsciem, ale w obu przypadkach wida¢ wyrazne
preferowanie powszechnosci i naktadania warunkéw tylko w ostatecznosci i z duzg ostroznoscia (M. Sepilveda,
C. Nyst, The Human Rights Approach to Social Protection, 2012).

84 L. Ortiz, C. Behrendt i in., Universal Basic Income Proposals in Light of ILO Standards: Key Issues and Global Costing,
Geneva 2018.

85 Ibidem, s. 14.



(tu réwniez przypadek Polski), a nawet wiecej razy*. Nie prowadzi to jednak do wniosku,
ze tylko z tego wzgledu nalezy odrzuci¢ koncepcje dochodu podstawowego.

Drugi watek podkreslany w raporcie to niejasno$¢ samej koncepcji”, a takze rézno-
rodnos¢ proponowanych modeli dochodu podstawowego z réznicami co do celéw, po-
ziomu $§wiadczenia, uwzglednianych potrzeb, przysztych odbiorcéw, kosztéw i sposobéw
finansowania, administracji, zastgpowanych $wiadczen oraz ustug, oczekiwanego wpty-
wu na gospodarke i spoleczeristwo®. Prowadzenie analiz wymaga wigc przyjecia wielu
dodatkowych zatozer. W raporcie obecny system poréwnano z trzema scenariuszami,
ktére zaktadajg kolejno: 1) dodanie dochodu podstawowego na poziomie krajowej granicy
ubéstwa do systemu zabezpieczenia spolecznego bez jego zmian; 2) dodanie dochodu
podstawowego na poziomie krajowej granicy ubéstwa do istniejacego systemu zabezpie-
czenia spolecznego z likwidacja sktadek pracodawcéw na ubezpieczenie spoleczne (co
oznaczaloby nizsze $wiadczenia dla pracownikéw); 3) wprowadzenie dochodu podstawo-
wego na poziomie nizszym niz krajowa granica ubdstwa przy likwidagji calego obecnego
systemu zabezpieczenia spolecznego z pozostawieniem jedynie bodzcéw do prywatnego
ubezpieczenia i oszczgdzania. Autorzy nie uwzgledniali zmian w podatkach dochodo-
wych (np. wigkszej progresji), twierdzac, ze zwigkszanie progresji przy wspétczesnych
trendach w polityce podatkowej jest mato prawdopodobne. Tylko pierwszy ze scenariuszy
zostal uznany za zgodny ze standardami MOP. W pozostatych przewidywano, ze skutki
redystrybucyjne dla wickszosci beda ujemne. W drugim scenariuszu ze wzgledu na likwi-
dacj¢ sktadek pracodawcéw dotyczy to gtéwnie pracownikéw na formalnym rynku pracy.
W trzeciej propozycji stratnych bedzie jeszcze wigcej z powodu poziomu $wiadczenia
nizszego niz granica ubéstwa oraz likwidacji calej reszty zabezpieczenia spotecznego®.
Prowadzi to do wyraznego odrzucenia calej rodziny modeli omawianego rozwiazania:

Neoliberalne lub libertariafiskie modele dochodu podstawowego, ktére zaktadaja wpro-
wadzenie niewystarczajacej sieci bezpieczeristwa socjalnego i likwidacjg ubezpieczenia
spolecznego, usuniecie sktadek pracodawcéw i cigcia w ustugach spotecznych, zaostrza
nieréwnosci i nie sa zgodne ze standardami MOP”°.

Wsrdd tych ostatnich wymieniono zalecenie 202 i konwencje¢ 102.

Whioski raportu sg wiec takie, ze jezeli juz rzady beda si¢ zastanawiaé nad wprowa-
dzeniem dochodu podstawowego, to aby byt on zgodny ze standardami MOP, powi-
nien by¢ nie tylko o odpowiedniej wysokosci z waloryzacja, ale tez by¢ uzupetnieniem

86 Ibidem, s. 21.

87 Mylonej z innymi pojeciami, w tym z gwarantowanym dochodem minimalnym oznaczajacym wspétczesna pomoc
spoleczng czy z podstawa zabezpieczenia spolecznego z zalecenia 202 MOP.

88 lbidem, s. 4.

89 Podobne analizy wptywu wprowadzenia dochodu podstawowego na rozktad dochodéw gospodarstw domowych,
ale o nizszym poziomie niz granica ubdstwa, byly prowadzone dla krajéw OECD. Whnioski byty podobne: moz-
liwe straty duzych grup ludnosci i brak istotnego zmniejszenia ubdstwa [Organizacja Wspétpracy Gospodarczej
i Rozwoju (OECD), Basic income as a policy option: Can it add up?, 2017, s. 8].

90 1. Ortiz, C. Behrendt i in., Universal Basic Income Proposals in Light of ILO Standards: Key Issues and Global Costing,
Geneva 2018, s. 24.
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dla dobrze rozwinigtego ubezpieczenia spotecznego i ustug spotecznych oraz regulacji
rynku pracy. Nastgpne zalecenie méwi o tym, ze finansowanie i $wiadczenie powinny
by¢ tak zaprojektowane, aby mie¢ redystrybucyjny charakter i tym samym zmniejszaé
ubdstwo i nieréwnosci. Kolejne proponuje stopniowe wprowadzanie w zycie dochodu
podstawowego poprzez obejmowanie nim najpierw tylko czesci ludnosci, np. dzieci,
0s6b starszych. Wazna tez byta koordynacja z polityka na rzecz réwnosci plei w zakresie
zatrudnienia, plac, urlopéw, a takze ptacy minimalnej. Zalecano tez wiaczanie w dyskusje
wszystkich interesariuszy oraz uwzgledniajace wszystkie zagadnienia ustawodawstwo
wraz z systemem implementacji. Najogdlniej rzecz ujmujac, cato$¢ polityki z wiaczonym
weni dochodem podstawowym powinna by¢ zgodna z ideatem inkluzywnego i sprawied-
liwego wzrostu gospodarczego.

W Polsce zagadnienie zgodnosci dochodu podstawowego ze standardami zabezpiecze-
nia spolecznego MOP nie zostato dotad oméwione. Mozliwe, ze jednym z powodéw jest
brak szczegétowo dopracowanych koncepcji wprowadzenia tego rozwiazania w polskich
warunkach. W literaturze akademickiej ukazata si¢ tylko jedna propozycja zainspirowana
koncepcja negatywnego podatku dochodowego M. Friedmana. Poziom $wiadczenia miat
odpowiada¢ minimum egzystencji (6wczesnie 400 z1) z dwoma wariantami — pierwszy
zastgpowalby wszystkie $wiadczenia socjalne nieubezpieczeniowe (w tym zasitek dla bez-
robotnych) i ingerowat w podatek dochodowy (czyli zlikwidowano by koszty uzyskania
przychodu), drugi — likwidowatby sktadki na ubezpieczenie spofeczne i zastgpowatby
je zwickszonym VAT-em”. W czasopismach nieakademickich mozna zidentyfikowa¢
mniej szczegdlowa koncepcje indywidualnych kont obywatelskich z poziomem minimum
socjalnego (1000 z}) oraz dyskusj¢ nad mozliwoscia i konsekwencjami zastapienia catego
systemu zabezpieczenia spofecznego i koordynacji z ptacg minimalna”™. W poréwnaniu
z propozycjami z innych krajéw (np. ponad 400 stron na ten temat w Wielkiej Brytanii
sprzed prawie 30 lat”) jest to tylko bardzo skromny poczatek. W obu koncepcjach jednak
wystepuje sugestia znacznej ingerencji w system zabezpieczenia spotecznego (u J. Wardy
w przypadku koncepcji rozszerzonej), co od razu prowadzi do ich krytyki jako niezgod-
nych ze standardami MOP.

Podsumowujac, rézne modele dochodu podstawowego moga by¢ rdznie oceniane
z perspektywy migdzynarodowych standardéw zabezpieczenia spolecznego. Z pewnoscia
cze¢$¢ tych modeli zaktadajacych usuwanie poszczegélnych elementéw lub tez likwidacje
catosci dotychczasowego zabezpieczenia spolecznego tacznie z ustugami spotecznymi nie
jest zgodna z tymi standardami. W dyskusji nad ewentualnym wprowadzaniem tego typu
rozwiazan nalezy uwzgledni¢ co najmniej zasady ustanowione w zaleceniu 202 MOP

91 J. Warda, Potencjalne konsekwencje wdrozenia podatku negatywnego dla systemu socjalnego paristwa, ,Nieréwnosci
spoleczne a wzrost gospodarczy w kontekscie spéjnosci spoteczno-ekonomicznej” Rzeszé6w 2008, zeszyt 12.

92 R. Szarfenberg, Pieniqdze dla kazdego, czyli 0 dochodzie powszechnym, ,Nowy Obywatel” 2013, nr 10(61) .

93 H. Parker, Instead of the Dole, London 1989. Od tego czasu jest coraz bardziej zaawansowana dyskusja ze stosowa-
niem réznych metod i technik w celu okreslenia mozliwych skutkéw réznych wariantéw dochodu podstawowego,

zob. L. Martinelli, 7he Fiscal and Distributional Implications of Alternative Universal Basic Income Schemes in the
UK, Bath 2017.



oraz ideal inkluzywnego i sprawiedliwego wzrostu gospodarczego. W Polsce dyskusja
na temat usytuowania ewentualnego polskiego modelu dochodu podstawowego w kon-
tekscie standardéw zabezpieczenia spofecznego nie zostata rozpoczeta ze wzgledu na
powolny rozwdj krajowych modeli tego rozwiazania i badan nad nimi.

Whioski

Pytania sktaniajace do podjgcia tematu artykutu byty nastgpujace: czy, w jakim zakresie
i w jakich warunkach dochdd podstawowy moze stad si¢ alternatywa dla ubezpieczenia
spolecznego uzupetnianego przez zaopatrzenie i pomoc spoteczna. Odpowiedzi na nie
mozna znalez¢é w ponizszych wnioskach.

Alternatywno$¢ dochodu podstawowego w stosunku do systemu zabezpieczenia
spolecznego opartego na ubezpieczeniu spotecznym zalezy od tego, jaki model tego
dochodu zostanie zaproponowany oraz jaka bedzie jego relacja do tego systemu. Sta-
nowiska w tym zakresie zaczynajg si¢ od bieguna catkowitej alternatywnosci, gdy
proponuje si¢, aby dochéd podstawowy zastapit cale zabezpieczenie spoteczne. Koncza
si¢ za$ na postulatach, aby zostat on dodany do istniejacego zabezpieczenia bez jego
zmian (zerowa alternatywno$¢). Petna alternatywnos¢ jest niezgodna ze standardami
minimalnymi MOP i bedzie oznaczaé straty dla wickszosci objetych zabezpieczeniem
spotecznym. Z kolei zerowa alternatywno$¢ oznacza maksymalnie wysoki koszt ze
wzgledu na brak przekierowania srodkéw z przynajmniej cz¢sci dotychczasowych
$wiadczen. Stanowisko postulujace petng alternatywno$¢ ma charakter przede wszyst-
kim ideologiczny i wydaje si¢ ono nieczule na to, jak sprawdza si¢ obecny system
zabezpieczenia spotecznego spetniajacy standardy MOP i zgodny z perspektywa praw
czlowieka. W ramach tego stanowiska to nie one decyduja, jak nalezy zorganizowaé
ustréj gospodarczy i jakie bedzie miat on wyniki. Decyduje o tym wolno$ciowa i ryn-
kowa doktryna etyczno-ekonomiczna.

W ujeciu nieideologicznym argument za tym, aby dochéd podstawowy zastapit nie-
ubezpieczeniows czg$¢ zabezpieczenia spolecznego, oparty jest na prognozach, ze system
zabezpieczenia spofecznego bedzie zawodzit w coraz wigkszym stopniu. Moze to mieé
miejsce przy rosnacym bezrobociu technologicznym, ale tez przy zwigkszajacym si¢
udziale miejsc pracy niskiej jakosci, ktére nie podlegaja ubezpieczeniu spotecznemu.
Wsréd tych ostatnich moga by¢ prace niezalegalizowane (duza skala tego zjawiska wciaz
jest faktem w wielu mniej zamoznych krajach §wiata) i/lub w takich formach prawnych,
ktére zwolnione sa z obowiagzkowego ubezpieczenia. Ekspansja $wiadczeri pienigznych
w krajach z duzym udzialem zatrudnienia niezalegalizowanego daje wyobrazenie o tym,
jakie moze by¢ zabezpieczenie spoleczne przyszlosci, gdyby to zjawisko upowszechniato
si¢ réwniez w krajach bogatych. Pierwszym wyborem, przynajmniej ze wzgledu na koszty,
nie jest powszechny i bezwarunkowy dochéd podstawowy, ale §wiadczenia adresowane
do wskazanych kategorii os6b (nieubezpieczonych, ubogich) i wymagajace okreslonych
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zachowan sprzyjajacych podejmowaniu i utrzymaniu pracy. Proces erozji zatrudnienia
ubezpieczonego spotecznie moze zachodzi¢ powoli, wigc rosnaca skala §wiadczen nie-
ubezpieczeniowych (gdyby to one gléwnie odpowiadaty za zawodnos¢ systemu) bedzie
oznaczala stopniowa zmiang struktury, ale nie istoty zabezpieczenia spotecznego.

Gdyby nawet ta istota zmienita si¢ i zacz¢lty dominowacd §wiadczenia nieubezpieczeniowe,
to ich problemy w przypadku 0séb w wieku produkcyjnym s3 obecnie juz dobrze rozpoznane
(jako ,,pulapki” zmniejszajace bodZce do zatrudnienia) i uwzglednia si je przy projektowaniu
reform tych $wiadczeri. Wyznaczanie uprawnionych i wyplaty moga podlega¢ w coraz wigk-
szym stopniu algorytmizacji i by¢ zautomatyzowane, co zmniejsza czg$¢ krytyki wskazujacej
na mitregg biurokratyczna. Oczywiscie w razie braku jakiejkolwiek pracy dla wigkszosci nie
bedzie miato sensu rozbrajanie putapek $wiadczeniowych. Proponowanie w takiej sytuacji
dochodu podstawowego narazone bedzie jednak na podobne watpliwosci, o ile jego finan-
sowanie mialoby si¢ opiera¢ na podatkach od pracy czy od konsumpcji z dochodéw z pracy,
ktdrej przeciez dla wigkszosci nie bedzie. Jezeli nawet w tym przysztym $wiecie bytyby zrédta
finansowania konsumpciji niezalezne od pracy, to otwartym pozostanie pytanie o to, czy kazdy
powinien otrzymywac tyle samo i tylko na podstawowym poziomie. Sposoby dystrybuciji
dobr i ustug w $wiecie, w ktérym w wickszosci moga by¢ one wyprodukowane i dostarczone
bez udziatu ludzi, to na razie zagadnienie z zakresu fantastyki naukowej.

Podsumowujac, stanowisko, iz dochdd podstawowy powinien by¢ (ze wzgleddw ideolo-
gicznych) albo musi by¢ (ze wzgledu na zmiang w kierunku gospodarki postpracy) alterna-
tywa dla calego wspotczesnego zabezpieczenia spotecznego lub tez jego nieubezpieczeniowej
czgel, jest mato przekonujace.

Mozna prowadzi¢ badania nad koncepcja dochodu podstawowego, przyjmujac uprosz-
czony obraz przesztych i przyszlych zmian gospodarki (zglobalizowany kapitalizm),
rynku pracy (prekariat i prekaryzacja), prawa pracy (uelastycznianie i deregulacja) i zabez-
pieczenia spolecznego (demontaz paristwa opiekuniczego i rosnaca niewydolno$¢ pomocy
spolecznej). W artykule prébowano uzyskaé bardziej realistyczny kontekst dla tej dyskusji
w obszarze zabezpieczenia spotecznego. Dalsze badania moga poglebia¢ rézne aspekty
jego przemian i identyfikowa¢ ich wptyw na dyskusj¢ o dochodzie podstawowym.
Warto tez monitorowa¢ badania na temat dochodu podstawowego, aby identyfikowa¢
wynikajace z nich wnioski dla zabezpieczenia spotecznego.

dr hab. Ryszard Szarfenberg, prof. UW
Instytut Polityki Spolecznej
Uniwersytet Warszawski
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Basic income versus contemporary social security

Basic income is one of the concepts discussed in the context of possible reforms of the
social security system. Thus, the questions arise: whether, to what extent and in what
conditions can basic income become an alternative to social insurance supplemented by
supply and social assistance. The answer was based on a review of English and Polish
literature on the subject. Problems with the definition of basic income were discussed,
which leaves a wide field for interpretation and proposing various implementation mod-
els. Therefore, its affirmation against the background of descriptions of the crisis and
criticism of classical social security as well as other radical alternatives (e.g. guaranteed
employment) may be exaggerated and unclear. Studies on the possible effects of its
implementation reveal further problems. Basic income is therefore treated mainly as
one of the radical and controversial responses to the criticism of some forms of social
security and its main reforms especially in the Anglo-Saxon world. Analyzes regarding
the compatibility of its various models with international social security standards lead
to the conclusion that some of them (assuming a full or even partial alternative to social
security) do not comply with these regulations. The diagnosis supporting the argumenta-
tion for taking into account basic income in the discussion on social security reforms is
therefore uncertain, as are conclusions of any comparative analysis with the dominant
reform trend and differently natured niche proposals.

Key words: social security, basic income, social security, socio-economic security, income
security, International Labor Organization






Zygmunt Kukuta

Czynniki kryminogenne
przestepczosci socjalnej

Problematyka zwiazana z badaniem przyczyn przestepczosci socjalnej jest wciaz mato znana
tak w nauce prawa karnego, jak i w samych instytucjach socjalnych. Tymczasem znajomos¢
przyczyn odpowiedzialnych za wystepowanie przestepstw jest niewatpliwie znaczacym narze-
dziem przeciwdziatajgcym wystepowaniu tego niekorzystnego zjawiska w przestrzeni spotecz-
nej. Zadanie ich rozpoznania i opracowania spoczywa w przewazajacej mierze na kryminologii,
nauce pomocniczej prawa karnego. Podjeto pierwsze wysitki, aby osiggnac ten cel, zwierniczone
pewnym sukcesem zaréwno gdy chodzi o ich teoretyczne zdiagnozowanie, jak i weryfikacje
pod postacia przeprowadzonych badan. Przynosza one interesujace ustalenia, ktére pozwalaja
na klasyfikacje istniejagcych czynnikéw kryminogennych przestepczosci socjalnej do czterech
grup. Mozna z duza pewnoscig przyjaé, ze podstawowym motywem popychajgcym sprawcow
do popetniania tego rodzaju czynéw jest che¢ zdobycia dodatkowego, nielegalnego docho-
du. Poza tym za pozostate czynniki kryminogenne mozna uzna¢ wadliwos$¢ obowigzujacych
przepiséw, brak srodkéw do zycia oraz bezrobocie. Nalezy z catg stanowczo$cig zaznaczyé,
ze proces badania potencjalnych czynnikéw kryminogennych przestepczosci socjalnej zostat
dopiero rozpoczety, a nauka ma na tym polu jeszcze wiele zadan do wykonania.

Stowa kluczowe: przestepczos¢ socjalna, czynnik kryminogenny, kryminologia, oszustwa,
prawo karne, instytucje socjalne
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Wprowadzenie

Kazde przestgpstwo popelnione zostaje z jakiego$ powodu. Ten oczywisty fakt nie
pozostaje oboje¢tny dla oséb zajmujacych si¢ badaniem przestgpczosdci na plaszczyznie
naukowej. Interesuje on tez nie tylko przecigtnego cztowieka bedacego cztonkiem
spoleczenistwa, ale takze opini¢ publiczna, dla ktérej wiodacym czynnikiem opinio-
twérczym sa media. Dotyczy to zaréwno glo$nych afer, jak i pojedynczego, ale bul-
wersujacego spoleczefistwo przestgpstwa. Diagnoza przyczyn prowadzona jest w tym
wypadku najczeéciej w warsztacie dziennikarskim, ktdry jest pozbawiony z reguty
solidnego naukowego wsparcia.

Tymczasem badanie przyczyn popetniania przestgpstw i towarzyszacych im zachowan
patologicznych, ktére nie sa z formalnoprawnego punktu widzenia przestgpstwami, sta-
nowi przedmiot zainteresowar kilku dyscyplin naukowych, wéréd ktérych najistotniejsza
role odgrywa kryminologia. Do$¢ duzy dotychczasowy dorobek naukowy powstaty
na tym polu pozwala w wielu sytuacjach udzieli¢ odpowiedzi na pytania o przyczyny
przestgpstwa i przestgpczosci. Tym, co warte jest podkreslenia, to fake, ze im diuzej
konkretny ich rodzaj wyst¢puje w przestrzeni spotecznej, tym wigcej mozemy poznaé
szczegoléw na ten temat.

Przestgpczosé socjalna, ktérej odpowiedni fragment zostat opisany w tym opracowa-
niu, nie jest zjawiskiem nowym, jednakze zainteresowanie nim $rodowiska naukowego
trwa od zaledwie kilkunastu lat. Naturalng konsekwencja tego stanu rzeczy jest nasza
skromna wiedza o tym zjawisku, a w wielu obszarach badawczych wyraznie odczuwa
si¢ jej deficyt. Na tym etapie rozwazan nalezy zasygnalizowaé, ze przestgpczosé so-
cjalng tworza czyny zabronione przez prawo karne, wymierzone w proces dystrybucji
$wiadczen natury materialnej przyznawanych i wyptacanych z budzetu publicznego
przez ubezpieczycieli spotecznych (Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Kase Rolniczego
Ubezpieczenia Spolecznego), a takze urzedy pracy, pomoc spoteczng oraz Pafstwo-
wy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepelnosprawnych na rzecz ubiegajacych si¢ o nie
beneficjentéw.

Opracowanie w swoich zalozeniach ma przedstawi¢ dotychczasowy poziom wiedzy
naukowej na temat okolicznosci, ktdre sprzyjaja popelnianiu przestgpstw socjalnych,
a takze podja¢ prébe odnalezienia kolejnych czynnikéw odpowiedzialnych za ten
stan rzeczy. W tym celu poszerzono obszar rozwazan o nauke¢ kryminologii oraz
o koncepcje¢ czynnikéw kryminogennych stanowiacych jej cz¢s¢, a ktére sktadaja
si¢ na istotny element diagnozy zjawiska. Tym sposobem artykul mozna podzieli¢
na dwie czeéci:

— teoretyczna, ktora jest poswigcona zdefiniowaniu przedmiotu kryminologii, jej
wybranym koncepcjom, podstawowym cechom przestepczosci socjalnej oraz prob-
lematyce czynnikéw kryminogennych;

— empiryczna, w ktérej zostang przedstawione czynniki kryminogenne, z ktérych
wystegpowaniem mozna wigzaé utrzymywanie si¢ zjawiska przestgpczosci socjalne;j.



Znajomo$¢ potencjalnych czynnikéw odpowiedzialnych za przestgpczosé pozwoli
na podjecie skuteczniejszych dzialari profilaktycznych przeciwdziatajacych temu nie-
korzystnemu zjawisku. Dla praktykéw ma ona wigc spory potencjat nadajacy si¢ do
wykorzystania w wysitkach w zapobieganiu naduzyciom na tle majatkowym.

Kilka uwag o kryminologii

Skoro czynnik kryminogenny wywodzi si¢ z nauki zwanej kryminologia, nalezy zwigzle
przedstawi¢, czym jest ta dziedzina, jak jest ona pojmowana, jaka jest jej rola w systemie
nauk prawnych i czym si¢ zajmuje.

Z perspektywy historycznej kryminologia jest stosunkowo mtoda galezia nauki.
Pierwsze wzmianki o jej istnieniu siggaja XVIII w., pojawity si¢, kiedy zacz¢to zwracaé
wicksza uwage na przestgpstwo. Sama nazwa w literaturze przedmiotu pojawita si¢ okoto
1880 r." Jest splotem greckich stéw crimen — zbrodnia, logos — nauka. Rzeczywisty roz-
woj tej dyscypliny naukowej datuje si¢ od korica XIX w., a prawdziwy rozkwit nastapit
w XX w. i trwa do obecnej chwili. Z pewnoscig nie mozna méwi¢ o jednej ustalonej
i wigzacej definicji kryminologii. Kazdy z badaczy inaczej ja okreslal, zazwyczaj przez
pryzmat swoich obserwacji, dos§wiadczen i formutowanych postulatéw pod jej adre-
sem’. Z tego tez powodu nalezaloby, zwazywszy na cele publikacji, ograniczy¢ si¢ do
przedstawienia definicji opracowanych przez dwéch, w mojej ocenie zastugujacych na
uwagg, przedstawicieli polskiej nauki prawa. Jedna z nich jest autorstwa B. Holysta, ktéry
kryminologi¢ uwaza za nauk¢ o przestgpstwie i przestepcy, o objawach i przyczynach
przestgpczosci oraz innych zwiazanych z nia zjawiskach patologii spolecznej, a takze
o metodach ich eliminacji’. L. Tyszkiewicz z kolei okresla ja jako nauke, ktéra w spo-
s6b wszechstronny bada przestgpstwo, przestgpczo$é i przestgpce oraz funkcjonowanie
$rodkéw przeciwdziatania czynom zabronionym®*.

W obszarze zainteresowani kryminologii mieszczg si¢ trzy integralne elementy. Po-
niewaz odgrywaja one wazna rol¢ w tym opracowaniu, nalezy krétko do nich nawiaza¢.
Pierwszy z nich to fenomenologia. Koncentruje si¢ ona na formach dokonanych czy-
néw, a wigc na ich zewngtrznych przejawach. Zwraca uwagg na geografi¢ pojawiania
si¢ przestgpstw, ich nasilenie w czasie, strukture, a takze sposéb ich popetniania, czyli
modus operandi. Etiologia to drugi sktadnik. Zajmuje si¢ badaniem powodéw pojawiania

1 L. Tyszkiewicz, Kryminologia (zarys systemu), Katowice 1983, s. 11.

2 Zob. szerzej na ten temat K. Ostrowska, D. Wéjcik, Teorie kryminologiczne, Warszawa 1986; L. Tyszkiewicz, Od
naturalizmu do humanizmu w kryminologii [w:] Problemy nauk penalnych. Prace ofiarowane Pani Profesor Oktawii
Gérniok, red. L. Tyszkiewicz, Katowice 1996; G. Kaiser, Kriminologie. Eine Einfiihrung in die Grundlongen, Heidel-
berg 1983; S. Hurwitz, Criminology, London — Kopenhaga 1952; E.H. Sutherland, D.R. Cressey, Criminology,
Philadelphia 1978; L. Lernell, Zarys kryminologii ogélnej, Warszawa 1978.

3 B. Holyst, Kryminologia, Warszawa 1986, s. 21.

4 L. Tyszkiewicz, Kryminologia, op. cit., s. 14.
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si¢ przestgpczosei, a wige czynnikéw kryminogennych. Jest wyjatkowo waznym, jesli
wrecz nie fundamentalnym elementem sktadowym kryminologii. Obejmuje tez badania
osobopoznawcze sprawcédw popetnionych przestepstw, ktdre majg udzieli¢ informacji
o przyczynach ich dokonywania. Profilaktyka to trzeci element. Jej zadaniem jest kon-
struowanie skutecznych instrumentéw zapobiegajacych popetnianiu przestgpstw.

Nie mozna nie zauwazy¢, ze kryminologia jest uznawana za nauk¢ pomocnicza prawa
karnego z tym sensie, ze rezultaty, ktdre zostaly przez nig osiagnicte, zostaja wykorzy-
stane na jego potrzeby. Obejmuje to w szczegdlnosci proces tworzenia i ksztatt zmian
w prawie karnym oraz budowanie aktualnej polityki kryminalnej. Ujmujac to z innej
strony — kryminologia poprzez rezultaty swoich osiggnie¢ weryfikuje skuteczno$é istnie-
jacych przepiséw, m.in. prawa karnego, oraz wskazuje kierunki pozadanych transformacji
w prawie. Zasadniczym celem jest ograniczenie poziomu przestgpczosci badz zmiana jej
dotychczasowej struktury. Badania kryminologiczne staja si¢ wigc niezbedne w procesie
zwalczania kazdego rodzaju przestgpczosci, nie wylaczajac przestgpczosci socjalnej.
W $wietle prowadzonych wywodéw w proces badania czynnikéw kryminogennych prze-
stgpczosci socjalnej powinny szerzej zaangazowac si¢ przede wszystkim same instytucje
socjalne, ktdre stajg si¢ ofiarami naduzy¢ w zwiazku z przyznawaniem §wiadczeri swoim
beneficjentom. W dotychczasowej praktyce nie spotkano si¢ jednak z zainteresowaniem
ta forma profilakeyki, cho¢ organizacje te maja bardzo dobre warunki, aby przeprowadzi¢
u siebie diagnoz¢ czynnikéw kryminogennych. By¢ moze brakuje im fachowego wsparcia,
ktére powinno obejmowac réwniez wigkszy udziat przedstawicieli nauki prawa karnego,
ekonomii, prawa ubezpieczeni spotecznych. Tylko tak przygotowane zespoty badawcze
bytyby zdolne do sprawnego przeprowadzenia diagnozy czynnikéw kryminogennych.
Ich wyniki wzbogacityby nie tylko sama kryminologie, ale takze pozostate galezie nauk,
ktére korzystaja z jej naukowych osiagnigc.

Kryminologia a czynnik kryminogenny

Zagadnienie rozpoznania czynnika kryminogennego jest bodaj najwazniejszym zadaniem
do zrealizowania przez nauke kryminologii. Bez identyfikacji przyczyn zjawiska nie spo-
s6b organizowa¢ skuteczne narzedzia stuzace do przeciwdzialania przestgpstwom i prze-
stgpczosci. Poznanie okolicznosci sktaniajacych osoby do podjecia decyzji o popelnieniu
przestgpstwa nie jest jednak zadaniem fatwym czy szybkim do osiagniccia. Nie odbywa si¢
automatycznie, lecz wymaga uplywu pewnego czasu, w trakcie ktérego stawiane hipotezy
zostang w naukowy sposob zweryfikowane. Nalezy odr6znié¢ przyczyne bezposrednia od
czynnikéw, ktére sprawca wzial pod uwagg, a ktére w jego procesie myslowym istotnie
podtrzymywaly determinacj¢ na drodze do osiagniecia zamierzonego celu. W duzym
skrécie mozna je poréwna¢ do badania powodéw przemawiajacych za i przeciw.
Zamierzajac przedstawi¢ proces badania czynnikéw kryminogennych z punktu widze-
nia historii, nalezaloby przywota¢ pracg badawcza C. Lombroso. W 1876 r. opublikowat



dzielo oparte na wynikach prowadzonych przez siebie badan Czlowiek — zbrodniarz
w stosunku do antropologii, jurysprudencji i dyscypliny wigziennej. Wnioski, jakie wysunat
z badan kilku tysi¢cy przestgpcdw, sprowadzajg si¢ do przyjecia, ze czyn przestgpczy to
zjawisko przyrodnicze i biologiczne uwarunkowane wlasciwosciami fizycznymi i psy-
chicznymi jego sprawcy. Niektére cechy fizyczne, zwlaszcza dotyczace czaszki, przypi-
sywal on okreslonym kategoriom przestgpcédw’. W czasach jemu wspétczesnych teoria
ta budzita zrozumiale zainteresowanie, emogje, ale z biegiem lat poddano ja stusznej
krytyce. Dzi$ z pewnoscia dziwi lub nawet wzbudza u$miech na twarzy czytelnika; po-
kazuje jednak, jak duzy krok naprzéd poczynita wspétczesna kryminologia w procesie
poznawania okolicznosci odpowiadajacych za popetnianie przestgpstw. Jak zauwaza
L. Tyszkiewicz, podejscie do zagadnien etiologii przestgpczosci moze przybiera¢ jedna
z dwéch mozliwych postaci — monokauzalnej, wedtug ktérej za przestgpstwo odpowie-
dzialna jest tylko jedna przyczyna, albo multikauzalnej, bazujacej na zatozeniu, ze jest
kilka przyczyn, a wiec proces poznawania ich jest ztozony®.

W catym okresie od ukazania si¢ drukiem pracy C. Lombroso wypracowano wiele
koncepciji i teorii kryminologicznych uwzgledniajacych czynniki kryminogenne. Ich
prezentacja, zwazywszy na cele stawiane przed ta publikacja, nie wydaje si¢ dobrym
rozwiazaniem. Pomijajac ten watek, nalezy przyjaé, ze we wspdlczesnej kryminologii
juz od do$¢ dtugiego czasu dominujg koncepcje multikauzalne, a obserwacje naukowe
potwierdzaja stusznos¢ przyjetego kierunku. Warte podkreslenia jest to, ze przedmiotem
etiologii kryminologicznej jest dazenie do poznania nie tylko czynnikéw kryminogen-
nych przestgpczosci, ale i tych odpowiadajacych za zjawiska patologiczne, a wigc dotyczy
ona duzo szerszego obszaru badawczego. Patologiami zwykle okresla si¢ zjawiska i za-
chowania odbiegajace od przyjetych norm. Samo pojecie cechuje si¢ wieloznacznoscia
i nie jest w sposob jednolity zdefiniowane, dlatego nalezy przedstawic tylko jedno z jego
okreslen. Jest wigc patologia ten rodzaj zachowania, ten typ instytucji czy funkcjonowa-
nia systemu spotecznego, ktdry pozostaje w zasadniczej sprzecznosci ze §wiatopogladem,
wartosciami, ktére w danej spotecznosci sg akceptowane’.

Przedstawione uwagi pozwalaja na zdefiniowanie, czym sa czynniki kryminogenne
przestgpczosci. W procesie budowania takiej definicji uwzglednia si¢ konieczno$¢ za-
pewnienia, aby ustalone przyczyny przestgpczosci oraz zachowan patologicznych miaty
charakter ogélny, uwzgledniajacy zaréwno rezultaty statystyki i ich wystgpowania, jak tez
przemienno$¢ pojawiania si¢ takich przyczyn w réznych konfiguracjach. Wyprowadzona

5 Cyt. za B. Holyst, op. cit., s. 292: ,Mordercy odznaczaja si¢ objetoscia zuchwy, wydatnymi policzkami, wlosami
czarnymi i ggstymi, rzadkim zarostem, blada twarza. Gwattownicy — dtugimi rgkami, krétkogtowoscia i wzgledna
szeroko$cia czota. Gwalciciele maja rgce krétkie, czoto waskie, czgsto zdarzaja si¢ u nich wlosy blond oraz anomalia
nosa i narzadéw plciowych. Wsréd rabusiéw i ztodziei z wlamaniem rzadko spotykamy zboczenia w wymiarach
czaszki: wlosy maja geste i zarost rzadki. Podpalacze maja wagg mniejsza , koficzyny dtugie, glowe anormalna. Oszusci
[a wigc sprawcy przestgpstw socjalnych — przyp. autora] odznaczajg si¢ duzymi zuchwami i wydatnymi policzkami,
znaczng waga, twarzg blada, czesto dotknieta niedowtadem. Rzezimieszki maja rece diugie, wzrost dosy¢ wysoki,
wlosy czesto czarne, zarost rzadki”.

6 L. Tyszkiewicz, Kryminologia, op. cit., s. 30.

7 A. Podgérecki, Patologia zycia spolecznego, Warszawa 1969, s. 24.
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tym sposobem definicja czynnika kryminogennego autorstwa L. Tyszkiewicza jest najlep-
szym polaczeniem powyzszych postulatéw. Tak wicc okreslenie to stuzy do oznaczenia
réznych okolicznosci, ktére w mniejszym lub wigkszym stopniu sprzyjaja przestgpczosci
czy tez indywidualnemu przestgpstwu. Nalezy w tym miejscu stanowczo zaznaczyé, iz
nie determinuje on czynu przestgpczego w sposéb kategoryczny i catkowicie pewny.
Napotyka si¢ przeciez wiele sytuacji, w ktérych czynnik ten wystapi, a do przestgpstwa
nie dojdzie, z kolei czyn ten zaistnieje i pomimo braku takich okolicznosci. Dlatego tez
w nauce podkresla si¢, ze czynnikiem kryminogennym bedzie tylko taka okolicznosé¢,
ktéra w $wietle badan okaze si¢ statystycznie istotnie skorelowana z przestgpczoscia,
a zwiazek ten zostanie nadto dostatecznie uzasadniony codziennym doswiadczeniem
w zakresie spraw ludzkiego zycia lub badaniem indywidualnych przypadkéw. Czynniki
te majg wigkszy lub mniejszy zasi¢g, wystepuja samoistnie lub w kompleksach, stwarzajg
prawdopodobiefistwo pojawienia si¢ przestgpstwa, posiadaja walor prognostyczny do
przewidywania przestepstwa, co jednak nie jest nigdy niezawodne®.

Poszukiwanie genezy czynnikow
sprzyjajacych przestepczosci socjalnej
w teoriach kryminologicznych

Przestgpczo$é socjalna jest zjawiskiem spotecznym, ktére dosy¢ dtugo (mimo swojej
obecnosci) nie bylo zauwazane przez nauke prawa karnego i kryminologi¢. To po-
woduje, ze nasza wiedza o niej jest jak dotad zbyt skromna. Zwazywszy jednak, ze
stanowi ona odmiang szeroko pojmowanej przestgpczosci gospodarczej poszukiwanie
przyczyn jej wystgpowania moze, a nawet powinno odbywac si¢ przy wykorzystaniu
znajomosci czynnikéw kryminogennych nalezacych do tej kategorii. Te z kolei byty
réznie pojmowane w prowadzonych badaniach, tym niemniej sa zdolne w jakiej$ cze-
$ci udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, co sktania jednostke do popelnienia przestgpstwa
o tym charakterze.

Na wstepie nalezy wspomnie¢, iz w opinii etiologéw powinno uwzglednia¢ si¢ w bada-
niach o charakterze kryminologicznym rézne ujemne zjawiska spoleczne, ktére nie zostaty
uznane za przestgpstwa, ale ktdrych rola kryminogenna wydaje si¢ by¢ oczywista. Do takich
zjawisk, ktére stanowig potencjalne zagrozenie w przestrzeganiu norm prawnych, nalezy
zaliczy¢ dysfunkcjonalno$¢ catych systeméw spotecznych, gospodarczych, politycznych czy
tez poszczegdlnych instytucji paristwowych. Nie bez znaczenia bedzie tez wzigcie pod uwagg
patologii rodziny i wychowania, poniewaz, jak wykazaty prowadzone badania, srodowisko
rodzinne siega w do$¢ duzym zakresie po nienalezne $wiadczenia socjalne, naruszajac przy
okazji przepisy prawa karnego. Analiza przestgpczosci musi uwzgledniaé kontekst spoteczny

8 L. Tyszkiewicz, Kryminologia, op. cit., s. 92-93.



i kulturowy’. Duzy wplyw na przestgpczo$¢ majq takie okolicznosci jak warunki spofeczne,
aw szczegblnosci gestosé zaludnienia, alkoholizm czy industrializacja”. Na temat powiazan
czynnikéw kryminogennych z osobg sprawcy wypowiadat si¢ F. Liszt, podkreslajac, ze:

przestepstwo jest produktem osobliwych wlasciwosci przestepcy z jednej strony oraz
stosunkéw spotecznych otaczajacych przestgpce w chwili czynu z drugiej strony™.

Analizujac dorobek naukowy powstaly w ostatnim pétwieczu, nie sposob nie zauwazy¢, ze
zdecydowana wickszo$¢ kryminologéw doszukuje si¢ przyczyn przestgpezosci w szeroko rozu-
mianych ukfadach spotecznych. To niewatpliwie stuszne zatozenia, ktére odnosza si¢ w wielu
miejscach do stwierdzonych czynnikéw kryminogennych przestgpezosci socjalnej. Teoria Durk-
heima, zwana teoria anomii, dosy¢ dobrze wpisuje si¢ w debatg o przyczynach popetnianych
przestgpstw socjalnych. Wedtug niej jednostka nigdy nie jest zaspokojona w swoich dazeniach:

Im kto wigcej ma — tym wiecej chee, poniewaz otrzymane nagrody jedynie stymuluja,
zamiast zaspakajaé potrzeby™.

Rozwinat ja i uzupetnit R.K. Merton. Otz jego wyniki badan pozwolily na przyjecie tezy,
wedtug ktérej zbyt mato uwagi przyklada si¢ do promowania zgodnych z prawem sposobéw
osiagniecia swego sukcesu. Atrofie norm wyznaczajacych sposoby realizacji celéw kulturo-
wych w polaczeniu z szeroko rozpowszechniong ideologia réwnosci spotecznych powoduja,
ze gdy pewna grupa jednostek dostrzega brak mozliwosci urzeczywistnienia swoich dazen
w legalny sposdb, to wzrasta prawdopodobiefistwo, ze siggnie ona po $rodki pozaprawne”.
Wiszystkie te uwagi, cho¢ nie pozostaja bez znaczenia dla drogi dedukji, nie przynosza jednak
odpowiedzi na temat przyczyn przestgpczosci socjalnej, aczkolwiek ukierunkowuja dalsze
wysitki podjete na tym polu.

Czynniki odpowiedzialne
za przestepczosc socjalng

W procesie studiéw i prowadzonych analiz nad stwierdzonymi przypadkami prze-
stepstw socjalnych w Polsce™ zdotano zbudowa¢ katalog czynnikéw kryminogennych
w wysokim stopniu odpowiedzialnych za popelnienie tych czynéw. Przedstawiony

9 Deviance. Studies in Definition, Management and Treatment, ed. S. Binitz, R.R. Dynes, A.C. Clarke, New York-
-London-Toronto 1975.

10 Zob. E. Ferri, La socjologie criminale, Torino 1884.

11 F. Liszt, Lehrbuch des deutschen Strafrechts, Berlin 1894.

12 E. Durkheim, Suicide, New York 1951, s. 258.

13 R.K. Merton, Social Structure and Anomie, ,American Sociological Review” 1938, Vol. 3, No. 5, s. 672—682.

14 Objely one przestgpstwa socjalne wystgpujace w ZUS, urzedach pracy, pomocy spotecznej oraz PFRON w latach
2010-2014, ktére zostaly ujawnione na terenie Polski. Badania prowadzono przy pomocy ankiet wystanych do
wszystkich podmiotéw za wyjatkiem ZUS, gdzie zastapiono je zgromadzonymi danymi statystycznymi. Wszystkie
zebrane dane opracowano, wyprowadzajac odpowiednie wnioski badawcze.
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dalej katalog cechuje wigkszy stopieni uogélnienia, albowiem porzadkuje on czynniki
sprzyjajace przestgpstwom, uwzgledniajace desygnaty o zblizonym charakterze przed-
miotowym. Na to z kolei skladaja si¢ poszczegdlne cechy, ktére taczy ze sobg duzy
stopien pokrewiefistwa wykazujacy pewne odmiennosci, ktére nie wykraczaja jednak
poza obszar wytyczony zakresem przedmiotowym tej cechy. Zdotano wyodrebnié
4 takie czynniki kryminogenne:

1) czynniki generowane wadliwoscia systemu prawnego,

2) czynniki z grupy spoteczno-kulturowej,

3) czynniki o podiozu ekonomicznym,

4) nieuchronnos¢ kary.

W nastgpstwie przedstawionego podziatu nalezy zaprezentowac jego zalozenia, wska-
za¢ przyklady potwierdzajace stusznos¢ przyjetej koncepcji czynnikéw kryminogennych
oraz uzasadni¢ uznanie ich za odpowiedzialne w jakimsg stopniu za wystepowanie prze-
stepstw socjalnych. W pierwszej kolejnosci oméwione zostang czynniki generowane
wadliwoscig systemu prawnego.

Doszukujac si¢ przyczyn odpowiadajacych za ten stan rzeczy, skierowano uwagg
w stron¢ fundamentu, na ktérym oparto funkcjonujacy system $wiadczeni socjalnych.
Doprowadzito to do postawienia tezy, wedtug ktdrej przestgpczosé socjalna swoje ist-
nienie zawdzigcza pafistwu, ktdre za pomoca ustawodawstwa juz w poczatkach XIX w.
regulowalo kryteria przyznawania §wiadczen pienigznych najubozszym. Przy dochowaniu
calej starannosci w procesie legislacyjnym, niezaleznie od troski ustawodawcy wlozonej
w jego tworzenie, przepis prawa zawsze bedzie zawieral w sobie pewien margines niedo-
skonatosci, ktéry w przysztosci moze zosta¢ wykorzystany do $wiadomego dokonania
naduzy¢. Te pierwsza grupe czynnikéw kryminogennych mozna by wstepnie nazwad
systemowymi. Cho¢ korzeniami si¢gaja do norm prawnych, to jednak nigdy nie funkcjo-
nujg one w prézni — wchodza w sktad catego systemu prawnego obowiazujacego w kraju.
Przepis moze zosta¢ uznany za kryminogenny tylko dlatego, ze w nieuzasadniony ze
spotecznego punktu widzenia sposéb faworyzuje pewna grupe jednostek kosztem innych,
bardziej zastugujacych na wsparcie. W efekcie pojawia si¢ cheé siegnigcia po te $wiad-
czenia, omijajac przepisy, famigc je lub pozorujac postgpowanie z nimi zgodne. Zagro-
zenia plynace z takiej sytuacji zostaty dostrzezone przez Radg Europy juz w roku 1981.
W sposéb pozbawiony watpliwosci przyznano, iz mnogos¢ przepiséw, ich wewngtrzna
niespdjnos¢ umozliwia sprawcom obchodzenie prawa i naruszanie chronionych débr
w sposob, ktérego ustawodawca nie zdotat przewidzie¢”. Ilustruje to przyktad z poczat-
kéw transformacji ustrojowej w naszym kraju dotyczacy ustawy z 29 grudnia 1989 r.
o zatrudnieniu®. Lakoniczno$¢ znajdujacych si¢ tam przepiséw umozliwiata przez pewien
czas, az do pazdziernika 1991 r., pobieranie przez niektdre osoby bezrobotne zasitkéw
i otrzymywanie dochodéw z pracy $wiadczonej w tym samym okresie. Przepis art. 15
nie zawierat zakazu wyptaty zasitku z tytutu bezrobocia, jezeli osoba taka nie podlegata

15 Rada Europy (Council of Europe), Legal Affairs, Economic Crime, Strasbourg 1981, s. 24.
16 Dz.U. 21989 r. nr 75, poz. 446, z pézn. zm.



ubezpieczeniu spolecznemu, pracujac lub prowadzac dziatalno$é, w szczegdlnosci na
podstawie umowy zlecenia w spétce. Duzy wplyw na utrzymywanie si¢ tego rodzaju
naduzy¢ trzeba przypisa¢ brakowi centralnej bazy danych o $wiadczeniobiorcach.

Jednakze nalezy zwréci¢ uwagg na fake, iz nie kazda wadliwa redakcja przepisu prawa
sprzyja wystgpowaniu przestgpczych naduzyé. W obliczu nadmiernej liczby $wiadcze-
niobiorcéw korzystajacych z danego swiadczenia pienigznego instytucja socjalna nie jest
w stanie sprawdzi¢ wszystkich wnioskéw pod wzgledem ich zasadnosci, co bezposred-
nio przyczynia si¢ do wzrostu ilosci wyptat, dla ktérych przy zachowaniu nalezytych
procedur weryfikacyjnych nie byloby miejsca. Réwniez brak odpowiedniej kontroli
zwierzchniej nad pracownikami wydajacymi decyzje lub przygotowujacymi dokumenty
niezb¢dne do jej wydania zach¢ca do popelniania naduzy¢é. W pewnych przypadkach
niedostatek kontroli wynikat z lekcewazenia przez same instytucje socjalne wewngtrznych
regulacji kompetencyjnych, ktore zakreslaja obszary podlegajace takiej kontroli i tryb
jej prowadzenia. W duzym stopniu wszelkiego rodzaju dotacje lub subwencje staty si¢
podatne na defraudacje (cho¢ dotyczyto ich to juz od dawna), podnoszono t¢ kwesti¢
takze we wspomnianym wcze$niej zataczniku do zaleceri Rady Europy dotyczacym prze-
stepstw gospodarczych. W polskich warunkach w pierwszych latach reformy ustrojowej
proceder ten szczegélnie byt widoczny na przykladzie dotagji i kredytéw preferencyj-
nych, ktérych celem bylo tzw. wygospodarowywanie miejsc pracy przez rézne urzedy.
Sprzyjal temu brak przejrzystego okreslenia w przepisach kryteriéw dla podjecia decyzji
o przyznawaniu stanowisk oraz brak jakiejkolwiek kontroli wymogéw ich przydzielania
i sposobu wykorzystania”.

Nastepna grupe czynnikéw kryminogennych oznaczono jako spoteczno-kulturowe.
Przestgpczo$¢ socjalna stanowi odmiang przestgpczosci gospodarczej, a tg, jak wiadomo,
charakteryzuje brak przemocy doznawanej bezposrednio i pobudzajacej odruchy obronne
ofiary”. W odczuciu opinii spotecznej czyny oszukaricze zmierzajace do zdobycia jakich-
kolwiek srodkéw z ZUS, opieki spotecznej czy urzedu pracy tracg na wyrazistosci, ich
przestgpczy charakter zanika, gdy poréwna sig je z brutalizacja typowej przestgpczosci
kryminalnej takiej jak wlamania, rozboje, napady na banki albo mafijne porachunki.
Srodki finansowe pochodzace z budzetu paristwa, organizacji, ktéra trwoni je na wiele
nieprzemyslanych, czgsto niepotrzebnych celéw, sa w rozumieniu zwyktych ludzi niczyje,
trzeba po nie sigga¢, zanim uczyni to kto$ inny. Poza tym panstwo, przez ktére rozumie
si¢ tez samorzad terytorialny, nie potrafi zapewni¢ pracy tym, ktdrzy pozostaja bez niej
od dawna. Prowadzi to do frustracji, a w niektérych wypadkach do checi odwetu na
panstwie na rézne mozliwe sposoby. W takich warunkach moze rodzi¢ si¢ i utrwala¢
spoleczna akceptacja dla masowego wyludzania §wiadczen socjalnych.

Akceptacja ta znajdowata niejednokrotnie swoje oparcie na gruncie poczucia spolecz-
nej krzywdy doznawanej przez obywateli ze strony pafistwa — gwaranta ich stabilnosci.

17 O. Gérniok, Przestgpczosé gospodarcza i jej zwalczanie, Warszawa 1994, s. 113.
18 Z.Kukuta, Przestepczosé socjalna z perspektywy prawa karnego i kryminologii, Warszawa 2016, s. 28, a takze O. Gér-

niok, 9p. cit., s. 46.
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Dochodzito do marginalizacji ekonomicznej wielu grup spolecznych, do rozwarstwie-
nia spofecznego w znacznie wickszej niz dotad skali, ostrzej ujawnily si¢ nieréwnosci
i zréznicowania spoleczne. Prowadzi to zwykle do znaczacych zmian spotecznych, zmian
w kulturze oraz kontroli spotecznej. Osoby pracujace przez diugie lata i odprowadzajace
sktadki majace zapewni¢ im godziwg przyszto$é na emeryturze poczuly si¢ oszukane,
gdy naliczano im niskie emerytury lub renty, stale tracace na wartosci w obliczu wzrostu
cen i symbolicznej tylko rewaloryzacji otrzymywanych $wiadczen. Niejako w odwecie za
swoje upokorzenie decydowaly si¢ na popetnienie przestgpstw socjalnych. Ma to swoje
odzwierciedlenie takze w prezentowanych postawach wobec prawa, na ktére niematy
wplyw wywiera polityka informacyjna. Szczegdlnie istotne sg publikacje, ktére zdolne
sa wplywaé na proporcje pomigdzy postawami rygorystycznymi i relatywistycznymi. Te
pierwsze bazujg na stanowisku, ze prawa nalezy zawsze przestrzegal, w kazdej sytuacji.
Postawa relatywistyczna dopuszcza w wyjatkowych i usprawiedliwionych sytuacjach
ztamanie go, nie negujac stusznosci regulagji.

Brakuje zachety do przestrzegania prawa, ktére nadal cieszy si¢ niewielkim prestizem
w naszym kraju. Ambiwalentna w gruncie rzeczy postawa spoleczeristwa wyraza si¢
z jednej strony w reagowaniu z oburzeniem na wiesci o duzych zyskach osiaganych przez
poszczegdlnych sprawcéw réznych przestgpstw i zadaniu surowego ich ukarania, z drugiej
strony w tolerowaniu, a nawet wyraznej akceptacji przestgpstw, z ktdrymi spotyka sie
bezposrednio przy réznych okazjach zycia codziennego®. Do takich zachowan odnosi si¢
powotywana wczesniej teoria zréznicowanych mozliwosci Mertona. Jednostka przestaje
odczuwaé wing za ztamanie przepisu, zwlaszcza jesli niezgodne z norma zachowanie nie
jest uznawane za dewiacj¢ lub spotyka si¢ wrecz z aprobata szerszej spotecznosei™. W tym
kontekscie wytudzanie zasitkéw z tytutu bezrobocia przy réwnoczesnej pracy ,,na czarno”
bez zarejestrowania w ZUS byto sposobem na uzupetnienie dochodéw i usprawiedliwie-
niem bezprawnosci wlasnych zachowann w mniemaniu sprawcéw.

Zdobywanie §wiadczen socjalnych w nieuczciwy sposéb byto traktowane réwniez jako
przejaw przedsigbiorczosci, zapobiegliwosci i zyciowej zaradnosci w trudnych czasach.
Szczegélne nasilenie tego czynnika pojawialo si¢ i nadal wystepuje w duzych organi-
zmach miejskich, z ktérymi wigze si¢ znaczna anonimowos¢, zanik kontroli spotecznosci
lokalnej nad jednostkami (w przeciwieristwie do terenéw wiejskich i matych miasteczek,
gdzie kontrola spofeczna nad beneficjentami $wiadczeri socjalnych jest znacznie wigksza).

Na zasadno$¢ uznania czynnikéw kryminogennych z tej grupy za przyczyne utrzy-
mywania si¢ przestgpczosci socjalnej powotuja si¢ takze inne Zrédta naukowe. Wska-
zuje si¢ istnienie hipotezy kultury ubéstwa. Definiowana jest ona jako mechanizm
przystosowania si¢ jednostek czy gospodarstw domowych do szczegdlnej, opresyjnej
sytuacji charakteryzujacej si¢ brakiem dostgpu do zasobéw pozwalajacych na korzysta-
nie z instytucji, ktére obstuguja zamozniejsze segmenty spoteczenstwa. Jedna z usilnie

19 O. Gérniok, op. cit., s. 47.

20 E. Czapska, Postawy mlodziezy wobec norm prawnych i moralnych regulujacych sposéb zdobywania srodkéw do zycia,
»Polityka Spoteczna” 2005, nr 7, s. 23.



akcentowanych cech kultury ubdstwa jest spoteczna pasywno$é, niedostatek przed-
sigbiorczosci stanowiacej podstawe indywidualnego sukcesu, bierne ogladanie si¢ na
to, co mozna otrzymaé w postaci $wiadczeni o charakterze pomocowym™. Nie mozna
z cala pewnoscig wykluczy¢, ze powyzsza hipoteza nie sprawdza si¢ we wszystkich
przypadkach, co jednak nie eliminuje jej z obszaru istotnego dla potencjalnych czyn-
nikéw kryminogennych. Swiadczenia uzyskiwane nienaleznie z pomocy spotecznej
w $rodowisku beneficjentéw, ktérzy juz z niej korzystaja, odbierane sg jako wyraz in-
dywidualnej przedsi¢biorczosci®. Potwierdzaja to uwagi poczynione w procesie badan
nad zyciem amerykariskich squatters”. Tam bowiem panuje zasada: ,0szcz¢dzaj, pracuj
cigzko i staraj si¢ wykiwaé panstwo, jesli to mozliwe”*.

Trzecia grupe czynnikéw kryminogennych majacych wplyw na szerzenie si¢ prze-
stepstw socjalnych zaklasyfikowano jako czynniki ekonomiczne. Prowadzone badania
ponad wszelka watpliwo$¢ potwierdzity ich wptyw na przestepczos¢. Napiecia ekono-
miczne moga powodowaé sytuacje stresujace dla ludnosci, skutkiem czego frustracja
o podtozu gospodarczym moze stymulowac przestgpczosé, moga tez one kreowaé pewne
sytuacje, w ktdrych czgsciej dosztoby do popelnienia przestgpstw”. Zwracaja tez na to
uwagg zagraniczni przedstawiciele nauki, wymieniajac ubdstwo, bezrobocie i zréznico-
wane dochody jako komponenty jednego syndromu stanowiacego istotny wyznacznik
przestepczosci’’. Nie ulega watpliwosci, ze kazdy model ustroju gospodarczego deter-
minuje powstanie oraz utrzymywanie si¢ sytuacji patologicznych i kryminogennych.
W gospodarce rynkowej charakteryzujacej si¢ uwolnieniem wielu ograniczen w wyko-
nywaniu dziatalnosci gospodarczej zaczgto napotykad zagrozenia zwigzane przewaznie
z dazeniem do maksymalizacji zysku. Zaskakiwaty one zupetnie nieprzygotowane na
ich wystapienie instytucje socjalne padstwa.

Paradoksalnie za wzrost przestgpczosci socjalnej odpowiadaty mate i $rednie przedsie-
biorstwa prywatne zaktadane masowo w latach 90., jak i obecnie. Z uwagi na wysokie
koszty ubezpieczen spotecznych zatrudnianych pracownikéw prywatni przedsigbiorcy
unikali czgstokro¢ zgtaszania ich do takiego ubezpieczenia badZ skiadali deklaracje,
w ktérych znacznie zanizano podstawy odprowadzania skfadek ubezpieczeniowych do
ZUS. Dosy¢ czgsto zatrudniano ,,na czarno” bezrobotnych, ktérzy pobierali w tym czasie
zasitki z urzedéw pracy. Korzysci plynace z takiego uktadu okazywaty si¢ wymierne dla

21 KW. Frieske, Kontrowersje wokét instytucji polityki spotecznej, ,Polityka Spoteczna” 1998, nr 7, s. 12.
22 Ibidem.

23 Squatting to kontestacja epoki neoliberalnej. Ruch oparty na stylu zycia postmaterialistycznego. Widocznym
przejawem jest np. zajmowanie pustostanéw i zamieszkiwanie w nich bezprawnie. Wedtug literatury socjologicznej
polega to na tworzeniu miejsc wzajemnej pomocy, na zakladaniu samowolnego osadnictwa na porzuconej prze-
strzeni oraz wcielaniu w zycie ideatéw demokracji bezposredniej — Zrédto: K. Maliszewski, Organizacja, struktura
oraz dziatanie ruchéw anty — alterglobalistycznego w pasistwach Unii Europejskiej, https://wnpid.amu.edu.pl/images/
stories/pp/pl (8.05.2018).

24 L. Peattie, The Concept of Marginality as Applied to Squanatter Settlements. MIT. Departament of Urban Planning
[w:] Kultura przedsigbiorczosci, red. B. Berger, Warszawa 1994, s. 45.

25 J. Blachut, A. Gaberle, K. Krajewski, Kryminologia, Gdarisk 2004, s. 245.

26 H.C. Land, P.L. McCall, L.E. Cohen, Structural Covariates of Homicide Rates: Are The Any Invariances across Time
and Social Space?, ,American Journal of Sociology” 1990, Vol. 95, No. 4, s. 954.
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obydwu stron — pracodawca zmniejszat znacznie koszty zatrudnienia, pracownik otrzy-
mywat za§ podwdjne §wiadczenie pieni¢zne, co rekompensowato mu pracg $wiadczong
bez ubezpieczenia spolecznego.

Mniej wigcej od polowy lat 90. dato si¢ zauwazy¢ wzrastajacy liczbe wyplat za-
sitkéw chorobowych realizowanych na wnioski wlascicieli matych firm prywatnych.
Sprzyjaly temu przepisy umozliwiajace otrzymywanie tych $wiadczen z ZUS. Podsta-
wa naliczenia wysokosci zasitku chorobowego byta wysoko$¢ deklarowanego wyna-
grodzenia, dlatego tez prywatni przedsi¢biorcy deklarowali wysokie jak na faktyczne
mozliwosci swojego przedsigbiorstwa zarobki po to tylko, by przez kilka miesigcy
otrzymywa¢ stamtad znaczne kwoty pieni¢zne. Dla niektdrych z nich zatozenie firmy
byto juz celem samym w sobie, zorientowanym wytacznie na korzystanie ze $wiad-
czeri tego rodzaju. Potwierdzily to pdzniejsze postgpowania kontrolne oraz karne,
albowiem od momentu zarejestrowania firmy do chwili ztozenia wniosku o wyptate
nie wykazywano zadnych obrotéw handlowych, mimo to wpisywano zysk bedacy
podstawa do wyptaty wynagrodzen. Niektérzy przedsigbiorcy posuwali si¢ jeszcze
dalej — zatrudniali si¢ u innych zaprzyjaznionych wiascicieli firm po to, by czerpa¢
z tego powodu dodatkowe fundusze.

Zmienno$¢ sytuacji gospodarczej, zwlaszcza nadejscie recesji, wptywa w pewnym
stopniu na zwigkszenie liczby zamachéw na §wiadczenia socjalne. Ludzie interesu, kt6-
rzy popadli w trudnosci finansowe, podejmujg préby ratowania swoich firm réznymi
sposobami, takze przestgpczymi”. Wielu przedsi¢biorcéw dostrzeglo w $wiadczeniach
socjalnych mozliwos¢ pozyskania srodkéw koniecznych dla podreperowania pogarszajacej
si¢ kondycji finansowej firm. Przektadalo si¢ to w praktyce na unikanie odprowadzania
sktadek ubezpieczeniowych. Falszujac dokumentacje o aktualnej liczbie zatrudnionych
os6b (wpisywano mniejsza liczbg pracownikéw, nierzeczywista), podawano, iz pewna
czg¢$¢ zalogi jest na zwolnieniach lekarskich, chociaz w tym czasie pracowata. Wygospo-
darowywane w ten sposdb oszczgdnosci przeznaczano na pokrycie biezacych potrzeb
przedsigbiorstwa.

Pozostajac w orbicie zagadnien zwigzanych ze zmiennoscia sytuacji gospodarczej, trze-
ba uwzgledni¢ przy tym nastawienie psychiczne sprawcdéw, zwlaszcza sytuacjg, w kedrej
si¢ znalezli, poniewaz to ona wlasnie stanowi ukryty czynnik kryminogenny. Przedsie-
biorca, prowadzac okreslong dziatalno$¢ gospodarcza, z zalozenia dazy do celu, ktéry nie
ma cech przestgpstwa. Dopiero jednak w trakcie jego realizacji moze si¢ okaza¢, iz jego
osiagnigcie jest mozliwe w zasadzie tylko w drodze popetnienia czynu przestgpczego,
na ktdry si¢ godzi, ostabiajac wtedy wlasne zahamowania. Towarzyszy temu tez prze-
konanie o tatwosci uzyskania srodkéw z instytucji socjalnych przy jednoczesnie matym
niebezpieczeristwie ujawnienia popetnionego czynu.

Niektérzy podejmuja préby wyttumaczenia wzrostu przestgpezosei (nie tylko so-
cjalnej) utrzymujacym si¢ wysokim bezrobociem, co narzuca koniecznos$¢ zdobywania
$rodkéw do zycia droga pozaprawna. Zwraca si¢ uwagg, ze pozostawanie bez pracy

27 O. Gérniok, op. cit., s. 43.



przez dtuzszy czas rodzi w takich ludziach poczucie niesprawiedliwosci, wykluczenia,
a nawet poglebia brak nadziei na znalezienie legalnego zrédta dochodéw™. W odnie-
sieniu do przestgpczosci socjalnej hipoteza ta stanowi jednak zwykte uproszczenie
i nie moze w zadnym stopniu odnosi¢ si¢ do rzeczywistosci. Jak wykazano wezedniej,
przestepstw socjalnych dopuszczajg si¢ takze przedsigbiorcy, a posadzenie ich o ko-
nieczno$¢ zdobywania §rodkéw do zycia droga pozaprawna, gdyz innej mozliwosci
juz nie maja, byloby niedorzecznoscia. Niezaprzeczalnie migdzy warunkami ekono-
micznymi, do ktérych wlicza si¢ bezrobocie, a wzrostem przestgpczosci jakis zwiazek
istnieje i czynniki ekonomiczne (obok innych przyczyn) oddziatuja na przestgpczosé,
w tym takze i tg socjalna, tu jednak dotychczasowe badania nie zdotaty rzuci¢ petnego
$wiatta na relacje pomigdzy bezrobociem i przestgpczoscia™. Wydaje si¢, ze mozna
méwic o pewnej prawidlowosci polegajacej na tym, ze im trudniejsza jest sytuacja na
rynku pracy, tym wigksze wystepuje zainteresowanie nielegalnym, cho¢ niskim, ale
stalym dochodem. Odnosi si¢ to szczegdlnie do grupy oséb starszych, pozbawionych
gruntownego wyksztalcenia, praktycznie pozostajacych bez szans na zdobycie odpo-
wiednio platnego zajgcia. W ich sytuacji jedynym kompleksowym rozwiazaniem staje
si¢ uzyskanie §wiadczeni rentowych gwarantujacych jakikolwiek staly dochéd. Tworzy
si¢ w ten sposob odpowiednia atmosfera do rozwoju korupcji w srodowiskach oséb
decydujacych o przyznawaniu praw do rent.

Ostatnia grupa czynnikéw, ktéra zdecydowano si¢ oméwié, zwiazana jest z nisko
oceniang efektywnoscia pracy organéw $cigania oraz sagdowego wymiaru orzekanej
kary. Nieuchronnos¢ kary kryminalnej, a takze szybkos¢ jej orzekania i skutecznos¢
w wykonywaniu powinny wptywaé na opini¢ o nieoptacalnosci popetniania prze-
stepstw socjalnych. Tymczasem nie trzeba nikogo przekonywaé, ze procesy karne
trwaja dtugo, przez co zatarciu ulega w §wiadomosci sprawcéw fakt popelnienia przez
nich czynu karalnego. Przekonanie o optacalnosci siggania po nienalezne $wiadczenia
socjalne potwierdza w znacznej liczbie przypadkéw brak mozliwosci wyegzekwo-
wania od przestgpcéw zwrotu zagarnigtych kwot, poniewaz z reguty nie dysponuja
oni majatkiem, nigdzie tez nie pracuja. Orzekany w wyroku skazujacym obowiazek
naprawienia wyrzadzonej szkody instytucjom socjalnym, a takze kara grzywny maja
w tych sytuacjach symboliczne znaczenie. Nie jest pozbawiony wad réwniez sam system
pracy komornikéw prowadzacych egzekucj¢ zasadzonych naleznosci. Zastgpcza kara
pozbawienia wolnosci stosowana na wypadek nieuiszczenia grzywny przez niektére
osoby, zwlaszcza pozbawione $rodkéw do zycia, bywa traktowana jako zabezpieczenie
dalszej egzystencji, zapewnia jednoczesnie darmowe zakwaterowanie, wyzywienie
i opiek¢ medyczna. Przy obecnym, drastycznym przekroczeniu norm zaludnienia
w zakladach karnych czas oczekiwania na odbycie wyroku znacznie si¢ zwigksza, co
dodatkowo wptywa na ostabienie efektéw orzekanej kary.

28 J.J. Sztaudynger, M. Sztaudynger, Ekonometryczne modele przest¢pezosci, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 2003, nr 3, s. 245.

29 L. Tyszkiewicz, Bezrobocie a prawo karne, ,Przeglad Sadowy” 2003, nr 10, s. 3, wraz z powolywanymi wynikami
badan: J. Btachut, A. Gaberle, K. Krajewski, op. ciz., s. 245-249; B. Hotyst, op. cit., s. 807-812.
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Wybrane czynniki kryminogenne
przestepczosci socjalnej w swietle badan
kryminologicznych

Sposréd wymienionych grup czynnikéw kryminogennych postanowiono wyodrebnié
cztery czynniki o charakterze szczeg6lnym i poddac je weryfikacji podczas prowadzonych
badan indywidualnych nad zagadnieniem przestgpczosci socjalnej w Polsce. W badaniach
zapytano ankietowanych, ktére z nastepujacych czynnikéw, tj.:

* bezrobocia,

* braku $rodkéw do zycia (ubdstwo),

* checi uzyskania dodatkowych, nielegalnych dochodéw,

* wadliwosci obowiazujacych przepiséw regulujacych przyznawanie $wiadczen,
odpowiada za utrzymywanie si¢ przestgpczosci socjalnej. Badania zakoriczono w roku
2015, obejmowaly one ujawnione przypadki z lat 2010-2014, a uczestniczyty w niej
wspomniane weczesniej jednostki organizacyjne. Badani mieli mozliwo$¢ wyboru, czy
za takg sytuacj¢ odpowiada tylko jeden czynnik, czy tez wigcej, oraz mieli tez wskazad,
ktéry z nich odgrywa tu wiodaca role.

Uzyskany tym sposobem rezultat przedstawia si¢ w nastgpujacy sposéb:

* PFRON: na wystgpowanie wigcej niz jednego czynnika kryminogennego wskazato
61,5 proc. respondentéw. Che¢¢ otrzymania dodatkowego, nielegalnego dochodu
to podstawowy element odpowiedzialny za poziom przestgpstw odnotowanych
w Funduszu. Wadliwo$¢ przepiséw wskazalo 30,1 proc. badanych i tyle samo za-
znaczyto brak srodkéw do zycia, a czynnik bezrobocia dostrzezono tylko w jednym
oddziale. Podkreslono tez, ze istnieje symbioza, wedtug ktérej do przestgpstwa
sktania sprawcéw zaréwno che¢é uzyskania dodatkowych, nielegalnych dochodéw,
jak i wadliwo$¢ obowiazujacych przepiséw.

* Pomoc spoleczna: wystgpowanie wigcej niz jednego czynnika kryminogennego
wskazato tu 74,6 proc. badanych jednostek, dwa czynniki sprawcze wystgpujace
tacznie zaznaczylo 44 proc., trzy — 24 proc. Jako gléwna przyczyne przestgpstw
wybrano che¢é zdobycia dodatkowego, nielegalnego dochodu przez beneficjentéw
pomocy spofecznej — 35,2 proc., brak $rodkéw do zycia — 27,4 proc., wadliwo$é
przepiséw prawa 19,7 proc., a dopiero na samym korcu bezrobocie — 17,6 proc.

* Powiatowe urzedy pracy: material empiryczny pozyskany z urzedéw pracy swiadczyt
o zdecydowanej przewadze czynnikéw kryminogennych w postaci multikauzalne;j,
poniewaz az 50,6 proc. ankietowanych wskazalo na istnienie takiej zaleznosci. Jeden
czynnik odpowiadajacy za ujawnione przestgpstwa zostal wybrany przez 28 proc. re-
spondentéw, natomiast trzy czynniki wskazato 12,4 proc. Che¢ uzyskania dodatkowego,
nielegalnego dochodu przez sprawcéw zaznaczylo 36,3 proc. badanych, na drugim miej-
scu znalazt si¢ brak $rodkéw do zycia — 29,8 proc., bezrobocie jako czynnik krymino-
genny wskazalo 22,2 proc., natomiast wadliwo$¢ obowiazujacych przepiséw — 11 proc.



W badaniach nad przestgpczoscia socjalng wystepujaca w ZUS ze wzgledu na inny
sposob gromadzenia danych nie analizowano czynnikéw kryminogennych. Tak wigc
w tym obszarze nie dysponujemy odpowiednim materiatem poznawczym.

Reasumujac osiagniete rezultaty z badan w trzech instytucjach socjalnych funkcjo-
nujacych w Polsce, mozna przeprowadzi¢ w miar¢ stabilng analiz¢ czynnikéw krymi-
nogennych przestgpczosci socjalnej. Potwierdzaja one teoretyczne zatozenia, w $wietle
ktérych za powstawanie i utrzymywanie si¢ przestgpczosci odpowiadaja co najmniej dwa
czynniki. Osiaggnigte na tym polu ustalenia sa jednoznaczne, wszystkie instytucje w zde-
cydowanej wigkszo$ci, w wigcej niz polowie wskazan, podkreslaty wielo$¢ czynnikéw
odpowiedzialnych za poziom przestgpczosci socjalnej. Zaznaczono, ze cheé uzyskania
dodatkowych, nielegalnych dochodéw stymuluje jednostki do popetniania przestgpstw
socjalnych. Wszyscy badani w réznym stopniu ocenili wptyw czynnika wadliwosci
przepiséw na ujawniony poziom popelnienia czynéw przestgpczych. Wyniki sa jednak
rozbiezne, mozna tylko stwierdzi¢, iz jest to jeden z istotnych czynnikéw kryminogen-
nych, ktérego intensywnos$¢ wystepowania jest zréznicowana. Nastepnie wskazano brak
srodkéw do zycia jako czynnik sprawczy. Bezrobocie zdecydowanie uplasowalo si¢ na
ostatnich miejscach wérdéd wskazan ankietowanych.

Podsumowanie

Przedstawione uwagi na temat przyczyn odpowiedzialnych za przestgpczo$é socjalng
stwarzaja punkt odniesienia dla procesu oceny tego zjawiska spofecznego. Jednakze
zwazywszy na specyfike diagnozowanej materii przez pryzmat kryminologii jako nauki
pomocniczej prawa karnego oraz z powodu samej istoty czynnika kryminogennego ze-
brany material empiryczny z pewnoscia zawiera w sobie jakie$§ niewyjasnione elementy.
Uzupetnienie ich to wyzwanie stojace przed badaczami zajmujacymi si¢ problematyka
przestgpczosei socjalnej oraz samymi kryminologami. Trudno$¢ w realizacji zadania
w tym obszarze polega tez na braku dostgpnych opracowan o czynnikach krymino-
gennych pochodzacych z zagranicznych Zrédet naukowych. Z pewnoscia warto by po-
mysle¢ nad koncepcja stworzenia interdyscyplinarnego zespotu badawczego z udziatem
specjalistow z tej waskiej, lecz jakze waznej dziedziny funkcjonowania wspdtczesnego
systemu $wiadczen socjalnych. Wydaje si¢, ze same instytucje Unii Europejskiej winny
zainteresowac si¢ ta problematyka w zwiazku z szeroko pojetym wiasnym interesem.
Sprowadza si¢ on do ograniczania i uniemozliwiania wyplat nienaleznych §wiadczen
przystugujacych obywatelom panstw cztonkowskich pracujacym i korzystajacym z nich
poza krajem swojego pochodzenia.

W prowadzonych badaniach zdotano wykaza¢, ze za poziom przestgpstw socjalnych
odpowiada wiele splecionych ze soba czynnikéw. Sa one uzaleznione od kilku okoliczno-
$ci. Z pewnoscia najwazniejszym czynnikiem jest tu cztowiek. Motywem popychajacym
osoby do popetniania tych przestgpstw jest tez czynnik materialny, sprzyja mu niejasne
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prawo w obszarze ustawodawstwa socjalnego i ubezpieczen spotecznych. Tym, co po-
winno zosta¢ podkreslone, jest fakt, ze samo bezrobocie nie odpowiada za istniejacy stan
rzeczy, wptywa jedynie w niewielkim stopniu za przestgpczos¢ i, jak mozna zaktada¢,
jest powigzane tez z innymi przyczynami towarzyszacymi. Mozna z duzym prawdopo-
dobieristwem zalozy¢, ze nie rozpoznano do korica wszystkich znaczacych czynnikéw
kryminogennych, wskazujac jedynie te, ktérych udzial w tym procesie wydaje si¢ by¢
niewatpliwy.

dr hab. Zygmunt Kukuta
[funkcjonariusz I1I Komisariatu Policji w Bielsku-Biatej
adiunkt Wyzszej Szkoty Administracji w Bielsku-Biatej
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Criminogenic factors of social crime

The issues related to the study of the causes of social crime are still little known both in
the science of criminal law and in the social institutions themselves. Meanwhile, know-
ledge of the causes responsible for the occurrence of crimes is undoubtedly a significant
tool counteracting the occurrence of this unfavorable phenomenon within the social
space. The task of their recognition and development rests predominantly on crimino-
logy and auxiliary criminal law. The first efforts were made to achieve this goal, crowned
with some success, both in terms of their theoretical diagnosis and verification in the
form of conducted research. They bring interesting findings, allowing for a classification
of existing criminogenic factors in social crime within four groups. One can assume
with a high degree of certainty that the basic motive for pushing offenders to commit
such acts is the desire to gain an additional, illegal income. Apart from that, the other
criminogenic factors may be considered to be the defective nature of existing regulations,
a lack of livelihood and unemployment. It should be noted with full certainty that the
process of investigating the potential criminogenic factors of social crime has only just
begun, and science has much to do in this field.

Keywords: social crime, criminogenic factor, criminology, fraud, criminal law, social
institutions



Szymon Kasprowski

Solidarnosc ubezpieczonych
w ubezpieczeniu chorobowym
a problem naduzyé w prawie
do swiadczen

Opracowanie przedstawia zagadnienia zwigzane z ubezpieczeniem chorobowym w polskim
systemie ubezpieczen spotecznych. Omawiane kwestie skupiaja sie na charakterystyce za-
sady solidarnosci oraz naduzy¢ w prawie do $wiadczen z ubezpieczenia chorobowego. Na
podstawie orzeczen sadowych zostaty przedstawione przyktady najczesciej wystepujacych
nieprawidtowosci w prawie do Swiadczen. Przedstawiono rowniez mozliwosci, jakimi dysponuje
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, aby przeciwdziata¢ naduzyciom. Najwazniejsze kwestie
dotycza préby okreslenia, czym jest naduzycie w kontekscie nabywania prawa do $wiadczen
Z ubezpieczenia chorobowego. Ponadto wskazuje sie, Zze nieuczciwe dziatania czesci Swiadcze-
niobiorcéw i ptatnikéw sktadek stojg w sprzecznosci z zasada solidarnosci spotecznej, ktéra
jest jedna z podstawowych wartosci dla ubezpieczen spotecznych.

Stowa kluczowe: ubezpieczenie chorobowe, solidarnosé, naduzycia, prawo do $wiadczen,
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
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Wstep

Geneza ubezpieczen spolecznych wynika z potrzeby utworzenia funduszu zabezpieczaja-
cego osoby osiagajace dochody ze $wiadczonej pracy w sytuacji, kiedy jej wykonywanie
z pewnych powodéw jest niemozliwe. Powotane do tego zadania pierwsze instytucje
funkcjonowaly juz w §redniowieczu — tworzyty kasy gérnicze, ktére wyptacaty okreslone
$wiadczenia w razie niezdolnosci do pracy gérnika wynikajacej z wypadku przy pracy
lub choroby. Uksztaltowane na przetomie XIX i XX w. formy ubezpieczen spotecznych
nawiazywaly w pewnej czgéci do instytucji ubezpieczen obejmujacych ryzyka osobowe
i szkéd rzeczowych. Wdrazane rozwiazania prowadzily do skorygowania zadan paristwa
w sferze pomocy spolecznej, stad odznaczaly si¢ specyficznymi cechami, wérdd ktdrych
mozna wymieni¢ m.in.: przymusowos¢, powszechno$é i odstapienie od zasady réwno-
wartosci sktadki i §wiadczenia.

Na podstawie istniejacych w literaturze okresleri ubezpieczeri spotecznych mozna ge-
neralnie stwierdzi¢, ze ich istotg s Swiadczenia wyplacane w wyniku zdarzenia losowego,
ktérym jest realizacja okreslonego ryzyka spotecznego. Jednym z rodzajéw aktualnie ist-
niejacych w Polsce ubezpieczen jest ubezpieczenie chorobowe, ktére gwarantuje okreslone
$wiadczenia w przypadku choroby lub macierzyristwa. Zdarzaja si¢ jednak przypadki,
kiedy niektérzy ubezpieczeni chea zdoby¢ §wiadczenia w warunkach, ktére do tego nie
uprawniaja lub w kwocie wyzszej od naleznej. Dziatania takie stoja w opozycji do za-
sady solidarnosci, ktdra jest jedna z aksjologicznych podstaw ubezpieczen spotecznych.
Dlatego tez jest konieczne podejmowanie odpowiednich dziatari, ktére beda miaty na
celu eliminowanie niekorzystnych zjawisk.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie podstawowych zagadnieni zwiaza-
nych z zasada solidarnosci w kontekscie ujawnionych naduzy¢ w zakresie przyznawania
i korzystania ze $wiadczeni z ubezpieczenia chorobowego. Autor ponadto omawia upraw-
nienia Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych do przedsiewziecia krokéw majacych na celu
przeciwdziatanie naduzyciom w sferze $wiadczeri. W opracowaniu wykorzystano metodg
analizy literatury przedmiotu, aktéw prawnych obowigzujacych na dzieri 1 sierpnia
2018 r. oraz orzecznictwa sadowego.

Ubezpieczenie chorobowe w polskim
systemie ubezpieczen spotecznych

W ramach ubezpieczenia chorobowego w okreslonych sytuacjach powstaje prawo do
korzystania z okresowych zasitkéw zast¢pujacych utracony zarobek zwigzany z brakiem
mozliwosci $wiadczenia pracy w wyniku choroby lub macierzyristwa'. W Polsce pierwsze

1 W. Szubert, Ubezpieczenie spoteczne. Zarys systemu, Warszawa 1987, s. 87-91.



przepisy o obowiazkowym ubezpieczeniu chorobowym wydano w latach 1919-1920*. Na
ich podstawie w kregu 0séb objetych tym obowiazkiem byli wszyscy pracownicy zatrud-
nieni w ramach stosunku stuzbowego lub umowy o pracg. Istniata ponadto mozliwosé
dobrowolnego przystapienia do ubezpieczenia, jednak wymagato to spetniania okreslonych
warunkéw. Obowiazkowi ubezpieczenia nie podlegali mianowani urz¢dnicy padstwowi,
a osoby zatrudniane w firmach na stanowiskach kierowniczych, ktérych zarobki przekracza-
ty okreslone limity, mogty si¢ z niego zwolni¢. Zakres $wiadczeni obejmowat bezptatna opie-
ke medyczna, dostarczanie lekarstw i Srodkéw leczniczych oraz zasitki’. Funkcjonowanie
ubezpieczenia chorobowego zostato zorganizowane w oparciu o terytorialne kasy chorych.

Wprowadzenie w 1933 r. jednolitego systemu ubezpieczen spotecznych na podstawie
tzw. ustawy scaleniowej* spowodowato zmiany w ubezpieczeniu chorobowym. Dotyczy-
ty one przede wszystkim ograniczenia zakresu podmiotowego ubezpieczenia. Przepisy
odeszty od zasady powszechnosci, wyltaczajac z ubezpieczenia m.in. funkcjonariuszy pan-
stwowych, pracownikéw zwiazkéw samorzadowych czy tez osoby pozostajace w czynnej
stuzbie wojskowej. Zasadnicze zmiany nastapity réwniez w organizacji ubezpieczen.
Likwidacji ulegly istniejace dotychczas kasy chorych, a obowiazki paristwa w sferze
ubezpieczeni spotecznych przejat ZUS’.

Przepisy ustawy scaleniowej w zakresie ubezpieczenia chorobowego zostaty utrzy-
mane w mocy réwniez po II wojnie swiatowej. W zasadzie obowiazywaty formalnie
do 1975 r., po zmianach w czgsci dotyczacej $wiadczen, warunkéw ich nabywania
i wysokosci, a takze rozszerzenia zakresu podmiotowego®. Nalezy przy tym zazna-
czy¢, ze zakres przedmiotowy $wiadczen zostat zredukowany wylacznie do $wiadczen
pieni¢znych z tytutu czasowej niezdolnosci do pracy z powodu choroby i macierzyn-
stwa. Wynikato to z reformy organizacji opieki zdrowotnej, ktdra zostata wlaczona
do panistwowej administracji stuzby zdrowia’. Ponadto w latach 1955-1960 realizacjg
zadari w zakresie ubezpieczenia chorobowego powierzono zwiazkom zawodowym?®.

W latach 1944-1989 w zakresie podmiotowym ubezpieczenia chorobowego mozna
zaobserwowa¢ proces obejmowania nim kolejnych grup ludnosci. Do ubezpieczenia
zaczely sukcesywnie przystgpowaé grupy pozapracownicze, takie jak: adwokaci, rzemiesl-
nicy i osoby z nimi wspétpracujace, $wiadczace prace na podstawie uméw agencyjnych
i zlecenia, rolnicy oraz duchowni’.

2 Dekretz 11 stycznia 1919 r. 0 obowigzkowem ubezpieczeniu na wypadek choroby (Dz.P.P.P. nr 9, poz. 122), nast¢pnie
ustawa z dnia 19 maja 1920 r. o obowiazkowem ubezpieczeniu na wypadek choroby (Dz.U. nr 44, poz. 272).

3 D. Jakubiec, Pierwsze polskie instytucje ubezpieczets spotecznych. Zarys historii i ustroju, Warszawa 2007, s. 28.
4 Ustawa z dnia 28 marca 1933 r. o ubezpieczeniu spotecznym (Dz.U. nr 51, poz. 396).

5 Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 24 pazdziernika 1934 r. o zmianie ustawy z dnia 28 marca 1933 r. o ubezpie-
czeniu spotecznym (Dz.U. nr 95, poz. 855).

6 A. Kaczmarek, Zakres podmiotowy ubezpieczenia chorobowego [w:] Ubezpieczenie chorobowe, red. B. Wagner, A. Ma-
laka, Iwonicz Zdréj 2010, s. 34.

7 Ustawa z dnia 15 grudnia 1951 r. o wlaczeniu organizacji lecznictwa pracowniczego do pafistwowej administracji

stuzby zdrowia (Dz.U. nr 67, poz. 466).
8 W. Szubert, gp. ciz., s. 39-40.
9 A. Kaczmarek, gp. cit., s. 35-36.
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W latach 90. ubieglego wieku, w trakcie transformacji ustrojowej, podejmowano
kroki w kierunku zasadniczych zmian w systemie ubezpieczeni spotecznych. Wpro-
wadzona w 1999 r. reforma dla ubezpieczenia chorobowego przyniosta odr¢bne ure-
gulowania zwiazane z:

* uzyskaniem tytutu do ubezpieczenia, wysokoscia sktadki na ubezpieczenie oraz

zasadami jej naliczania i optacania™, oraz
* katalogiem przystugujacych swiadczen, ich wysokoscig oraz zasadami przyznawania.
Ubezpieczenie chorobowe dla pracownikéw, cztonkéw rolniczych spétdzielni pro-
dukcyjnych i spétdzielni kétek rolniczych oraz oséb odbywajacych stuzbe zastgpcza
jest obowigzkowe". Prawo przewiduje réwniez mozliwos¢ dobrowolnego przystapienia
do ubezpieczenia, m.in. dla 0séb prowadzacych pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza
lub z nimi wspétpracujacych, wykonujacych umowe zlecenia lub umowe o $wiadczenie
ustug, prace nakladcza, pracg w okresie tymczasowego aresztowania lub odbywania kary
pozbawienia wolnosci, a takze dla duchownych”.
Podleganie ubezpieczeniu chorobowemu wiaze si¢ z obowiazkiem naliczania i opta-
cania sktadki w wysokosci 2,45 proc. podstawy wymiaru sktadek, ktéra pobierana jest
przez platnika z wynagrodzenia ubezpieczonego i przekazywana do wyodrebnionego
w ramach Funduszu Ubezpieczen Spotecznych funduszu chorobowego. Sktadki wraz
z okre$lonymi dokumentami rozliczeniowymi sg przekazywane w miesigcznych cyklach
rozliczeniowych™. Uchybienie terminowi oplacenia sktadki oznacza dla ubezpieczonych
dobrowolne przerwanie istniejacego ubezpieczenia®.
Katalog $wiadczen i sytuacji dajacych prawo do ich pobierania w ustawie o $wiadcze-
niach zostat okreslony w nastepujacy sposéb™:
* Zasilek chorobowy — przystuguje w zwiazku z czasowa niezdolnoscia do pracy
z powodu choroby, odosobnienia w zwiazku z chorobg zakazna, leczeniem od-
wykowym lub poddaniem si¢ niezb¢dnym badaniom dla kandydatéw na dawcéw
komorek, tkanek i narzadéw. Maksymalny okres jego pobierania wynosi 182 lub
270 dni, w przypadku gdy niezdolnos¢ jest spowodowana gruzlica lub wystgpuje
w trakcie ciazy.

* Swiadczenie rehabilitacyjne — przystuguje po wyczerpaniu okresu pobierania zasitku
chorobowego dla ubezpieczonych nadal niezdolnych do pracy, ktérych dalsze lecze-
nie lub rehabilitacja rokujg odzyskanie zdolnosci do pracy. Przyznanie $wiadczenia

10 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. (tekst jednolity: Dz.U. z 2017 r. poz. 1778, z pézn. zm.) wraz z aktami
wykonawczymi (dalej: ustawa systemowa).

11 Ustawa z dnia 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach (tekst jednolity: Dz.U. z 2017 r. poz. 1368, z pézn. zm.) wraz
z aktami wykonawczymi (dalej: ustawa o $wiadczeniach).

12 Art. 11 ust. 1 ustawy systemowej.

13 Art. 11 ust. 2 ustawy systemowej.

14 Art. 47 ustawy systemowej.

15 M. Olszewska, Kierunki zmian ubezpieczenia chorobowego [w:| Ewolucja ubezpieczen spotecznych w okresie transfor-
macji ustrojowej, red. B. Wagner, A. Malaka, Bydgoszcz 2011, s. 104.

16 S. Kasprowski, Kontrola zasadnosci pobierania swiadczen w razie choroby i macierzysistwa w polskim systemie ubez-
pieczeti spotecznych w latach 2005-2013, ,Prace Naukowe UE we Wroctawiu” 2015, nr 395, s. 119-120.



jest zalezne od orzeczenia wydanego przez lekarza orzecznika ZUS, a maksymalny
okres jego pobierania wynosi 12 miesiccy.

* Zasitek wyréwnawczy — przystuguje wyltacznie ubezpieczonym, ktdrzy sg pra-
cownikami, w celu uzupetnienia zmniejszonego wynagrodzenia, ktére powstato
na skutek poddania si¢ rehabilitacji zawodowe;.

* Zasitek macierzyniski — przystuguje w zwiazku z urodzeniem dziecka lub przyjeciem
dziecka na wychowanie. Okres pobierania jest zwiazany z okreslonymi w prawie
pracy: urlopem macierzyriskim i na warunkach urlopu macierzyriskiego, dodatko-
wym urlopem macierzyfskim, urlopem ojcowskim i urlopem rodzicielskim.

* Zasitek opiekuriczy — przystuguje w zwiazku z koniecznoscia opieki w réznych
przypadkach nad chorym lub zdrowym dzieckiem albo innym cztonkiem rodziny.
Maksymalne okresy pobierania tego zasitku to 60 lub 14 dni w zaleznosci od osoby,
nad ktéra jest sprawowana opieka.

Podmiotami, ktére posiadaja kompetencje do ustalania uprawnien i wyptaty $wiad-
czen, s ZUS oraz platnicy sktadek zglaszajacy do ubezpieczenia chorobowego powyzej
20 os6b. Swiadczenia niezaleznie od podmiotu wyptacajacego sa finansowane z funduszu
chorobowego, ktérego sytuacja finansowa w latach 20082017 zostala przedstawiona
na ponizszym wykresie.

Wykres 1. Sytuacja finansowa funduszu chorobowego w latach 2008—2017
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Zaktad Ubezpieczenr Spotecznych, Sprawozdania
z wykonania planu finansowego FUS za lata 2008-2017, www.zus.pl (31.07.2018)
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Solidarnos¢ w ubezpieczeniu chorobowym

Idea solidarnosci ksztaltowata si¢ przez wiele lat i moze by¢ rozpatrywana w réznych
kontekstach. Pierwsze prawne ujecie znajdziemy w prawie rzymskim, w ktérym obliga-
tio in solidum znaczylo ,w catoéci” i stuzylo egzekwowaniu wzajemnych zobowiazan.
Solidarny w tym czasie oznaczat osob¢ naturalnie zobowigzang do udzielania pomocy
cztonkom rodziny i zarazem odpowiedzialna za skutki podjetych przez nich decyzji”.
Powstanie i rozwdj idei solidarnosci, poza prawnym kontekstem jej rozumienia, przy-
niosty ruchy spoteczne, ktére uformowaty si¢ w wyniku zmian gospodarczych w XVIII
i XIX w. Solidarno$¢ w odréznieniu od charytatywnosci i filantropii miata by¢ zasada
taczacy ludzi réwnych, gdyz biedg zaczgto postrzegaé raczej w kategoriach ztego losu niz
zawinionego niedbalstwa, lenistwa czy braku kompetencji‘g.

Postepujaca industrializacja wymusifa na paristwach podjecie dziatan w kierunku
zapewnienia odpowiedniego bytu robotnikom w sytuacji, gdy nie mogg $wiadczy¢ pracy
i osiaga¢ wynagrodzenia. Ide¢ nazywana gwarancja zawodowa przedstawit juz w 1819 r.
J.Ch. Simonde de Sismondi, wskazujac na konieczno$¢ materialnego zabezpieczenia pra-
cownikéw, m.in. na wypadek choroby powodujacej nicobecnos¢ w pracy oraz starosci,
z racji wykonywanej przez nich pracy i powigkszania bogactwa pracodawcy”. Jednak
to w Niemczech w latach 1881-1889 nastapita krystalizacja tych zamierzeri w postaci
instytucji ubezpieczenia spotecznego, po raz pierwszy wystepujaca pod ta nazwa™.
Kolejne lata przyczynity si¢ do rozwoju ubezpieczeni spotecznych w innych panstwach.
W pewnym uproszczeniu mozna stwierdzié, ze idea solidarnosci zostala wlaczona do
polityki spotecznej jako usprawiedliwienie redystrybucji débr materialnych przez paristwo
z korzyscig dla tych, ktérzy potrzebuja pomocy™.

Trescia zasady solidarnosci spofecznej jest wynikajace z istniejacej wspétzaleznosci przej-
mowanie przez wspélnote pewnych cigzaréw i obowiazkéw, ktdre prowadza do spolecznego
wyréwnania w ramach tego zgromadzenia”. W ubezpieczeniach spotecznych oznacza¢ to
bedzie wspélne tworzenie funduszéw spotecznych na pokrycie utraty dochodéw i kosztéw
wystapienia ryzyka socjalnego wedtug jednakowych dla wszystkich, okreslonych zasad™.
Przede wszystkim wyraza si¢ to w finansowaniu opartym na sktadce, ktorej wysokos¢ nie

17 D. Dobrzaniski, Nowozytna idea solidarnosci (w:] ldea solidarnosci w kontekstach filozoficzno-historycznych, red.
D. Dobrzanski, A. Wawrzynowicz, Poznan 2006, s. 13.

18 J. Radziniska, Solidarnosci: definicja i konteksty, ,Etyka” 2014, nr 48, s. 61.

19 J.Ch. Sismonde de Sismondi, Nouveaux principes d economie politique ou de la richesse dans ses rapports avec la popu-
lation (Nowe zasady ekonomii politycznej, czyli o bogactwie i jego stosunku do ludnosci), Paris 1819 [za:] E. Grabowski,
Ubezpieczenia spoteczne w panstwach wspdtezesnych, Warszawa 1923, s. 13—14.

20 W. Szubert, 0p. cit., s. 13.
21 J. Radzinska, gp. cit., s. 66.

22 D.E. Lach, O solidarnosci spotecznej w ,ubezpieczenin zdrowotnym”, referat z XIX Zjazdu Katedr i Zaktadéw Prawa
Pracy i Zabezpieczenia Spotecznego pt. ,,Podstawy aksjologiczne prawa pracy i ubezpieczen spotecznych”, Poznan

2013, s. 16, https://prawo.amu.edu.pl/__data/assets/pdf_file/0011/176168/dr-hab.-Lach.pdf (31.07.2018).
23 S. Golinowska, Polityka spoteczna w gospodarce rynkowej. Studium ekonomiczne, Warszawa 1994, s. 62.



jest réznicowana indywidualnie dla kazdego ubezpieczonego ze wzgledu na jego cechy, czyli
indywidualne ryzyko™. W ten sposdb wszyscy przyczyniaja do tworzenia funduszu, cho¢by
ich sytuacja nie wskazywata na konieczno$¢ siggnigcia do jego zasobéw w najblizszym cza-
sie, a pomoc uzyskuja osoby dotknigte ryzykiem socjalnym. W literaturze okreslane jest to
mianem solidarnosci poziomej”. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze brak réznicowania sktadki
pod katem indywidualnego ryzyka nie oznacza jednakowej kwoty dla wszystkich, gdyz
jest ona wyrazona jako okreslony procent wynagrodzenia, dlatego osoby lepiej uposazone
placa wyzsze skladki. W zwiazku z tym wskazuje si¢, ze solidarno$¢ w ubezpieczeniach
spofecznych ma do pewnego stopnia stuzy¢ takze wyréwnywaniu réznic w dochodach
i sytuacji spotecznej ubezpieczonych (solidarno$¢ pionowa)*. Na marginesie rozwazan
dotyczacych solidarnosci w aspekcie ubezpieczenia chorobowego nalezy réwniez wspomnie¢
o wystepujacej w ubezpieczeniu emerytalnym i rentowym solidarnosci pokoleniowej, a wige
finansowaniu obecnych §wiadczen z biezacych sktadek™.

Solidarnos¢ jako zasada stanowiaca podstawe prawa ubezpieczen spotecznych moze by¢
analizowana z uwagi na rézne relacje podmiotéw wchodzacych w sktad systemu ubezpie-
czen spotecznych. Wyrdzni¢ mozna stosunki zachodzace pomigdzy ubezpieczonymi wzgle-
dem siebie, ubezpieczonymi a §wiadczeniobiorcami, ubezpieczonymi a ptatnikami sktadek,
$wiadczeniobiorcami pomiedzy soba, pafistwem a $wiadczeniobiorcami*®. W odniesieniu
do ubezpieczenia chorobowego mozna zaktadad, ze zidentyfikowane relacje beda dotyczyé:

* Ubezpieczonych wzgledem siebie — ze wzgledu na tworzenie wspélnoty ryzyka

na wypadek zaistnienia zdarzeni losowych, ktére skutkuja niezdolnoscia do pracy
w wyniku choroby oraz macierzyfistwa. Wyrazem tej relacji jest przede wszystkim
przekazywanie sktadki do wyodr¢bnionego w ramach Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych funduszu chorobowego. Zgromadzone w ten sposéb $rodki stanowia
podstawe finansowania $wiadczer dla czlonkédw wspélnoty w razie ziszczenia sig
okreslonego ryzyka. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze wspdlnota ryzyka w tym przy-
padku nie jest tworzona na zasadzie powszechnosci i przymusu, gdyz ubezpieczenie
chorobowe dla czesci tytutéw jest dobrowolne™.

* Ubezpieczonych i $wiadczeniobiorcéw — w zwigzku z finansowaniem przystugujacych

w sytuagji niezdolnosci do pracy $wiadczen z biezacych wptat sktadek. Sktadki na
ubezpieczenie chorobowe tak samo jak na ubezpieczenie emerytalne, rentowe i wy-
padkowe s3 ewidencjonowane na indywidulanym koncie ubezpieczonego. Jednakze

24 W. Szubert, op. ciz., s. 15.

25 Por. M. Rymsza, Solidaryzm w ubezpieczeniach spotecanych [w:] Spoleczne aspekty ubezpieczenia, red. T. Szumlicz,
Warszawa 2005, s. 46-52.

26 W. Sanetra, Aksjologiczne podstawy prawa ubezpieczeri spotecznych [w:] Ubezpieczenia spoteczne w procesie zmian.
80 lar Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, red. K. Frieske, E. Przychodaj, Warszawa 2014, s. 36.

27 M. Rymsza, op. cit., s. 47.

28 K. Slebzak, Zasada solidarnosci w ubezpieczeniu spotecznym (w:] Z zagadniens prawa pracy i prawa socjalnego. Ksigga
Jubileuszowa Profesora Szurgacza, red. Z. Kubot, T. Kuczyniski, Warszawa 2011, s. 538.

29 Dobrowolnos$¢ przystgpowania do wspélnoty ryzyka stanowi pewnego rodzaju zaburzenie zasady solidarnosci, gdyz
osoba sama decyduje, kiedy do wspélnoty przystapi¢ lub z niej wystapi¢. W ten sposéb moze kreowaé korzystniejsze
warunki ubezpieczenia niz osoba, ktéra obejmowana jest ubezpieczeniem przymusowo.
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w przypadku tego ubezpieczenia §wiadczenia nie sg zalezne od zgromadzonego in-
dywidualnie kapitatu ze wzgledu na ich alimentacyjny charakter. Wyptata swiadczen
nastgpuje ze Srodkéw pochodzacych z biezacych wptat sktadek na to ubezpieczenie.
* Ubezpieczonych i ptatnikéw sktadek — co w najbardziej wyrazny sposob wyraza sig
w podziale finansowania sktadki. W przesztosci réwniez w ubezpieczeniu chorobo-
wym sktadka byta w cz¢éci pokrywana przez platnika, a w czgéci przez ubezpieczo-
nego. Obecnie jednak w catosci jest finansowana przez ubezpieczonego, gdyz co do
zasady ma on wplyw na ksztaltowanie si¢ ryzyka niezdolnosci do pracy z powodu
choroby i macierzyristwa. Jednak ptatnicy sktadek, mimo ze nie wspétfinansuja
sktadki, réwniez przyczyniaja si¢ do ksztattowania stanu funduszu chorobowego.
Wynika to w szczeg6lnosci z obowiazku wyptaty wynagrodzen za okreslony czas
choroby dla cz¢sci z ubezpieczonych®.
* Swiadczeniobiorcéw — ze wzgledu na okreslenie maksymalnego okresu pobierania
$wiadczen czy tez sytuacji, w ktérych ubezpieczony nie uzyskuje prawa do $wiadczen
w zwigzku z tym, ze przyczynil si¢ do powstania niezdolnosci do pracy. Réwniez
jako przejaw solidarno$ci pomigdzy $wiadczeniobiorcami mozna wskazaé brak pra-
wa do niektérych §wiadczent w przypadku wykonywania czynnosci zarobkowych
w trakcie ich pobierania lub gdy podejmowane czynnosci sg niezgodne z celem
zwolnienia lekarskiego od pracy.
* Paristwa i $wiadczeniobiorcéw — w zwiazku z przekazywaniem dotacji do Funduszu
Ubezpieczert Spotecznych, w tym funduszu chorobowego, przez Skarb Padstwa.
W sytuacji gdy wydatki na $wiadczenia przewyzszaja wptywy do funduszu z tytutu
skfadek, to paristwo przekazuje odpowiednia kwote srodkéw na wyptate $wiadczeri.
W wyniku zachodzacych relacji mozliwe jest tagodzenie skutkéw zmaterializowanego ry-
zyka niezdolnosci do pracy z powodu choroby i macierzynistwa. Odbywa si¢ to wedtug zasad
okreslonych przez wspélnote ryzyka. Nalezy zaznaczy¢, ze do wspdlnoty moga tez dotaczyé
osoby zainteresowane uzyskaniem $wiadczen pienigznych w sposob do tego nieuprawniony.
Dziatanie takie bedzie szkodliwe dla catej wspdlnoty, a tym samym bedzie niekorzystnie
oddzialywa¢ na przedstawione zaleznosci wynikajace z zasady solidarnosci.

Naduzycia w prawie do swiadczen
z ubezpieczenia chorobowego

Naduzycie zgodnie z jego stownikowym okresleniem to postgpowanie lub czyn niezgodny
z przyjetymi normami postgpowania albo przestgpstwo finansowe™. W literaturze przed-
miotu w kontekscie ekonomicznym wystepuje wiele definicji naduzy¢. Wskazuje si¢ miedzy

30 Nalezy jednak zauwazy¢, ze nie wszyscy ubezpieczeni s uprawnieni do otrzymywania wynagrodzenia za cz¢§¢
okresu niezdolnosci do pracy z powodu choroby, dlatego tez mozna to uzna¢ za czg¢éciowy realizacje zasady soli-
darnosci w tym zakresie.

31 Stownik jezyka polskiego PWN, www.sjp.pwn.pl (31.07.2018).



innymi, ze s3 to wszelkie dziatania lub zaniechania, tacznie z podaniem bfednych informa-
qji, ktére w sposéb $wiadomy lub lekkomyslny wprowadzaja w btad lub usituja wprowadzi¢
w blad strong w celu osiggniecia korzysci finansowej”. Trzeba przy tym wskazaé, ze czasem
okreslenia naduzycie (ang. abuse) i oszustwo (ang. fraud) uzywane s zamiennie. Definicje
tych stéw mimo rozbieznosci w ich interpretacji maja wspdlne cechy, takie jak: fatszerstwo,
celowe i $wiadome naduzywanie zaufania, powstawanie strat innej jednostki, zatajenie”.

W obowiazujacym w czasie przeprowadzenia analiz stanie prawnym instytucja nad-
uzycia w ubezpieczeniach spotecznych nie zostata unormowana’. Okreslenie to jed-
nak wystgpowato juz w przepisach dotyczacych ubezpieczenia chorobowego w latach
1958-1987. Dotyczylo ono przypadkéw niezgodnego z przeznaczeniem wykorzystywania
zwolnienia lekarskiego, w szczeg6lnosci aby uchyla¢ si¢ od pracy lub wykonywa¢ inng
prace zarobkowa”.

Analiza orzeczen sadowych z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych wskazuje
typowe przyklady najcze¢sciej wystepujacych dotychezas nieprawidtowosci w obszarze
prawa do $wiadczen z ubezpieczenia chorobowego, sposréd ktérych w kontekscie pro-
wadzonych rozwazan na uwagg zastuguja nast¢pujace przypadki:

1. Whioskowanie o wyplate $wiadczenia przez osobg zgloszona do ubezpieczeni na
podstawie pozornej umowy o pracg. W sprawach tego rodzaju pomigdzy platni-
kiem sktadek a ubezpieczonym najpierw dochodzi do zawarcia umowy o prace,
ktéra jednak nie ma stuzyé nawiazaniu stosunku pracy, a jedynie ma stanowi¢
formalng podstawg dokonania zgloszenia do ubezpieczenia chorobowego. Po-
stgpujac w ten sposdb, strony tworza pozdr nawiazania stosunku pracy, gdyz
zadna praca faktycznie nie jest wykonywana, a wytacznym celem pozorowania jej
$wiadczenia jest uzyskanie wyplat zasitku z ubezpieczenia chorobowego. W tego
typu przypadkach przestanki wskazujace na nieuczciwe zamiary obydwu stron sa
dokumentowane nastgpujacymi okoliczno$ciami: stosunkowo krétkim okresem
»$wiadczonej pracy” od daty zgloszenia do ubezpieczen (ktéry miesci si¢ w prze-
dziale od jednego do kilku miesi¢cy) do dnia zlozenia wniosku o przyznanie
$wiadczenia, ustaleniem wynagrodzenia na wysokim poziomie, co w wielu przy-
padkach nie ma uzasadnienia w kondycji finansowej ptatnika sktadek, a ponadto
sporzadzeniem dokumentéw majacych uwiarygodni¢ powstanie stosunku pracy™.

2. Whnioskowanie o wyplate $wiadczenia przez osobg zgloszona do ubezpieczeri na
podstawie pozoru prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Mechanizm dziatania

32 European Investment Bank, International financial institutions anti-corruption task force, Singapore 2006, s. 1,
http://www.eib.org/en/about/documents/ifi-anti-corruption-task-force-uniform-framework.htm (30.09.2018).

33 M. Kutera, Rola audytu finansowego w wykrywaniu przestepstw gospodarczych, Warszawa 2008, s. 18-20.

34 Dor. K. Slebzak, Kontrola przez ZUS waznosci uméw o prace stanowigeych tysut do ubezpieczenia spotecznego — wybrane
zagadnienia, ,Prawo i Zabezpieczenie Spoteczne” 2017, nr 2, s. 40.

35 Art. 3 ustawy z dnia 6 czerwca 1958 r. 0 zwalczaniu naduzy¢ w zakresie wykorzystywania zaswiadczeni o czasowej
niezdolnosci do pracy (tekst jednolity: Dz.U. z 1968 r. nr 7, poz. 43, z pdzn. zm.).

36 Por. wyrok SN z dnia 24 kwietnia 2018 r. (sygn. I UK 276/17, Lex nr 2549244), wyrok SN z dnia 22 czerwca
2015 r. (sygn. I UK 367/14, Lex nr 1771586), wyrok SA w Lodzi z dnia 13 marca 2017 r. (sygn. IIT AUa 429/16,
Lex nr 2278247), wyrok SA w Lodzi z dnia 26 sierpnia 2015 r. (sygn. III AUa 1458/14, Lex nr 1814782).
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w tego rodzaju przypadkach polega na tym, ze osoba dokonuje wpisu do ewidenciji
dzialalnosci gospodarczej, jednak faktycznie nie wykonuje czynnosci zwiazanych
z jej prowadzeniem. Uzyskanie wpisu do ewidencji dziatalnosci gospodarczej stuzy
jedynie dokonaniu zgloszenia do ubezpieczenia chorobowego w celu nabycia prawa
do ubiegania si¢ o przyznanie tych §wiadczen w najblizszej przysztosci. Wsréd
tego rodzaju przypadkéw mozna ponadto wskazaé kilka najbardziej typowych
i powtarzajacych si¢ prakeyk: krétki okres od dnia zgloszenia do ubezpieczen (od
jednego do kilku miesi¢cy) do momentu ztozenia wniosku o wyptate $wiadczenia,
deklarowanie podstawy wymiaru skfadki na ubezpieczenie chorobowe na poziomie
przewyzszajacym wynikajaca z ustawy systemowej minimalna kwote podstawy dla
os6b prowadzacych dziatalnos¢, wykonywanie pewnych czynnosci pozorujacych
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej”.

3. Zawyzenie podstawy wymiaru naliczenia §wiadczenia w zwigzku ze znacznie zawyzo-
nym poziomem przyznanego wynagrodzenia. Uzgodniono, iz w tego typu sprawach
podstawa zgloszenia do ubezpieczen spotecznych nie jest traktowana jako pozorna, jed-
nak wynagrodzenie bedace baza dla naliczenia $wiadczeni zostaje ustalone na znacznie
wygo6rowanym poziomie, odbiegajacym od normalnej prakeyki przez co tatwiejszym
do zauwazenia. W przypadku osob, ktdre posiadaja kilkuletni staz pracy, putap wy-
nagrodzenia moze zosta¢ zwickszany poprzez fikcyjng zmiang etatu o wyzszej stawce
lub jednorazowe wyplaty razaco duzych nagréd. Pochodna takiego postgpowania jest
uzyskanie wyplaty stosunkowo wysokiej kwoty $wiadczen. Opisana metodg nieuczci-
wego dziatania charakteryzuje: brak adekwatnosci wynagrodzenia w poréwnaniu do
kwalifikacji i rodzaju wykonywanej pracy, znaczna, a wreez czasami drastyczng dys-
proporcje kwoty wynagrodzenia w stosunku do innych zatrudnionych u przedsi¢biorcy
0s6b, brak ekonomicznego uzasadnienia dla tak ustalonego poziomu wynagrodzenia®.

4. Zawyzenie podstawy wymiaru naliczenia $wiadczenia w zwiazku z obliczong zbyt
wysoka podstawa wymiaru skladek osoby prowadzacej dzialalno$¢ gospodarcza.
W opisywanych przypadkach dziatalnos¢ gospodarcza jest faktycznie wykony-
wana, a w ramach uzyskanego tytutu do ubezpieczenia chorobowego sktadki sa
naliczane zazwyczaj od maksymalnej przewidzianej kwoty podstawy wymiaru.
Motywem takiego zachowania przedsigbiorcy jest uzyskanie maksymalnej kwoty
$wiadczen. Wsréd tego typu spraw mozna ponadto wskazaé takie nieuczciwe prak-
tyki jak: krotki okres, przez ktdry deklarowana jest maksymalna kwota podstawy
wymiaru skfadki (od jednego do kilku miesi¢cy) do momentu zfozenia wniosku
o wyplate $wiadczen, brak srodkéw finansowych w ramach dziatalnosci gospodar-

37 Por. wyrok SN z dnia 15 marca 2018 r. (sygn. III UK 47/17, Lex nr 2497578), wyrok SN z dnia 21 wrze$nia 2017 r.

38

(sygn. I UK 366/16, Lex nr 2397630), wyrok SN z dnia 5 grudnia 2017 r. (sygn. Il UK 573/16, Lex nr 2434455),
wyrok SA w Biatymstoku z dnia 23 kwietnia 2018 r. (sygn. III AUa 270/17, Lex nr 2488743), wyrok SA w Lublinie
zdnia 7 wrze$nia 2016 r. (sygn. III AUa 362/16, Lex nr 2112336), wyrok SA w Katowicach z dnia 17 maja 2016 r.
(sygn. III AUa 1026/15, Lex nr 2079181).

Por. uchwata SN z dnia 27 kwietnia 2005 r. (sygn. I UZP 2/05, OSNP 2005/21/338), wyrok SN z dnia 1 czerwca
2017 r. (sygn. UK 253/16, Lex nr 2342187), wyrok SN z dnia 19 maja 2009 r. (sygn. IIl UK 7/09, Lex nr 509047),
wyrok SA w Gdarisku z dnia 9 lipca 2014 r. (sygn. IIT AUa 1814/13, Lex nr 1498872).



czej na oplacanie sktadek od maksymalnej podstawy wymiaru (ponoszenie strat
w ramach dziatalnosci gospodarczej)”.

5. Wykorzystywanie zwolnienia od pracy z powodu choroby, na podstawie ktérego
wyplacany jest zasitek chorobowy lub $wiadczenie rehabilitacyjne niezgodnie z jego
przeznaczeniem. Ilustracj tego rodzaju naduzy¢ jest sytuacja, w ktérej osoba objeta
ubezpieczeniem chorobowym mimo orzeczonej czasowej niezdolnosci do pracy
nadal wykonuje swoja pracg lub pracg zarobkowa w innym niz podstawowe miejscu
pracy. Ponadto do tej kategorii zachowan nalezy zaliczy¢ przypadki wykonywania
zaj¢¢ niemajacych charakteru zarobkowego, ktore jednak ze wzgledu na swéj rodzaj
nie stuzg odzyskaniu zdolnosci do pracy, jak np. prace remontowo-budowlane lub
inne czynnosci wymagajace wigkszego wysitku fizycznego, wyjazd na wycieczke
itp. Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze wykorzystywanie przez pracownika zwolnienia
niezgodnie z jego przeznaczeniem wiaze si¢ z utratg prawa do $wiadczen, a moze
tez by¢ uznane za cigzkie naruszenie obowiazkéw pracowniczych*.

6. Uzyskanie zwolnienia lekarskiego od pracy w sytuacji braku wskazan medycznych.
W sprawach, ktorych to dotyczy, ubezpieczony wprowadza lekarza w biad, pozoru-
jac wystgpowanie objawdéw choroby, albo uzyskuje fatszywe zwolnienie w wyniku
wreczenia lekarzowi korzysci majatkowej. Celem takiego dziatania jest stworzenie
podstawy do uzyskania §wiadczen*. Postugiwanie si¢ takim zaswiadczeniem lekar-
skim moze by¢ wykorzystane np. do zachowania korzystnej podstawy naliczenia
$wiadczen lub uzyskiwania §wiadczen po utracie pracy*.

Wymienione przyktady ujawnionych nieprawidfowosci dotycza wspétdziatania ubez-

pieczonego z platnikiem sktadek lub czynéw samego ubezpieczonego. Omawiajac kwe-

stie mozliwych naduzy¢ w kontekscie przyznawanych $wiadczen, jest zasadne réwniez

wskaza¢ mozliwe nieprawidtowosci w zakresie dokonywania rozliczen $wiadczeri przez

platnikéw sktadek. W takim przypadku nie mozna wykluczy¢ sytuacji, ze w intencji

zmniejszenia zobowiazan z tytutu skfadek zostana w aktach rozliczeniowych wykazane

$wiadczenia, gdy brakuje odpowiedniej dokumentacji uprawniajacej do ich wyptaty albo

nastapito zawyzenie kwot $wiadczeni lub faktycznie nie doszto do wyptaty®.

39

40

42
43

Por. uchwata SN z dnia 21 kwietnia 2010 r. [II UZP 1/10, www.sn.pl (31.07.2018)], wyrok SA z dnia 18 maja 2016 r.
[sygn. III AUal312/15, www.saos.org.pl (31.08.2018)]; nalezy przy tym zaznaczy¢, ze zgodnie z uchwata SN ZUS
nie jest uprawniony do kwestionowania kwoty zadeklarowanej przez osobg prowadzaca dzialalnosé, jezeli miesci
si¢ ona w ustawowych granicach.

Por. wyrok SN z dnia 15 marca 2018 r. (sygn. I UK 49/17, Lex nr 2508654), wyrok SN z dnia 25 kwietnia 2013 r.
[sygn. I UK 606/12, www.sn.pl (31.07.2018)], wyrok SN z dnia 3 pazdziernika 2008 r. (sygn. II UK 26/08,
Lex nr 513018), wyrok SN z dnia 26 lipca 2011 r. [sygn. I PK 22/11, www.sn.pl (31.07.2018)], wyrok SN z dnia
13 czerwca 1985 r. (sygn. I PR 37/85, OSNC 1986/4/58), wyrok OSPiUS w Poznaniu z dnia 28 stycznia 1976 r.
(sygn. I P 49/76, Stuzba Pracownicza 1976/4/37).

Por. wyrok SO w Lodzi z dnia 22 wrze$nia 2011 r. [powolanie orzeczenia sygn. IV K 173/11, w uzasadnieniu wyroku SO
w Lodzi z dnia 9 listopada 2016 ., sygn. VIII Ua 70/16, www.saos.org.pl (31.08.2018)]; 5 0s6b oskarzonych o wreczanie tapdwek
za falszywe zwolnienia, ,Dziennik £6dzki” 23.12.2014, www.dzienniklodzki.pl (31.07.2018), S. Ciesla, Lekarze nie pdjda
siedzie¢. Dostali wyroki w zawieszeniu i wysokie grzywny, ,Gazeta Lubuska” 21.07.2009, www.gazetalubuska.pl (31.07.2018).
Art. 43 i art. 46 ustawy o $wiadczeniach.

Art. 46 ust. 2 ustawy systemowej.
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Wspdlnym elementem przedstawionych sytuacji bylo przede wszystkim wprowadzanie
w btad lub zatajanie prawdy co do faktycznych okolicznosci, ktére sg rozpatrywane przy
ustalaniu prawa do $wiadczeni. Takie dziatania niejednokrotnie spetniaja przestanki czynéw
zabronionych, z ktérymi taczy si¢ odpowiedzialno$¢ karna**. W szczegélnosci dotyczy to
praktyk polegajacych na swiadomym wprowadzaniu w btad w zakresie powstania tytutu
do ubezpieczen lub uzyskaniu falszywego zaswiadczenia o niezdolnosci do pracy z powodu
choroby. Zachowania takie wypetniaja znamiona przestgpstwa, oszustwa, ktére jest mo-
tywowane celem korzysci majatkowej, doprowadzeniem innych, w tym przypadku ZUS,
do niekorzystnego rozporzadzenia mieniem przez wprowadzenie w btad albo wyzyskanie
bledu lub niezdolnosci do nalezytego pojmowania przedsigbranej okoliczno$ci®. To poste-
powanie mozna zaliczy¢ do wyréznianej w literaturze przestgpczosci socjalnej, ktéra jest
szczegblnym rodzajem przestepczosci gospodarczej*.

Opisywane zachowania w cz¢sci miescity si¢ jednak w granicach prawa i polegaly
na wykorzystaniu luk w przepisach prawa jako dogodnych okolicznosci do osiagnigcia
korzysci w wymiarze finansowym®. Przykladem bylo deklarowanie w krétkim okresie
przez ubezpieczonych z tytutu dziatalno$ci gospodarczej maksymalnej przewidzianej
kwoty podstawy wymiaru i uzyskanie najwyzszej mozliwej kwoty $wiadczen. Dziatanie
takie, mimo ze nie jest sprzeczne z prawem, nalezy uznaé jako patologiczne*’. Osoba
majaca krotki okres ubezpieczenia chorobowego uzyskiwata wyzsze $wiadczenia od tej,
ktéra podlegata ubezpieczeniu dtuzej®. Sytuacja taka nie byta w interesie spotecznym,
stad nastapity odpowiednie zmiany w zakresie obliczania wysokosci §wiadczen™.

Podejmujac si¢ préby okreslenia naduzycia w kontekscie przedstawionych nieprawid-
lowosci, jest zasadnym ujaé z jednej strony dziatania, ktérym mozna przypisa¢ znamiona

44 Por. wyrok SR Szczecin-Centrum w Szczecinie z dnia 24 maja 2018 r. [sygn. V K 1162/17, www.saos.org.pl
(31.08.2018)], z dnia 22 maja 2018 r. [sygn. V K 1364/17, www.saos.org.pl (31.08.2018)], z dnia 4 pazdziernika
2017 r. [sygn. V K 313/17, www.saos.org.pl (31.08.2018)].

45 Art. 286§ 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (tekst jednolity: Dz.U. z 2018 r. poz. 1600); szerzej:
M. Makarzec, Przestgpstwo oszustwa na szkode Zaktadu Ubezpieczeri Spotecznych [w:] Przestgpstwa na szkodg Zaktadu
Ubezpieczets Spotecznych — wybrane zagadnienia, red. J. Lachowski, Torur 2018, s. 73-76.

46 Szerzej zob.: Z. Kukulta, Przestgpezosé socjalna z pespektywy prawa karnego i kryminologii, Warszawa 2016, s. 23
i nast.

47 Por. E. Wygonna, A. Krysztofowicz, Naduzycia w systemie ubezpieczes spotecznych — pokusa dla klienta, wyzwanie
dla Zakladu Ubezpieczeri Spotecznych, ,Biuletyn Ministerstwa Finanséw” 2017, nr 2(22), s. 7.

48 Z. Kukuta wskazuje, ze patologia oprécz zachowari sprzecznych z prawem karnym obejmuje swoim zasi¢giem zna-
czeniowym réwniez dziatania w danym czasie niekaralne, jednakze sprzeczne z interesem spotecznym. Naruszaja
one powszechnie uznane normy prawne i wartosci przyjete oraz akceptowane w wybranym spoteczenstwie, gdzie
regulatorem zachowania nie sa wytacznie normy prawa, Z. Kukuta, op. ciz., s. 47-48; ]J. Kwasniewski patologia
okresla te cechy zycia zbiorowego, ktére w zaden sposéb nie dadza si¢ pogodzi¢ z uznawanymi i akceptowanymi
powszechnie warto$ciami spotecznymi. Negatywne skutki moga przynosi¢ rézne postawy i dziatania jednostek,
grup i zbiorowosci, stosunki mi¢dzy ludZmi i grupami spotecznymi, sposoby zarzadzania lub rozwigzywania napig¢
i konfliktéw, dziatania sformalizowanych instytucji, urzedéw, organizacji czy systeméw politycznych, spotecznych
itp., J. Kwasniewski, Patologia spoteczna. Wybrane problemy, Warszawa 1991, s. 23.

49 Szerzej: G. Pilecka, M. Bisek-Graz, Praktyka podwyzszania podstawy wymiaru skiadek na ubezpieczenie chorobowe na
krdtko przed porodem przez 0soby prowadzqce dziatalnosé gospodarczg, ,Ubezpieczenia spoteczne. Teoria i praktyka”
2015, nr 3, s. 166-175.

so Art. 1 ust. 10 ustawy z dnia 15 maja 2015 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach pieni¢znych z ubezpieczenia cho-
robowego w razie choroby i macierzyristwa oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1066).



przestgpstwa, oszustwa czy tez wytudzenia, z drugiej zas strony nalezy uwzgledni¢
sytuacje, ktore sa zgodne z prawem, ale dokuczliwe dla ubezpieczyciela spotecznego,
poniewaz tworza swoistego rodzaju patologie. Dlatego jako naduzycie w ubezpieczeniu
chorobowym mozna uzna¢ dziatanie ubezpieczonego podejmowane samodzielnie lub
wspdlnie z platnikiem sktadek, ktére polega na wykorzystaniu istniejacych w przepi-
sach prawnych luk albo wprowadzeniu w btad ubezpieczyciela lub zatajaniu przed nim
prawdy w celu osiagnigcia korzysci w postaci uzyskania korzystnej kwoty $wiadczeri lub
wyludzenia nienaleznego $wiadczenia.

Rozpatrujac relacje migdzy naduzyciami a zasada solidarnosci w ubezpieczeniu chorobo-
wym, mozna stwierdzié, ze sa one wzgledem siebie przeciwstawne. Dazenia uprawnionych
do korzystania z zasitkéw majace na celu uzyskanie nienaleznego $wiadczenia z funduszu
chorobowego beda wplywaé negatywnie na jego funkcjonowanie. Dziatanie takie bedzie
sprzeczne z ogolnie przyjetymi zasadami moralnosci publicznej. Zawyzanie kwot $wiadczen
poprzez wykorzystanie luk w prawie réwniez nalezy uznac jako szkodliwe dla funduszu.
Zasada solidarnosci, ktéra wyraza si¢ mi¢dzy innymi we wspélnych interesach danej grupy,
powinna przekonywa¢ jej cztonkéw do zachowan etycznych. Jednak pokusa uzyskania ko-
rzy$ci finansowych moze sktania¢ do dziatari sprzecznych z interesami wspélnoty. Dlatego
jest tez konieczne odpowiednie przeciwdzialanie naduzyciom.

Przeciwdziatanie naduzyciom
w kontekscie ubezpieczenia chorobowego

ZUS jest paristwows jednostka organizacyjna realizujaca zadania z zakresu ubezpie-
czen spotecznych. W celu dbatosci o stan $rodkéw finansowych powierzonych przez
ubezpieczonych i budzet paristwa ma on kompetencje wladcze do wydawania decyzji
w indywidulanych sprawach. Zakres rozstrzygnig¢ obejmuje w szczeg6lnosci zagadnie-
nia zwigzane ze zglaszaniem do ubezpieczen spotecznych i ich przebiegiem, ustalaniem
wymiaru skfadek i ich poborem oraz definiowaniem uprawnien i wymiaru $wiadczent
z ubezpieczen spotecznych™. Ponadto ubezpieczyciel moze dochodzi¢ zwrotu nienaleznie
pobranych $wiadczen, przez ktére rozumie si¢:

* wyplacone mimo zaistnienia okoliczno$ci powodujacych ustanie prawa do §wiad-
czeni albo wstrzymanie ich wyplaty w catosci lub w czgsci, jezeli osoba pobierajaca
$wiadczenie byta pouczona o braku prawa do ich pobierania;

* przyznane lub wyplacone na podstawie nieprawdziwych zeznan lub fatszywych
dokumentéw albo w innych przypadkach swiadomego wprowadzania w btad organu
wyplacajacego $wiadczenia przez osobg pobierajaca $wiadczenia.

W kontekscie nabycia prawa do $wiadczeni z ubezpieczenia chorobowego zasadnicza

kwestig jest istnienie waznej podstawy tytulu do ubezpieczen, ktéra w przypadku

st G. Szpor, System ubezpieczers spotecznych. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 2016, s. 82.
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pracownika jest umowa o pracg. W dalszej kolejnosci rzutuje na to podstawa wymiaru
sktadek, ktéra jest pochodng wynagrodzenia i stanowi cz¢$¢ sktadowa mechanizmu
obliczenia naleznych $§wiadczen. Niezb¢dnym warunkiem jest réwniez spetnienie
formalnych przestanek do nabycia prawa do §wiadczei. W momencie gdy $wiad-
czenie jest wyplacane przez ZUS, wszystkie te aspekty podlegaja weryfikacji w ra-
mach prowadzonego postgpowania w sprawie ustalenia prawa, naliczenia i wyptaty
$wiadczenia. W razie watpliwosci co do istnienia prawa do §wiadczeni sa prowadzone
odpowiednie czynnosci w ramach postgpowania wyjasniajacego lub kontroli ptat-
nika sktadek. W przypadku udowodnienia, ze wystapito pozorowanie okolicznosci
powstania tytutu do ubezpieczen lub przedstawione dokumenty sg fatszywe, ZUS
odmawia prawa do przyznania lub wyptaty uznanych wezesniej swiadezen™. Gdy
takie okolicznosci zostang ustalone juz po wyplacie $wiadczenia, ubezpieczony jest
zobowiazany do jego zwrotu.

Jezeli wyptata swiadczeni jest dokonywana przez platnika sktadek, to do jego obo-
wiazkéw nalezy przeprowadzenie odpowiedniej weryfikacji istnienia prawa do $wiadczen
z ubezpieczenia chorobowego”. Ustalenia w tym zakresie nie maja formy decyzji, ale
przybieraja posta¢ ustalent faktycznych™. Zasadno$¢ prowadzonych rozliczeni z tytutu
wyptaconych §wiadczeni podlega weryfikacji przez ZUS w ramach zadan zwigzanych
z ewidencjonowaniem dokumentéw rozliczeniowych i poborem naleznych sktadek.
W razie koniecznosci sg prowadzone postgpowania wyjasniajace. Ponadto ptatnik sktadek
podlega kontroli prowadzonej przez inspektoréw kontroli Zaktadu w zakresie ciazacych
na nim zadan i obowiazkéw okreslonych przepisami ubezpieczania spotecznego”. Zakres
przedmiotowy kontroli w aspekcie ubezpieczenia chorobowego dotyczy prawidlowosci
ustalania uprawnien do §wiadczen, ich wysokosci oraz dokonywania rozliczen z tytutu
wyplaty. W przypadku stwierdzenia nieprawidlowosci ustalenia sa opisywane w proto-
kole kontroli, ktéry stanowi podstawe do wydania stosownych decyzji*.

Podejmowane przez ZUS czynnosci majace na celu przeciwdziatanie wytudzeniom
$wiadczen w kontekscie rzekomych podstaw, ktdre maja stanowic tytuty do przyznania
praw do ubezpieczen spotecznych, wielokrotnie podlegaty kontroli sadu. W orzecznictwie
zostal utrwalony poglad, ze ubezpieczyciel spoleczny ma prawo bada¢, czy okreslona
umowa stanowigca tytut do ubezpieczenia spotecznego byta faktycznie wykonywana
na warunkach w niej wymienionych oraz czy nie zostata zawarta dla pozoru, czy tez

52 Art. 84 ustawy systemowej, art. 66 ustawy o $wiadczeniach.

53 Art. 61 ustawy o §wiadczeniach, rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 27 lipca 1999 r. w sprawie
szczegdtowych zasad i trybu kontroli prawidtowosci wykorzystywania zwolnien lekarskich od pracy oraz formal-
nej kontroli za§wiadczen lekarskich (Dz.U. nr 65, poz. 743), rozporzadzenie Ministra Rodziny, Pracy i Polityki
Spotecznej z dnia 8 grudnia 2015 r. w sprawie zakresu informacji o okoliczno$ciach majacych wptyw na prawo
do zasitkéw z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa lub ich wysoko$¢ oraz dokumentéw
niezbednych do przyznania i wyptaty zasitkéw (tekst jednolity: Dz.U. z 2017 r. poz. 87).

s4 T. Bificzycka-Majewska, Organizacja i funkcjonowanie ubezpieczet spotecznych [w:] Ubezpieczenie spoteczne dawniej
i dzis. W 80-lecie uchwalenia ustawy o ubezpieczeniu spotecznym, Wroctaw 2013, s. 84.

ss Ibidem, s. 85.

56 Art. 91 ust. 5 ustawy systemowe;.



nie zmierzata do obejscia przepiséw prawa”. Uprawnienia ZUS obejmuja réwniez moz-
liwo$ci dokonywania oceny tresci uméw o pracg w zakresie wysokosci wynagrodzenia
stanowiacego podstawe wymiaru skfadek®. Jednak niekiedy takie podejscie jest przed-
miotem krytyki”.

Korzystanie przez ubezpieczyciela spotecznego z kompetencji oceny waznosci tytutu
do ubezpieczeri czy tez wysokoéci wynagrodzenia stanowigcego podstawe wymiaru
$wiadczen jest waznym elementem w przeciwdziataniu naduzyciom. Dzialania w tym
zakresie musza by¢ prowadzone ze wzgledu na publicznoprawny charakter stosunku
ubezpieczenia spofecznego, na co wskazuje Trybunat Konstytucyjny®. Brak dziatan ze
strony ZUS w tym zakresie spowodowatby utrate zaufania do ubezpieczyciela jako pod-
miotu, ktéry powinien sta¢ na strazy odpowiedniego wykorzystania srodkéw w ramach
funduszu tworzonego na wypadek ryzyka choroby i macierzynistwa. Cigzar finansowania
nienaleznych $wiadczeri ponositoby de facto cate spoteczeristwo ze wzgledu na przekazy-
wane dotacje z budzetu pafistwa na rzecz wyplaty $wiadczen z ubezpieczeni spotecznych.

W kontekscie omawianej problematyki ubezpieczenia chorobowego nalezy réwniez
nawiaza¢ do kwestii obejmujacej uprawnienia ZUS do prowadzenia kontroli prawidto-
wosci wykorzystania zwolnieri od pracy z powodu choroby lub koniecznosci sprawowania
opieki oraz prawidlowosci orzekania o czasowej niezdolnosci do pracy®. W pierwszym
przypadku weryfikacja jest prowadzona w celu sprawdzenia, czy w okresie zwolnienia le-
karskiego ubezpieczony nie wykonuje pracy zarobkowej albo nie wykorzystuje zwolnienia
w spos6b niezgodny z jego celem. Czynnosci w tym zakresie wykonywane sa w miejscu
pobytu lub prowadzenia dziatalnosci zarobkowej przez ubezpieczonego. Ponadto na
podstawie danych znajdujacych si¢ na kontach ubezpieczonych jest mozliwe sprawdze-
nie, czy w okresie niezdolnosci do pracy ubezpieczony mial inny tytut do ubezpieczenn
spolecznych, w ramach ktérego osiagal wynagrodzenie stanowiace podstawe wymiaru
sktadek. Wyniki analiz w tym zakresie stanowia podstawe przeprowadzenia kontroli
dokumentacyjnej, ktérej celem jest ustalenie, czy w okresie niezdolnosci do pracy nie
byta podejmowania dziatalno$¢ zarobkowa. Nalezy przy tym wskaza¢ réwniez na wazny
wymiar prewencyjny podejmowanych dziatan kontrolnych. Cz¢$¢ z ubezpieczonych
powstrzymuje si¢ przed podejmowaniem dziatai niezgodnych z prawem ze wzgledu na
$wiadomo$¢ ewentualnej kontroli.

Kontrola prawidlowosci orzekania jest prowadzona przez lekarzy orzecznikéw ZUS,
a skutkiem podj¢tej weryfikacji moze by¢ orzeczenie stwierdzajace, ze ubezpieczony jest
zdolny do pracy. W zakresie tych dzialari kontrolnych miesci si¢ réwniez uprawnienie

57 Por. m.in. wyrok SN z dnia 22 listopada 2012 r. [sygn. I UK 246/12, www.saos.org.pl (31.08.2018)], wyrok SN
z dnia 13 lipca 2005 r. [sygn. I UK 296/04, www.saos.org.pl (31.08.2018)], wyrok SA w Katowicach z dnia 27 li-
stopada 2012 r. [sygn. IIT AUa 230/12, www.orzeczenia.katowice.sa.gov.pl (31.08.2018)].

58 Por. wyrok TK z dnia 29 listopada 2017 r. (sygn. P 9/15, Dz.U. 2 2017 r. poz. 2240), uchwata SN z dnia 27 kwiet-
nia 2005 r. (sygn. I UZP 2/05, OSNP 2005/21/338).

59 Por. D. Lach, Glosa do uchwaty SN z dnia 27 kwietnia 2005 r., OSNP 2005/21/338.
60 Wyrok TK z dnia 29 listopada 2017 r. (sygn. P 9/15, Dz.U. z 2017 r. poz. 2240).
61 Szerzej: S. Kasprowski, op. ciz., s. 120-122.
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ZUS do sprawdzania dokumentacji medycznej sporzadzanej przez lekarzy. W momencie
gdy zostang stwierdzone okreslone prawem nieprawidtowosci, jak np. wystawienie zwol-
nienia od pracy bez bezposredniego badania, lekarzowi moze zosta¢ czasowo cofnigte
upowaznienie do wydawania zaswiadczeri o czasowej niezdolnosci do pracy™.

Tendencja wzrostowa niepokojacych praktyk, o ktérej swiadczy m.in. wzrost kwoty
zakwestionowanych §wiadczen w wyniku kontroli prawidlowosci wykorzystania i orze-
kania niezdolnosci do pracy (wykres nr 2), stata si¢ przyczyna wzmocnienia metod prze-
ciwdziatajacych naduzyciom. W tym zakresie ujednolicono podejscie do postgpowania
z ryzykiem naduzy¢ w systemie ubezpieczeni spotecznych. Tak jak inne rodzaje ryzyka
wystepujace w ZUS podlega ono zarzadzaniu, w ramach ktérego mozna wyrézni¢
w szczegdlnosci elementy takie jak wykrywanie i zglaszanie, reagowanie (przeciwdzia-
fanie i korygowanie) oraz zapobieganie®. Trzeba wskazaé, ze bardzo waznym etapem
w zarzadzaniu ryzykiem jest jego identyfikacja, gdyz stanowi podstawg opracowania
i wdrazania odpowiednich dziatan w wymiarze ogdlnym, a nie tylko jednostkowym.
Ewidencja ryzyka w postaci rejestru jest narzgdziem do budowy systemu wczesnego
ostrzegania®*.

Wykres 2. Kwota zakwestionowanych $wiadczen w wyniku kontroli prawidtowosci
wykorzystania i orzekania niezdolnosci do pracy w latach 2008—2017
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie informacji statystycznej o wynikach kontroli
prawidfowosci orzekania o czasowej niezdolnodci do pracy za lata 2008-2017,
www.zus.pl (31.01.2019)

62 Art. 60 ustawy o $wiadczeniach.
63 E. Wygonna, A. Krysztofowicz, op. cit.,, s. 8.
64 Szerzej: Ibidem, s. 11-17.



Zakonczenie

Zagadnienie naduzy¢ zwiazanych ze $wiadczeniami z ubezpieczenia chorobowego byto
wielokrotnie poruszane w orzecznictwie i mediach®. Przypadki uzyskiwania $wiad-
czef w sytuacjach, ktdre do tego nie uprawniajg, trzeba oceniaé negatywnie nie tylko
jako zjawisko spofeczne, ale takze w kontekscie ogélnego funkcjonowania funduszu
chorobowego. W szczegdlnosci prowadza one do zwigkszenia kosztéw zaréwno po
stronie systemu ubezpieczen spolecznych, jak i po stronie ptatnikéw sktadek. Ponadto
nieuczciwe dziatania czg¢sci $wiadczeniobiorcow i platnikéw skiadek stoja w sprzecz-
nosci z zasada solidarnosci spolecznej, ktéra jest jedng z podstawowych wartosci dla
ubezpieczeni spotecznych. W jej kontekscie nie moga by¢ tolerowane naduzycia, ktére
sa catkowitym jej przeciwieristwem. Kiedy méwimy o solidarnosci, to mamy na mysli
braterstwo, wspélnote, jednos¢, zgode. W perspektywie ubezpieczen spotecznych jest to
tworzenie funduszu na wyplate $wiadczen osobom, ktére tego potrzebujg. Naduzycie
natomiast rozpatrujemy w kategoriach nieczystych intereséw, oszustwa, przestgpstwa.
Stad mozna uznad, ze to egoistyczne dazenie do osiagnigcia jak najwickszych korzysci
dla jednostki bez uwzglednienia intereséw wspdlnoty. W ubezpieczeniu chorobowym
w ramach zasady solidarnosci nie powinno by¢ miejsca dla naduzy¢. Dzialania niezgod-
ne z prawem polegajace np. na pozornym zawarciu umowy o pracg w celu zgloszenia
wniosku o wyplatg $wiadczen s3 z nig sprzeczne. Wykorzystywanie luk w przepisach, aby
uzyska¢ korzystniejsze $wiadczenie, réwniez nie znajduja w niej oparcia. Respektowanie
wynikajacych z zasady solidarnosci regut pozwala na poglebianie zaufania w ramach
wspdlnoty. Wystepowanie wytudzeni powoduje zwatpienie w sens jej dziatania. Dlatego
tez nalezy uznad, ze dokonywanie naduzy¢ jest zaprzeczeniem zasady solidarnosci.

ZUS jest dysponentem funduszéw ubezpieczen spolecznych i w zwiazku z tym jest
zobowiazany do dziatania, ktére bedzie wykrywalo i zwalczato naduzycia w uzyskiwaniu
$wiadczen oraz przekazywanie nienaleznych sktadek. Waznym aspektem w zapobieganiu
niekorzystnym sytuacjom jest prowadzenie analizy ryzyka wystapienia ewentualnych
naduzy¢. W takim konteksécie w petni zrozumiate i akceptowalne jest podejmowanie
réznego rodzaju dziatan weryfikacyjnych i kontrolnych.

Brak reakcji ze strony ZUS, gdy prawdopodobnym jest wytudzenie §wiadczenia,
moglby stanowi¢ zachete przyczyniajacy si¢ do nasilania niekorzystnych zjawisk. W skraj-
nym przypadku mozna sobie wyobrazi¢ sytuacj¢, gdy transfer Swiadczent odbywalby sie
w kierunku od mniej do bardziej uposazonych (duza liczba zatrudnionych ze stosunkowo
niskim wynagrodzeniem z wptaconych sktadek finansowataby wysokie §wiadczenia dla
os6b, ktore stosunkowo krétko przyczynialy sie do tworzenia funduszu, a ich jedynym

65 Np. J. Fiedoruk, Niektérzy biorq zwolnienia lekarskie — np. by wyremontowaé dom. To oszustwo, ,Biatystokonline”
28.01.2018, www.bialytsokonline.pl (15.02.2019), M. Rzemek, ZUS grozi wigzieniem za wytudzenia, ,Rzeczpo-
spolita” 15.12.2017, www.rp.pl (15.02.2019), W. Tatara, ZUS kontroluje chorych i cofa zwolnienia lekarskie, ,Nowi-
ny24+” 13.02.2017, www.plus.nowiny24.pl (15.02.2019), Zbyt duzo bezzasadnych zwolnieti lekarskich, ,Podatki.
biz” 26.09.2017, www.podatki.biz (15.02.2019).
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celem bylo osiagniccie nienaleznych, a jednoczesnie bardzo korzystnych $wiadczen
z ubezpieczen spolecznych). Co wigcej, ekonomiczne konsekwencje takiej sytuacji pro-
wadzityby do zwigkszenia obciazen ogétu obywateli, gdyz w przypadku wystapienia
deficytu w $rodkach funduszu zasztaby konieczno$¢ jego sfinansowania z dotacji budzetu
paristwa, a wi¢c z daniny publicznej ogétu mieszkaricéw naszego kraju.

Podejmowane dziatania przez ZUS maja stosowne uzasadnienie w przepisach pra-
wa. Jednak w $wietle zglaszanych watpliwo$ci w orzecznictwie, jak i w prowadzonej
dyskusji na temat wyst¢pujacych naduzyé w ubezpieczeniach spotecznych bytoby za-
sadnym rozwazenie ewentualnych zmian legislacyjnych w prawie ubezpieczen spotecz-
nych. Pozwolitoby to unika¢ np. koniecznosci odwotywania si¢ do zasad ubezpieczeri
wynikajacych z ich aksjologicznych podstaw. Mozna zaproponowaé w tym zakresie
wprowadzenie do przepiséw ubezpieczeni spotecznych zakazu wykonywania wlasnego
prawa w spos6b sprzeczny z jego spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem lub z zasa-
dami wspétzycia spotecznego, na wzér istniejacych uregulowan w kodeksie cywilnym
i kodeksie pracy. Na marginesie poruszanej tematyki nalezaloby si¢ zastanowi¢ réwniez
nad koncepcjg wprowadzenia zmian, ktére demotywowatyby do podejmowania préb
naduzy¢ w przysztoéci. Jako przyktady takiej propozycji mozna wskazaé rozwiazania
zwigzane z okresem ubezpieczenia wymaganym do nabycia prawa do $wiadczen, usta-
laniem okresu zasitkowego, zasadami prowadzenia kontroli wykorzystania i prawidto-
wosci orzekania o niezdolnosci do pracy oraz wprowadzenia ograniczen w wysokosci
podstawy naliczania zasitkéw.

Konieczne jest réwniez prowadzenie odpowiednich dziatan edukacyjnych. Celem
takich inicjatyw powinno by¢ dzialanie na rzecz ograniczania przyzwolenia spotecz-
nego na dokonywanie wytudzeri $wiadczen. Czasem nieuczciwo$¢ ttumaczona jest np.
rekompensata za niekorzystne przepisy. Waznym jest u§wiadamianie, ze takie dziatanie
w kazdy przypadku jest ze szkoda dla wszystkich ubezpieczonych.

Szymon Kasprowski
Uniwersytet Ekonomiczny
we Wrocltawiu
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Solidarity of insured persons in sickness insurance and the
problem of abuse of the right to benefits

The study presents issues related to sickness insurance within the Polish social insurance
system. The discussed issues focus on the characteristics of the principle of solidarity
and abuse of the right to sickness benefits. Based on court decisions, examples of the
most frequent irregularities in the right to benefits have been presented. It also presents
the possibilities available to the Polish Social Insurance Institution (ZUS) in order to
counteract abuses. The most important issues relate to attempts to determine what abuse
is in the context of acquiring the right to sickness benefits. Moreover, it is pointed out
that the unfair actions of some beneficiaries and contribution payers are in contradiction
with the principle of social solidarity, which is one of the basic values for social insurance.

Key words: sickness insurance, solidarity, abuse, right to benefits, Polish Social Insurance
Institution (ZUS)
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Definicja niezdolnosci do pracy
jako przyktad tautologii

W artykule zostata podjeta préba wykazania, ze definicja dtugotrwatej niezdolnosci do pracy
jest dotknieta btedem konstrukcyjnym. Polega on na sformutowaniu tej definicji w taki sposéb,
ze jest ona przyktadem tautologii.

Autor skupia sie jedynie na konstrukcji jezykowej terminu, nie wdajac sie w préby ustalenia
tresci normy prawnej. Celem artykutu nie jest dekodowanie zawartosci tej regulacji.

W przeddzien mozliwej reformy polskiego systemu orzecznictwa o niezdolnosci do pracy
i niepetnosprawnosci jest konieczne zwrdcenie uwagi, by autorzy nowych regulacji ustrzegli
sie btedoéw swoich poprzednikow.

By¢ moze jednym z mozliwych rozwiazan jest zaprzestanie dokonywania czastkowych
reform na rzecz trudnego i dtugotrwatego procesu kodyfikacji prawa pracy i zabezpieczenia
spotecznego, ktorego efektem mdgtby by¢ kodeks zatrudnienia i zabezpieczenia spotecznego.

Stowa kluczowe: niezdolnos$¢ do pracy, definicja tautologiczna, inwalidztwo, btad
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Wstep

Stowa i ich zwiazki frazeologiczne pozwalaja nam budowa¢ opisy ludzi i ich zachowan,
a takze rzeczy i zjawisk. To dzigki stowom mozemy si¢ porozumiewaé w mowie lub
pismie. Oczywiscie jako$¢ komunikatéw moze by¢ lepsza lub gorsza.

Tworzonym opisom, swiadomie badz nie, nadajemy jakis sens, ktéry jest zalezny od
catosci zbudowanego przez nas przekazu i bez watpienia od jego jakosci. W zwyklej
rozmowie dnia codziennego z osobg, z ktdra tacza nas stosunkowo bliskie relacje, nawet
duze niedoskonato$ci w opisie otaczajacej rzeczywistosci moga by¢ niezauwazone. Prob-
lemy pojawiaja si¢, gdy chcemy objasni¢ komus jakies$ zjawisko lub rzecz, ktérej ta osoba
nigdy nie widziata. Najtrudniejsze jednak jest zbudowanie definicji tak, by kazdy jej
uzytkownik mégt w sposéb mozliwie najtrafniejszy stwierdzi¢, ze to, czego doswiadcza,
jest tym, czego definicja si¢ tyczy.

W jezyku prawnym i prawniczym wiasciwe definiowanie zakreséw znaczeniowych
stéw lub zwiazkéw frazeologicznych ma fundamentalne znaczenie dla procesu interpre-
tacji prawa, poniewaz w konsekwencji oznacza poprawne lub niepoprawne zastosowanie
danej normy prawne;.

Prawidtowa legislacja

Do zwyklej, codziennej komunikacji uzywa si¢ jezyka potocznego, ktéry umozliwia dosé
swobodne porozumiewanie si¢ ludzi rézniacych si¢ poziomem wyksztalcenia, wykonywanym
zawodem czy pochodzeniem spofecznym. Warto$¢ tego jezyka widoczna jest w warstwie uzyt
kowej, powszedniej. Cechuje si¢ on pewna swoboda zwiazana np. z tworzeniem neologizméw,
mniejsza starannoscia o forme przekazu na rzecz jego wigkszej szybkosci i skutecznosci. Co
do zasady komunikacja odbywa si¢ w danej populacji w jezyku etnicznym.

Jednak jezyk, ktérym postuguja si¢ czlonkowie tej samej grupy zawodowej, odbiega od
jezyka potocznego. Przedstawiciele tego samego zawodu uzywaja specjalnego jezyka, ktdry
posiada specyficzne stownictwo i frazeologie, typowa wlasnie dla takiej, a nie innej profesji.
Tym jezykiem postuguja si¢ np. lekarze, technicy, mechanicy, budowlaricy czy prawnicy.
W przypadku tych ostatnich przyjmuje si¢, ze uzywaja jezyka prawniczego. W jezyku
tym dokonuja wykladni tego, co w jezyku prawnym zostalo ustanowione w formie aktéw
prawnych, inaczej — w taki sposéb prawnicy rozmawiajg o prawie. Przecigtny cztowiek
stuchajacy rozmowy czy wywodéw prawnikéw z pewnoscig przyzna, ze nie rozumie wea-
le lub w wigkszosci, czego dotyczyta dana wypowiedz. Podobnie jest z innymi grupami
zawodowymi, w kedrych sg stosowane branzowe i swoiste zwroty oraz okreglenia.

Niemniej jednak prawo jest ta dziedzina, ktéra winna przyklada¢ wielka dbatos¢
o wihasciwy dobdr stéw niezaleznie od tego, czy chodzi o jezyk prawniczy, czy praw-
ny. Zwlaszcza uzywanie jezyka prawnego wymaga dolozenia szczegélnej starannosci,



poniewaz to on stuzy do redagowania tekstéw aktéw prawnych. Skoro jego rola jest tak
istotna, to tez muszg istnie¢ okreslone reguty dla stosowania go.

W polskim porzadku prawnym juz od 1929 r. istnieja akty prawne okreslajace zasa-
dy techniki prawodawczej'. Obecnie obowiazujace rozwiazania w tym zakresie zostaty
okreslone w zataczniku do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r.
w sprawie Zasad Techniki Prawodawczej’. Z punktu widzenia rozwazan zwigzanych
z tematem niniejszego opracowania istotne znaczenie maja postanowienia dotyczace
zasad formutowania definicji danego okreslenia w aktach prawnych.

I tak w obecnie obowiazujacych ZTP w § 146 i nastgpnym sa uregulowane warunki,
w jakich nalezy formutowa¢ definicje i zasady ich opracowywania przy uwzglednie-
niu ogélnych regut okreslonych w § 1-13 ZTP. Zwréci¢ tu trzeba uwagg, ze zgodnie
z § 151 ust. 1 ZTP definicj¢ formutuyje si¢ tak, aby wskazywata w sposéb niebudzacy
watpliwosci, Ze odnosi si¢ do znaczenia okreslert, w szczeg6lnosci nadaje sig jej postaé:
okreslenie a oznacza b albo okreslenie a znaczy tyle co wyrazenie b.

Jako zasadg przyjeto tworzenie definicji zakresowych (§ 153 ust. 1 ZTP), ktére winny
by¢ formutowane w jednym przepisie i w taki sposéb, by obejmowaly cata metode defi-
niowanego pojecia. Warto tu zwrdci¢ uwage na jeszcze inng zasadg wynikajaca z § 147
ust. 1 ZTD, tj. jezeli w ustawie lub innym akcie normatywnym ustalono znaczenie
danego okreslenia w drodze definicji, w obrgbie tego aktu nie wolno postugiwa¢ si¢ tym
terminem w innym znaczeniu.

Oczywiscie ze wzgledu na obj¢to$¢ niniejszego opracowania brakuje mozliwosci szcze-
gbélowego oméwienia ZTP, lecz konieczne jest zasygnalizowanie, ze takie reguty istnieja
i maja one charakter norm prawnych, za$ zasady formulowania definicji ustawowych
(czy inaczej legalnych) majq znaczenie dla dalszego wywodu.

Odnotowa¢ tez trzeba, ze w okresie, kiedy byla formulowana definicja legalna nie-
zdolnosci do pracy’, obowiazywaty ZTP stanowiace zatacznik do uchwaty nr 147 Rady
Ministréw z 5 listopada 1991 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej (M.P. z 1991 r.
nr 44, poz. 310). W zakresie formulowania definicji legalnych zasady te zawieraly roz-
wiazania podobne do obecnie funkcjonujacych.

Na podstawie powyzszych regulacji mozna przyjaé, ze wystepujace w teksécie prawnym
nazwy muszg by¢ jednoznaczne, a kazde z okreslert powinno posiada¢ tres¢, kedra nie
bedzie wzbudzaé watpliwosci interpretacyjnych. W nauce prawa postulowano zreszta,
by pomigdzy wyktadnig a dyrektywami redagowania tekstéw prawnych byta osiagnicta
odpowiednia korespondencja w celu skutecznej kontroli wynikéw interpretacji starannie
opracowanego aktu prawnego®.

1 Okélnik Ministra Spraw Wewnetrznych nr 99 (OL. 2048/2) z 29 maja 1929 r. w sprawie zbioru zasad i form tech-
nicznego opracowywania ustaw i rozporzadzen (Dz. Urz. Ministra Spraw Wewnetrznych z 1929 r. nr 7, poz. 147).

2 Zasady Techniki Prawodawczej (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 283) — dalej okreslane jako ZTP.

3 Ustawa z 28 czerwca 1996 r. o zmianie niektérych ustaw o zaopatrzeniu emerytalnym i o ubezpieczeniu spotecznym

(Dz.U. nr 100, poz. 461).

4 S. Wronkowska, M. Zielifiski, O korespondencji dyrektyw redagowania i interpretowania tekstu prawnego, ,Studia
Prawnicze” 1985, nr 3—4, s. 304.
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Definicje legalne sa konstruowane w aktach prawnych, zeby uzyska¢ maksymalna
precyzj¢ i komunikatywnos¢ przekazu, a takze by wyjasnia¢ pojecia w nich uzyte, jesli
maja one mie¢ zgola inne rozumienie niz definiens w jezyku powszechnie stosowanym.
Jesli wigc w akcie prawnym zostanie sformutowana definicja legalna jakiego$ pojecia,
to oznacza, ze ma ono taki sens, jaki nadat mu prawotwdrca na gruncie danego aktu
prawnego. Definicje te majg zatem charakter metanorm, a ich adresaci, stosujac okre-
$lony akt prawny, musza uwzglednia¢ wynikajacy z definicji legalnej nakaz stosowania
okreslonego znaczenia’.

Z tego nakazu wynika zasada polegajaca na koniecznosci redagowania definicji w spo-
s6b poprawny, tzn. w sposéb jasny i jednoznaczny, z wykorzystaniem stéw znanych adre-
satowi w jezyku, ktérym komunikuje si¢ na co dzien, i przy respektowaniu regut sktadni
tego jezyka. Chodzi tu wigc o przyzwoity legislacje, ktéra respektuje wymagania doty-
czace okreslonosci przepiséw. Niewatpliwie ZTP stanowig prakseologiczny kanon, ktéry
powinien by¢ respektowany przez ustawodawce demokratycznego pafistwa prawnego®.

Znawcy logiki oraz eksperci techniki prawodawczej wyrdzniaja wiele bledéw skon-
struowanych definicji’. I tak mozna wyrézni¢ chocby blad idem per idem, ignotum per
ignotum, circulus in definiendo, blad przesunigcia kategorialnego, btad krzyzowania si¢
zakreséw cztonéw definicji. Definicje moga by¢ zbudowane w sposdb zbyt szeroki lub
zbyt waski. Wyrézniane sg takze definicje tautologiczne, czyli takie, ktérych definiens
zawiera definiendum i w rezultacie nie spetniaja swojej roli. Moga by¢ one skonstruowane
w przypadku bledu idem per idem badz circulus in definiendo. Najprostszym przykta-
dem takiej definicji moze by¢ sformulowanie: logika jest nauka o mysleniu zgodnym
z prawidtami logiki.

A co w przypadku, gdy bledéw w budowaniu definicji nie ustrzega si¢ prawodawcy?
Coéz, stang si¢ elementem porzadku prawnego, albowiem lex est quod notamus i jedynie
przez dyskusj¢ mozna takie wady wytyka¢, aby ich nie powiela¢ w przysztosci.

Niezdolnos¢ do pracy - definicja

W tekscie dr J. Ceglarskiej-Jé6zwiak Analiza pojecia czesciowej niezdolnosci do pracy
w powszechnym ubezpieczeniu rentowymi propozycje de lege ferenda® autorka stusznie
podnosi wiele aspektéw zwiazanych z interpretacja pojecia czgsciowej i catkowitej

s A. Malinowski, Polski tekst prawny, Warszawa 2012, s. 51.

6 Trybunat Konstytucyjny zwrdcit uwage na wlasciwe tworzenie prawa w sensie poprawnego i logicznego formuto-
wania tekstéw prawnych — por. wyrok TK z 11 stycznia 2000 r. sygn. K. 7/99 (Dz.U. z 2000 r. poz. 2); wyrok TK
z 21 marca 2001 r. sygn. K 24/00 (OTK 2001/3/51).

7 Z. Ziembinski, Logika praktyczna, Warszawa 1996, s. 52; A. Malinowski, op. cit., s. 55 i nast.

8 J. Ceglarska-J6zwiak, Analiza pojecia czesciowej niezdolnosci do pracy w powszechnym ubezpieczeniu rentowym i pro-
pozycje de lege ferenda, ,Rozprawy Ubezpieczeniowe. Konsument na rynku ustug finansowych” 2016 (2), nr 21,
s. 81-102.



niezdolnosci do pracy oraz niezdolnosci do pracy w dotychczasowym zawodzie. Co do
zasady zgadzam si¢ z pogladami i wnioskami autorki.

Dotychczas odbywajaca si¢ w pismiennictwie dyskusja obejmuje swoimi rozwazaniami
kwestie natury interpretacyjnej czy wreszcie poszukiwanie mozliwych kierunkéw zmian.
Nie spotkatem jednak préby ustalenia Zrédta watpliwosci interpretacyjnych zwiazanych
z pojeciem niezdolnosci do pracy.

Jak sadzg, Zrédlem tym jest bledna redakeja legalnej definicji samego pojecia nie-
zdolnosci do pracy, a takze jego niejednolite rozumienie na gruncie prawa ubezpieczen
spolecznych. To z kolei implikuje m.in. trudnosci w ustaleniu relacji np. miedzy cz¢s-
ciowa niezdolnoscia do pracy a niezdolnos$cia w dotychczasowym zawodzie czy choéby
niezdolnoscig do pracy wedtug ustawy emerytalnej’ a pojeciem stosowanym w ustawie
zasitkowej”.

Wiasciwie od chwili, kiedy zastapiono pojecie inwalidztwa okresleniem niezdolnosci
do pracy, w literaturze sa zgtaszane uwagi do jego terminologii. Proponowane sa réwniez
zmiany definicji pojecia niezdolnosci do pracy”, w tym takze pomysly instytucjonalnej
transformacji zasad orzekania o niezdolnosci do pracy m.in. poprzez scalenie obecnych
systemow orzecznictwa lekarskiego i ujednolicenie zasad orzekania.

W 2017 r. powotany zostal Migdzyresortowy Zesp6t ds. Opracowania Systemu Orze-
kania o Niepelnosprawnosci oraz Niezdolnosci do Pracy”, ktérego zadaniem jest opra-
cowanie propozycji ujednolicenia i uproszczenia systeméw orzecznictwa dotyczacego
niepetnosprawnosci i niezdolnosci do pracy. Jest to zadanie z cala pewnoscia skompli-
kowane i wieloptaszczyznowe.

W moim przekonaniu rozwazania, czy ustawodawca, konstruujac obecne pojecie
niezdolnosci do pracy, popetnit bledy definicyjne (a jesli tak, to jakie), maja na celu
gléwnie zwrécenie uwagi autoréw nowych propozycji ustawowych na to, aby podczas
ich opracowania mieli réwniez na uwadze popelnione terminologiczne niescistosci po-
przednikéw — by ich nie powielac.

Warto tu dla porzadku odnotowaé, ze zawarto$¢ art. 12 u.e.r. odpowiada tresci
art. 23 ustawy z 14 grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich
rodzin” w brzmieniu obowiazujacym od 1 wrzes$nia 1997 r. Treé¢ art. 23 i 24 ustawy
o z.e.p., jaka obowigzywata do 1 wrzesnia 1997 r., miata zblizona budowe do obecne;j

9 Ustawa z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (tekst jednolity: Dz.U.
22018 r. poz. 1270) — zwana dalej u.c.r.

10 Ustawa z 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach pienigznych z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macie-
rzytistwa (tekst jednolity: Dz.U. z 2017 r. poz. 1368, z pézn. zm.) — zwana dalej ustawg zasitkowa.

11 Do 31 sierpnia 1997 r. w ramach systemu zabezpieczenia spotecznego ryzyko zwiazane z ,,dtugotrwaty” niezdolnoscia
do pracy pracownika nosito miano inwalidztwa. Od 1 wrze$nia 1997 r. ryzyko to definiowane jest przez ustawo-
dawce jako niezdolno$¢ do pracy — por. I. Jedrasik-Jankowska, Nowe ujecie ryzyka niezdolnosci do zarobkowania,
»Praca i Zabezpieczenie Spofeczne” 1997, nr 1, s. 15 i nast.; U. Jackowiak, Niezdolnosé do pracy zastqpi inwalidztwo,
»Przeglad Ubezpieczen Spotecznych i Gospodarczych” 1997, nr 7, s. 12 i nast.; H. Ptawucka, Niezdolnosé do pracy
w przepisach prawa emerytalno-rentowego, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1998, nr 1, s. 2 i nast.

12 Zarzadzenie nr 6 Prezesa Rady Ministréw z 2 lutego 2017 r. (M.P. poz. 167, z pézn. zm.).

13 Ustawa z 14 grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich rodzin (Dz.U. z 1982 r. nr 40, poz. 267,
z pézn. zm.) — zwana dalej ustawa o z.e.p.
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definicji, jednak prawodawca za pomoca okreslenia niezdolnos¢ do pracy objasniat tam
sens pojecia inwalidy.

Analiza prawno-poréwnawcza stanu prawnego sprzed i po 1 wrzesnia 1997 r. moze
da¢ interesujace rezultaty, jesli zwréci¢ by uwagge na pewien aspekt. Otdz przed 1 wrzesnia
1997 r. prawodawca nie odczuwat potrzeby wyjasnienia pojecia niezdolnosci do pracy, by¢
moze dlatego, ze bylo ono uznawane za jasne. Po 1 wrzesnia 1997 r. nastapita tak radykalna
zmiana, ze ustawodawca uznat koniecznos¢ sformutowania definicji niezdolnosci do pracy.

Poréwnaniu wskazanych wyzej stanéw prawnych poswigcone zostanie odrgbne
opracowanie.

Zgodnie z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej** prawo do zabezpieczenia spotecz-
nego przystuguje obywatelowi w razie niezdolnosci do pracy, ktérej zrédlem jest cho-
roba badz inwalidztwo. Ustrojodawca nie okredlit jednak, jak nalezy rozumie¢ termin
niezdolno$¢ do pracy, pozostawiajac kwestie regulacji zakresu i formy zabezpieczenia
spotecznego ustawodawcy zwykfemu.

W regulacjach prawa zabezpieczenia spolecznego pojecie niezdolnosci do pracy mozna
odnalez¢ w normach zwiazanych z prawem pracownika do wynagrodzenia za czas nie-
zdolnosci do pracy”, uprawnieniami do §wiadczen z ubezpieczenia spolecznego w razie
choroby i macierzynistwa badz tez w regulacjach uprawnieni do renty z tytutu niezdol-
nosci do pracy, renty z tytutu niezdolnosci do pracy w zwiazku z choroba zawodowa lub
wypadkiem przy pracy czy wreszcie z rentg szkoleniowa. Nie mozna tu nie wspomnie¢
o niezdolnosci do pracy w rolnictwie czy tez o pojeciu niepetnosprawnosci, ktérego
jednym z elementéw moze by¢ niezdolnos¢ do pracy.

Na potrzeby niniejszego opracowania wypada poprzestaé na stwierdzeniu, ze usta-
wodawca, postugujac si¢ w réznych aktach prawnych terminem niezdolnos¢ do pracy,
nie wprowadza w nich definicji tego pojgcia poza u.e.r. Zastrzega zreszta w tym ostat-
nim akcie prawnym, ze pojecie w nim uzyte jest jedynie okresleniem ,w rozumieniu
ustawy”, co zresztg nie rozwigzuje problemu istnienia dwéch odmian ryzyka w ramach
niezdolnosci do pracy™.

Po czgdci, jak si¢ wydaje, jest to spowodowane po prostu celowym brakiem wpro-
wadzenia wspomnianej definicji w danym akcie prawnym, aby poprzesta¢ tylko na
wskazaniu przyczyn, ktére moga powodowa¢ niezdolno$¢ w rozumieniu danej ustawy.
Moze by¢ to tez wynikiem trudnosci w opracowaniu takiej konstrukeji jezykowej, ktéra
de facto precyzowalaby zdarzenia ubezpieczeniowe obejmujace oba chronione ryzyka —
tak z powodu choroby, jak i inwalidztwa.

W tym miejscu mozna postulowad, by w przysztosci ustawodawca, konstruujac de-
finicj¢ niezdolnosci do pracy, utrzymal pewng konsekwencjg i rezim terminologiczny
w regulacjach w ramach tej samej galezi prawa z uwzglednieniem potrzeb prawa pracy
i koniecznoscig zachowania spdjnosci. Z pewnoscia definicje niezdolnosci do pracy

14 Art. 67 ust. 1 Konstytucji RP.
15 Art. 92 Kodeksu pracy.
16 K. Antonéw, M. Bartnicki, B. Suchacki, Emerytury i renty z FUS — Komentarz, Warszawa 2014, s. 128.



z powodu choroby i niezdolnosci do pracy z powodu inwalidztwa traktowane jako odrgb-
ne zdarzenia ubezpieczeniowe winny by¢ okreslane w taki sposéb, aby pojecia byly jasne,
zrozumiale i dawaly si¢ odrézni¢ przede wszystkim przez przecigtnego ubezpieczonego.

W obszarze prawa ubezpieczen spolecznych definicja niezdolnosci do pracy jako zdarze-
nia ubezpieczeniowego zwiazanego z ryzykiem niemoznosci wykonywania pracy z powodu
inwalidztwa zostata sformutowana w tresci art. 12 u.e.r. To okreslenie jako legalne stanowi
punkt zainteresowania w tym opracowaniu. Po pierwsze ze wzgledu na zglaszane w litera-
turze przedmiotu uwagi i to juz od chwili jego wprowadzenia, a po drugie ze wzgledu na
tez¢ autora, ze definicja ta zawiera btad logiczny i jako taka jest tautologiczna.

Niestety ani Kodeks pracy”, ani ustawa zasitkowa nie definiuja pojecia niezdolnosci
do pracy z powodu choroby, ktéra okreslana jest mianem niezdolnosci czasowej czy prze-
mijajacej. Ustawodawca poprzestaje tu jedynie na wymienieniu przyczyn powodujacych
niezdolnos¢ do pracy i uprawniajacych do wynagrodzenia za czas niezdolnosci do pracy
lub zasitku chorobowego.

Wypada zauwazy¢, ze w przypadku poddania si¢ niezbgdnym badaniom lekarskim
przewidzianym dla kandydatéw na dawcéw komérek, tkanek i narzadéw ustawodawca
przyjmuje na gruncie Kodeksu pracy, ze jest to przyczyna niezdolnosci do pracy, zas na
gruncie ustawy zasitkowej — niemozno$¢ wykonywania pracy traktowana jedynie na
réwni z niezdolnoscia do pracy z powodu choroby, ale ktéra juz nie jest niezdolnoscia
do pracy z powodu choroby.

Ten brak definicji legalnej czasowej niezdolnosci do pracy ma swoja zaletg. Upatruje
ja w mozliwosci dokonania rekonstrukeji definicji opartej na istniejacych normach
prawnych, bez ograniczenia jej inng trescia. Zaleta ta jest jednoczesnie najwicksza wada
w praktycznym stosowaniu norm prawa pracy i prawa ubezpieczeni spofecznych, po-
niewaz powaznie utrudnia, a w skrajnych przypadkach uniemozliwia, rozréznienie
zaistnienia dwdch odr¢bnych zdarzert ubezpieczeniowych, ktére sa osobno chronione.

Na marginesie nalezy zasygnalizowa¢, ze aktualne regulacje niezdolnosci do pracy
z powodu choroby, ktére okreslaja przestanki nabywania prawa do zasitku chorobo-
wego, a w szczegdlnosci zliczania okreséw zasitkowych, mozna uznad za co najmniej
nieprzystajace do obecnych realiéw. Mam tu na mygli praktyczne trudnosci w sumo-
waniu poszczegdlnych okreséw zasitkowych w kontekscie powstajacych sporéw'. Nie
bez znaczenia jest tu swoista zapobiegliwo$¢ samych ubezpieczonych w wykazywaniu
okreslonych stanéw faktycznych, co przeklada si¢ na ksztattowanie przez nich uprawnien
do $wiadczen krétkoterminowych w sposéb odbiegajacy od deklaratywnego charakteru
norm prawa ubezpieczeni spotecznych.

17 Art. 92 Kodeksu pracy i art. 6 ustawy zasitkowej.

18 Przykladowo: wyrok SN z 11 kwietnia 2018 r. III BU 2/17, OSNAPiUS 2019/1/10; wyrok SN z 5 maja 2016 r.
II1 BU 4/15; postanowienie SN z 19 maja 2015 r. I UK 408/14; uchwata SN z 2 wrze$nia 2009 r. IIT UZP 7/09;
wyrok SN z 6 listopada 2008 r. II UK 86/08.

Nie bez znaczenia sg tez spory zwiazane z kwestionowaniem istnienia prawidtowego tytutu do podlegania
ubezpieczeniom spotecznym, w ktérych tle wystgpuja kwestie zwigzane ze $wiadczeniami krétkoterminowymi —
por. wyrok SN z 17 pazdziernika 2018 r. II UK 302/17; wyrok SN z 5 wrzesnia 2018 r. I UK 208/17; wyrok SA
w Warszawie z 18 pazdziernika 2018 r. IIT AUa86/16.

Definicja niezdolnosci do pracy jako przyktad tautologii

75




76

Wréémy jednak do normatywnej definicji niezdolnosci do pracy (dtugotrwatej). Aby
dokona¢ analizy jej tresci w celu sprawdzenia, czy jest ona definicjg tautologiczna, wypada
przytoczy¢ petne brzmienie art. 12 u.e.r.

Zgodnie z przywolanym przepisem:

1. Niezdolna do pracy w rozumieniu ustawy jest osoba, ktéra catkowicie lub cz¢s-
ciowo utracita zdolnos$¢ do pracy zarobkowej z powodu naruszenia sprawnosci
organizmu i nie rokuje odzyskania zdolnosci do pracy po przekwalifikowaniu.

2. Catkowicie niezdolng do pracy jest osoba, ktéra utracita zdolno$¢ do wykonywania
jakiejkolwick pracy.

3. Czeéciowo niezdolng do pracy jest osoba, ktéra w znacznym stopniu utracita
zdolno$¢ do pracy zgodna z poziomem posiadanych kwalifikacji.

Analizujac tre$¢ art. 12 u.e.r., mozna dostrzec, ze zawarta w tym przepisie definicja

zawiera w swej istocie trzy definienda, tj.:

* niezdolno$¢ do pracy,

* catkowitg niezdolno$¢ do pracy,

* czgsciowy niezdolnos¢ do pracy.

Ustawodawca wydzielit w tresci art. 12 u.e.r. trzy ustgpy i kazdy z nich poswigcit
zdefiniowaniu oddzielnie kazdego z wymienionych definiendum. Jednakze blizsza analiza
wskazuje, ze zabieg ten jest nietrafiony.

Niezdolnos¢ do pracy
a utrata zdolnosci do pracy

Dla tego definiendum ustawodawca w zawartym w art. 12 ust. 1 w.e.r. definiensie, aby
unikna¢ tautologii w postaci bfgdnego kola bezposredniego, postuzyt si¢ pojeciami cal-
kowitej lub czgsciowej utraty zdolnosci do pracy zarobkowej. Jednoczesnie wskazal, ze
catkowita lub cz¢$ciowa utrata zdolnosci do zarobkowania musi by¢ wynikiem naruszenia
sprawnosci organizmu i ze utraconej z tego powodu zdolnosci do pracy [przyp. autora]
nie uda si¢ odzyska¢ po przekwalifikowaniu.

Pozornie wydaje si¢, ze definicja zawarta w treéci art. 12 ust. 1 u.e.r. jest poprawna,
poniewaz nie zawiera typowego dla tautologii powtdrzenia w definiensie wyrazenia za-
wartego w definiendum”. Jednakze rekonstrukeja tresci definicji niezdolnosci do pracy
przy uwzglednieniu kolejnych ustgpéw art. 12 u.e.r. prowadzi juz do innego wniosku.
Nalezy tu zauwazy¢, ze z logicznego punktu widzenia zakres pojeciowy utraconej zdol-
nosci do pracy w zasadzie odpowiada zakresowi braku zdolnosci do pracy, a wiec temu,

19 T. Bificzyk-Majewska, Wokd? projektu zmian prawa rentowego, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1995, nr 5,s. 2 —
autorka sygnalizowala jeszcze na etapie projektu zmian terminologicznych postugiwanie si¢ w definicji wyrazeniami
bliskoznacznymi w kontekscie bedu idem per idem.

Na w znacznym stopniu tautologiczng definicj¢ ,,niezdolnosci do pracy w rozumieniu ustawy” zwraca réwniez
uwagg J. Joficzyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego, Zakamycze 2003, s. 139.



czym jest niezdolnos$¢ do pracy. Ustawodawca postuzyt si¢ jednak nieco innym sformu-
towaniem — dookreslit w tresci art. 12 ust. 1 cytowanej ustawy, ze niezdolnym do pracy
jest ten, kto catkowicie lub czg$ciowo utracit zdolnos¢, lecz nie do jakiejkolwiek pracy,
ale do pracy zarobkowe;j.

Pomimo uzycia takiego sformutowania w ust. 2 i 3 art. 12 u.e.r. s3 wprowadzone poje-
cia catkowitej i czg$ciowej niezdolnosci do pracy, a nie okreslenia catkowitej i czgsciowej
utraty zdolnosci do pracy zarobkowej. Ma to istotne znaczenie dla oceny poprawnosci
pod wzgledem logicznym definicji zawartej w art. 12 ust. 1 u.e.r.

Gdyby przyja¢, ze zakres pojeciowy catkowitej i czgsciowej niezdolnosci do pracy
odpowiada pojeciu catkowitej i czgsciowej utraty zdolnosci do pracy zarobkowej, to
tre$¢ art. 12 ust. 1 u.e.r. brzmiataby: niezdolng do pracy w rozumieniu ustawy jest
osoba, ktdra stata si¢ catkowicie lub czgséciowo niezdolna do pracy zarobkowej z po-
wodu naruszenia sprawno$ci organizmu i nie rokuje odzyskania zdolnosci do pracy
po przekwalifikowaniu.

Tym samym definicja w sposéb oczywisty bylaby tautologiczna, zawierajaca btad idem
per idem, albowiem definiens zawiera wyrazenie, ktére ma definiowad.

Mozna rozpatrywacé tez inng perspektywe. Skoro ustawodawca dookreslit, ze owa cal-
kowita lub czg$ciowa utrata zdolnosci ma dotyczy¢ pracy zarobkowej, a nie jakiejkolwiek
pracy, to zakresy pojeciowe catkowitej niezdolnosci do pracy i czgsciowej niezdolnosci do
pracy oraz pojecia catkowitej utraty zdolnosci do pracy zarobkowej i cz¢$ciowej utraty
zdolnosci do pracy zarobkowej s3 odmienne.

Przyjecie tego pogladu nie oznaczaloby weale, ze definicja zawarta w tresci art. 12
ust. 1 u.e.r. nie ma charakteru definicji tautologicznej. Nadal przeciez zakresy tych pojeé
sa zbiezne i mogg by¢ stosowane zamiennie™. Tym samym definicja art. 12 ust. 1 u.e.r.
brzmiataby wiasnie jak w podanym wyzej przyktadzie.

Catkowita niezdolnosc do pracy i czesciowa
niezdolnos¢ do pracy

Przy przyjeciu, ze zwrot niezdolnos$¢ do pracy i utrata zdolnosci do pracy zarobkowej
zostaly przez ustawodawce uzyte w tresci art. 12 u.e.r. w sposob zamienny, to nalezy
przyjaé, ze definicje zawarte w art. 12 ust. 2 i 3 ww. ustawy stuza zdefiniowaniu pojgé
juz uzytych w ust. 1 tego przepisu. Wowczas tre$¢ art. 12 tej ustawy brzmiataby:
1. Niezdolng do pracy w rozumieniu ustawy jest osoba, ktéra catkowicie lub cz¢s-
ciowo utracila zdolnos$¢ do pracy zarobkowej z powodu naruszenia sprawnosci
organizmu i nie rokuje odzyskania zdolnosci do pracy po przekwalifikowaniu.

20 Tu mozna jedynie zaznaczy¢, ze utrata zdolnosci oznacza, ze brak zdolnosci do czego$ wystepuje nastgpczo. Brak
zdolnosci oznacza, ze dana zdolnoéé¢ po prostu nie wystepuje. Poza tymi réznicami zakresy pojeciowe odnosza sig
do tego samego stanu braku wystgpowania zdolnosci.
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2. Osoba, ktora catkowicie utracita zdolno$¢ do pracy zarobkowej, jest osoba, ktéra

utracita zdolno$¢ do wykonywania jakiejkolwiek pracy.

3. Osoba, ktéra czgsciowo utracita zdolnos$¢ do pracy zarobkowej, jest osoba, ktéra

w znacznym stopniu utracita zdolnos¢ do pracy zgodnej z poziomem posiadanych
kwalifikacji.

albo

1. Niezdolng do pracy w rozumieniu ustawy jest osoba catkowicie lub czesciowo

niezdolna do pracy zarobkowej z powodu naruszenia sprawnosci organizmu i nie
rokujaca odzyskania zdolnosci do pracy po przekwalifikowaniu.

2. Calkowicie niezdolng do pracy zarobkowej jest osoba, ktéra utracita zdolnos¢ do

wykonywania jakiejkolwiek pracy.

3. Czgsciowo niezdolng do pracy zarobkowej jest osoba, ktéra w znacznym stopniu

utracita zdolnoé¢ do pracy zgodnej z poziomem posiadanych kwalifikacji.

Przyjmujac t¢ zmiang zapisu tresci art. 12 u.e.r., czy to w wersji pierwszej, czy tez dru-
giej, fatwo mozna dostrzec, ze réwniez definicje stopni niezdolnosci do pracy obarczone
sa wada definicji tautologicznej dotknigtej btedem idem per idem. Zaréwno w definiensie
pojecia niezdolnosci do pracy, jak i w definiensie stopni tej niezdolnosci zostaty uzyte
zwroty definiowane.

Mozna prébowac przyjaé, ze zwrot niezdolno$é do pracy i utrata zdolnosci do pracy
zarobkowej jednak nie zostaly przez ustawodawce uzyte w tresci art. 12 u.e.r. w spo-
s6b zamienny, bo przeciez dopiero osoba niezdolna do pracy zarobkowej i nierokujaca
jednoczesnie odzyskania zdolnosci do pracy po przekwalifikowaniu jest niezdolng do
pracy w rozumieniu ustawy emerytalnej. Klopot polega jednak na wskazaniu przez
ustawodawce w tresci art. 60 u.e.r. uwarunkowania, ze w stosunku do osoby, ktéra
cho¢ spetnia przestanki okreslone w art. 57 ww. ustawy (a wigc jest niezdolna do pracy
w rozumieniu art. 12 ust. 1 u.e.r.), orzeczono celowos¢ (a wigc istnienie rokowan) prze-
kwalifikowania zawodowego. Niestety taki zabieg ustawodawcy (nieistotne — czy celowy,
czy przypadkowy) niweczy mozliwo$é prowadzenia dalszych rozwazai w kierunku
ustalenia jednak innych zakreséw pojeciowych niezdolnosci do pracy i utraty zdolnosci
do pracy zarobkowe;j.

Podsumowanie - quo vadis invalidus?

Jak wspomniatem wyzej, od 2017 r. funkcjonuje Miedzyresortowy Zespét ds. Opraco-
wania Systemu Orzekania o Niepetnosprawnosci oraz Niezdolnosci do Pracy. W nie-
dtugim czasie nalezy oczekiwad propozycji rozwiazan legislacyjnych — nie tylko pojecia
niezdolnosci do pracy, ale réwniez niepelnosprawnosci.

Z caly pewnoscig oczekiwang zmiang winny by¢ nie tylko kwestie terminologiczne
zwigzane z ww. pojeciami, ale tez normatywne nakreslenie wlasciwych relacji pomiedzy
ryzykiem niezdolnosci do pracy z powodu inwalidztwa i niezdolnosci do pracy z powodu



choroby. Zgodnie z art. 67 ust. 1 Konstytucji takie wlasnie dwa ryzyka zwiazane z nie-
zdolnoscig do pracy nalezy wyréznié. Jako ze oba réznig si¢ czynnikiem sprawczym,
totez jako dwa odrebne ryzyka sa inaczej chronione.

W czasie konferencji Polskiego Towarzystwa Orzecznictwa Lekarskiego zorganizowanej
we wspdtpracy z Polskim Towarzystwem Medycyny Ubezpieczeniowej pt. ,,Orzecznictwo
lekarskie w ubezpieczeniach — pomigdzy nauka a prakeyka” 8 grudnia 2017 r. byla sygna-
lizowana réwniez kwestia zwigzana ze zmiang metodologii oceny orzeczniczo-lekarskiej.
Zmiana proponowana przez Zesp6t ma obejmowaé m.in. wdrozenie do polskiego prawa za-
bezpieczenia spotecznego metody ICF”. W ramach systemu ma réwniez zosta¢ powolana tzw.
kompleksowa rehabilitacja lecznicza, skupiajaca mozliwo$¢ rehabilitacji spolecznej, leczniczej
i zawodowej osoby, ktdra jest zagrozona utrata mozliwosci wykonywania pracy zarobkowe;.

Trudno obecnie przesadzad, jakiego ksztaltu legislacyjnego nabiora powyzsze propo-
zycje. W chwili opracowywania niniejszego tekstu nie sg znane szczegélowe koncepcje
w tym zakresie. Dlatego tez powstrzymujg si¢ od formultowania propozycji definicji
niezdolnosci do pracy.

Juz w chwili zastapienia terminu inwalidztwa definicja niezdolnosci do pracy spotkata
si¢ z watpliwosciami, czy wprowadzenie tego pojecia przez ustawodawce bylo trafne i nie
bedzie zrédtem zametu terminologicznego™.

Po ponad 20 latach od chwili dokonania zmiany definicji ryzyka dtugotrwatej utraty
zdolnosci do zarobkowania wydaje si¢, ze uwagi zglaszane juz wéwczas sa nadal aktualne.
Praktyka stosowania aktualnej definicji napotyka pewne trudnosci, cho¢by zwigzane
z funkcjonowaniem instytucji renty szkoleniowej”, za$ ubezpieczeni nie potrafig sami
okresli¢, czym rézni si¢ czasowa niezdolnosé do pracy od tej dtugotrwate;.

Dodatkowo w potocznym j¢zyku orzeczenia o braku przeciwwskazan do wykony-
wania pracy na zajmowanym stanowisku, jak i te, w ktérych lekarz orzecznik ZUS nie
stwierdza istnienia niezdolnosci do pracy, sa nazywane przez ubezpieczonych orzecze-
niami o zdolno$ci do pracy, co tylko poglebia chaos terminologiczny.

Wobec powyzszego nadal aktualnym wydaje si¢ postulat kodyfikacji prawa ubezpie-
czeni spotecznych™. Ze swojej strony dodam, ze jest on w petni uzasadniony, poniewaz
wymuszatby na ustawodawcy chociaz konsekwentne stosowanie rezimu terminologicz-
nego w obrgbie jednego aktu prawnego. Tak si¢ przynajmniej wydaje.

21 Migdzynarodowa klasyfikacja funkcjonowania, niepetnosprawnosci i zdrowia (ang. International Classification
of Functioning, Disability and Health — ICF). Podajac za: World Health Organization, International Classifi-
cation of Functioning, Disability and Heath ICF, Geneva 2001, w przekfadzie na jezyk polskiz 2009 r. — gtéwnym
celem ICF jest ustanowienie ujednoliconego, standardowego jezyka i jego struktury, pozwalajacego na opis zdro-
wia i stanéw zwiazanych ze zdrowiem. ICF okresla skladniki zdrowia i niektére powiazane ze zdrowiem warunki
dobrostanu, czyli dobrego samopoczucia (takie jak np. wyksztalcenie i praca).

22 1. Jedrasik-Jankowska, 0p. cit.; U. Jackowiak, op. cit.; H. Ptawucka, op. cit.

23 G. Usciniska, A. Wilmowska-Pietruszyriska, Rebabilitacja zawodowa. Stan aktualny i proponowane zmiany, Warszawa 2014;
J. Ceglarska-Jézwiak, op. cit; R. Wigeek, Renta szkoleniowa, ,Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka” 2012, nr 1-2.

24 W. Szubert, Zatozenia praysztego kodeksu ubezpieczer spotecznych, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1978, nr 8-9;
T. Zielinski, Ubezpieczenia spoteczne jako instytucja prawna, ,Folia luridica” 1982, nr 8, s. 70; W. Sanetra, Stano-
wienie i stosowanie prawa z zakresu ubezpieczens spotecznych [w:] Ubezpieczenie spoleczne dawniej i dzis, Wroctaw
2013, s. 128; K. Antondw, Sprawy z zakresu ubezpieczer spotecznych, Warszawa 2011, s. 236-237.

Definicja niezdolnosci do pracy jako przyktad tautologii

79




80

Propozycja ta, w moim przekonaniu, powinna ulec pewnej modyfikacji, a wlasciwie
rozszerzeniu, i przybra¢ ksztaltt kodyfikacji nie jedynie prawa ubezpieczenia spoteczne-
go, lecz kodeksu zatrudnienia i zabezpieczenia spotecznego. Kodyfikacja taka powinna
regulowa¢ nie tylko aspekty obecnego prawa pracy, ale réwniez kwestie zwiazane z wy-
konywaniem pracy na innej podstawie niz stosunek pracy i kompleksowo regulowaé
zabezpieczenie spoleczne, w tym normowane pragmatykami zawodowymi.

Pomimo tego, ze moze by¢ to dlugotrwaly i niezwykle trudny proces, to choéby upo-
rzadkowanie systemu zabezpieczenia spofecznego, rozumianego jako catosé, jest warte trudu.
I cho¢ prawo pracy stanowi odr¢bna gataZ prawa od prawa zabezpieczenia spotecznego, to nie
da si¢ nie zauwazy¢, ze istniejac obok siebie, silnie na siebie oddziatuja. Konieczne jest zatem,
aby chociaz na poziomie stosowanej terminologii pozostawaly ze soba w nalezytej zgodzie.
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Definition of incapacity for work as an example of
tautology

The author is making an attempt to demonstrate, that definition of the long-term inca-
pacity to work, is touched with the fault in design. This mistake consists in formulating
this definition this way, that she is an example of the tautology.

The author is focusing only on the structure of the linguistic definition, not entering
into attempts to establish the plot of the legal norm. Decoding contents of this norm
isn't a purpose of the article.

On the eve of the available reform of the Polish system of the judicial decision for
incapacities to work and disabilities, paying attention is necessary so that authors of new
regulations avoid mistakes of their predecessors.

Perhaps with one of possible solutions, ceasing introducing fragmentary reforms is
for difficult of both the long-lasting process of the codification of the labour law and
the social security, of which a Code of the Employment and the Social security could
be an effect.

Key words: incapacity to work , tautological definition, disability, false
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Artykut jest recenzja ksiazki Poverty propaganda. Exploring the myths dr Tracy Shildrick z Uni-
wersytetu w Newcastle. T. Shildrick opisuje zjawisko stygmatyzacji oséb doswiadczajacych
ubdstwa ujawniajgce sie w tresciach medialnych, polityce, w tym w polityce publicznej, ktére
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wiedzy naukowej oraz wskazuje mozliwe funkcje i motywacje ideologiczne postugiwania sie
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listyczne wyjasnienia ubdstwa, pomijajac jego strukturalne przyczyny w postaci problemu
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Wprowadzenie

Nowadays there really is no primary poverty left in this country. In Western countries
we are left with the problems that aren’t poverty. All right, there may be poverty because
people don’t know how to budget, don’t know how to spend their earnings, but now
you are left with the really hard fundamental character-personality defect'.

Gdy Margaret Thatcher wypowiadata te sfowa, odsetek 0séb zyjacych w relatywnym
ubdstwie w Wielkiej Brytanii wynosit 12,4 proc. W kolejnym roku, pierwszym z jej dtugich
rzadéw, bylo to juz 13,4 proc. W 1990 r., czyli w ostatnim roku jej kadencji, wiccej niz
co piaty mieszkaniec Wielkiej Brytanii zyl w ubéstwie (20,2 proc.), czyli byto to ponad
12 milionéw 0s6b’. Oznacza to, ze w Zjednoczonym Krélestwie przez jedenascie lat zna-
czaco wzr6st odsetek 0sob, ktdre nie potrafia zarzadzaé budzetem domowym, nierozsadnie
wydaja pieniadze i cierpig na powazne defekty charakteru. Oczywiscie premier M. Thatcher
nie odnosi si¢ do zadnych statystyk czy badar, to osobista opinia. Nie oznacza to jednak,
ze te sfowa, zaprzeczajace istnieniu ubéstwa, nie mialy 6wezesnie i potem sity.

Sifa i wplyw tego typu wypowiedzi jest tematem najnowszej ksiazki brytyjskiej socjo-
lozki Tracy Shildrick. Z przegladu publikacji autorki wynika, ze od prawie dwudziestu
lat zajmuje si¢ tematyka ubdstwa, wykluczenia spotecznego, zatrudnienia i welfare state.’
W 2013 r. publikacja dotyczaca nawracajacego ubdstwa i zjawiska low-pay, no-pay cycle,
ktérej byta wspétredaktorka, zostata wyrézniona nagroda Petera Townsenda przyznawana
przez British Academy. Zainteresowania badawcze, ale i dorobek naukowy T. Shildrick
dowodza, ze jest przedstawicielka nauki zaangazowanej. Jak wielu naukowcéw przed
nig stara si¢ zwalcza¢ przesady i mity wiedza oparta na dowodach naukowych. Wyda-
nie Poverty propaganda... dowodzi jednak, ze jak na razie walk¢ z mitami o ubdstwie
i ubogich $wiat nauki przegrywa.

Jezyk propagandy

Poverty propaganda. .. jest zdefiniowana przez autorke jako grupa przekazéw, ktérych ce-
lem jest stygmatyzacja oséb doswiadczajacych ubdstwa i innych probleméw spotecznych.
Etykieta jest bezsprzecznie negatywna — niezastugujacy na pomoc, winni swojej sytuacji.
Sa réine przejawy tych zabiegéw komunikacyjnych, ale najcz¢éciej opieraja si¢ one na
wzmacnianiu wyobrazenia o lenistwie, prézniactwie, dewiacyjnych zachowaniach ubo-
gich. Poverty propaganda... odnosi si¢ do indywidualnych wyjasnien, szans i do§wiadczen

1 M. Thatcher, The Thatcher philosophy (interview with R. Dowden), ,Catholic Herald” 22.12.1978,
https://www.margaretthatcher.org/document/103793 (16.09.2018).

2 S. Rogers, How Britain changed under Margaret Thatcher. In 15 charts, ,The Guardian” 8.04.2013, https://www.theguardian.
com/politics/datablog/2013/ apr/08/britain-changed-margaret-thatcher-charts (16.09.2018).

3 Publikacje Tracy Shildrick zostaty uwzglednione w koficowym spisie literatury.



zyciowych jednostek, tak wigc strukturalne przyczyny ubdstwa sg pomijane. Wedtug
autorki neoliberalne ramy funkcjonowania spoteczenistwa, w ktérych podkreslana jest
odpowiedzialnos¢ i sprawczo$¢ jednostek, oraz wyrazne podwazanie wystgpowania prob-
lemu ubédstwa ze wzgledu na wzrost ogélnego poziomu zycia s podatnym gruntem dla
rozprzestrzeniania si¢ takich przekazéw. Mimo ze gléwnym narzedziem propagandy jest
jezyk, ktéry wystepuje w dyskursie, ma on realny wptyw zaréwno na ubdstwo, sposéb,
w jaki traktuje si¢ ubogich, jak i ich postrzeganie siebie w spoleczenstwie.

Przyczyny i konsekwencje ubdstwa w propagandowych przekazach nie odzwierciedlajg
realiéw doswiadczania biedy w Wielkiej Brytanii. Przynajmniej nie tych, ktére znamy
z badari naukowych przywolywanych przez autorke licznie i we wszystkich rozdziatach
ksiazki. Niemniej prostota tych komunikatéw oraz zerowanie na juz funkcjonujacych
uprzedzeniach i karykaturach sprawia, ze wydaja si¢ zdroworozsadkowe. Latwe do zrozu-
mienia, chwytliwe przekazy tworza plaszczyzne réznicowania, dzielenia spoteczeristwa —
othering'. W jednej narracji wystepuja ci¢zko pracujace rodziny i w kontrascie leniwi wy-
tudzacze zasitkéw, tak aby wzbudzi¢ w konsumujacych tresci poczucie niesprawiedliwosci
systemu czy — w szerszym ujeciu — polityki spolecznej. Poverty propaganda. .. upatruje
w polityce socjalnej wreez przyczyng ubdstwa, ktdre jest rozumiane jako nieudolnosé czy
nieuczciwo$¢ jednostek wspierane przez szeroko pojmowang pomoc spoteczna. Media
réznej jakosci dystrybuuja w swoich kanatach takie przekazy, niektére dzi§ nazywane
sa wreez poverty porn. Chodzi o promowanie publikacji dotyczacych niecodziennych,
karykaturalnych sytuacji i os6b, ktére nie stanowia reprezentacji oséb doswiadczajacych
ubéstwa, ale przyciagaja uwagg.

Lektura najnowszej ksigzki T. Shildrick bardzo wyostrza uwage na jezyk, ktérym po-
stuguja si¢ media, politycy i niestety tez ustawodawca. Poverty propaganda. .. wykorzystuje
terminologi¢ eliminujaca strukturalne przyczyny ubdstwa, tak wigc mamy do czynienia
nie z globalnym, wielowymiarowym problemem spotecznym, ubdéstwem, bezrobociem,
niskiej jakosci zatrudnieniem, nieadekwatng ochrong socjalng, lecz z , kultura bezrobocia”,
»uzaleznieniem od pomocy”, ,dziedziczeniem biedy”, problematycznymi rodzinami czy
nawet catymi osiedlami. Wydaje si¢, ze wtasnie wptyw propagandy na polityke publiczna
autorka traktuje jako najgroZniejsze zjawisko. Zmiana narracji zorientowanej wokét pojecia
sprawiedliwosci spotecznej na taka o patologicznych rodzinach utatwia wprowadzanie ka-
rzacych polityk oszczednosciowych. Polityki te skupiaja si¢ na ,,naprawianiu” oséb ubogich,
»zachecaja” do jakiejkolwiek pracy. Nie odnoszg si¢ do negatywnych zjawisk na rynku pracy
zwigzanych z nieadekwatng jakoscig zatrudnienia do wyjécia z ubdstwa — niskich ptac,
niestabilnego zatrudnienia, segmentacji. T. Shildrick portretuje zmiany w narracji i polityce
publicznej, ktére zaszty w ciggu ostatnich o$miu lat w Wielkiej Brytanii. Zmiany, ktére
pogorszyly i tak trudne warunki funkcjonowania obywateli o niskich dochodach. Analizuje
okolicznosci Welfare reform, dziatalno$¢ think tankéw, aktywno$é publiczng politykéw
i urzgdnikéw, dyskurs medialny dotyczacy ubogich, ubdstwa i reformy.

4 R. Lister, Poverty, Cambridge 2004; R. Lister, 7o count for nothing: Poverty beyond the statistics, ,Journal of the British
Academy” 2015, Vol. 3.
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Nauka burzy mity

Po dtugim i osobistym wstepie autorka przedstawia swoje rozumienie tytutowego zja-
wiska. Nastepne trzy rozdziaty skupiaja si¢ bezposrednio na obalaniu mitéw. Pierwszy
mit dotyczy wygodnego zycia ubogich korzystajacych z zasitku dla 0séb bezrobotnych.
T. Shildrick odnosi si¢ do badani swoich (w zubozatych, postindustrialnych regionach
Wielkiej Brytanii) oraz innych oséb, licznych akademikéw’. Obrazuja one do§wiadczanie
ubdstwa — ciggle ograniczenia, trudnosci z utrzymaniem si¢ i zaspakajaniem podstawo-
wych potrzeb, choroby fizyczne i psychiczne, poczucie wstydu i proby ukrywania sytuacji
przed otoczeniem. Autorka przywotuje takze bardzo drastyczne przypadki — $mierci
mezczyzny chorego na cukrzycg, znalezionego z plikiem CV i pustym zotadkiem, kt6-
remu odmdwiono zasitku ze wzgledu na nieobecno$¢ na spotkaniu w Jobcentre Plus,
czy przyklady i statystyki samobdjstw zwiazanych z odmowami przyznania §wiadczenia
dla 0séb niezdolnych do pracy. T. Shildrick opisuje m.in. fenomen brytyjskich bankéw
zywno$ci — w ciagu ostatnich o§miu lat odnotowaty pigciokrotny wzrost korzystania ze
swoich punktéw, ktéry wymégt ich ekspansje terytorialna.

Drugi mit odnosi si¢ do ubdstwa wynikajacego z braku checi do pracy. Zaktada on,
ze ubdstwo jest wyborem, utrzymywanie si¢ z zasitku stylem zycia, a praca najlepszym
lekarstwem na biede. Autorka znowu przywotuje liczne badania wtasne i innych® oraz
statystyki odnoszace si¢ do pracujacych biednych, zatrudnienia, bezrobocia, zmian na
rynku pracy w Wielkiej Brytanii itd. T. Shildrick krytykuje takze wiele publikacji bry-
tyjskiego Department for Work and Pensions za ignorowanie zjawiska pracujacych bied-
nych mimo nieustajacego promowania zatrudnienia jakiejkolwiek jakosci. W rozdziale
znalazty si¢ wyjasnienia dotyczace zmian w dostgpnym dla klasy pracujacej zatrudnieniu,
aktualnej polityki rynku pracy, ktéra skutecznie uniemozliwia dtuzsze pozostawanie na
zasitku. Przywotywane badania obrazujg zaangazowanie w pracg, ktéra ze wzgledu na
swoja jako$¢ albo nie pozwala uciec od ubdstwa daleko, albo nie na dtugo. T. Shildrick
pokazuje splot negatywnych czynnikéw dla 0séb wykonujacych prace fizyczne — dein-
dustrializacje, prekaryjnos¢ sektora ustug, wzrost liczby podejmujacych prace fizyczne,

s C. Hooper, S. Gorin i in., Living with hardship 24/7: The diverse experiences of families in poverty in England, London
2007, s. 115-124; F. Bennett, How low-income families use their money [w:] Why money matters: Family income, poverty
and children’s lives, ed. J. Strelitz, R. Lister, London 2008, s. 115-124; R. Patrick, For whose benefit? The everyday
realities of welfare reform, Bristol 2017; N. Cooper, S. Purcell, R. Jackson, Below the breadline: The relentless rise of
food poverty in Britain, London 2014; E. Chase, R. Walker, Constructing reality? The ,,discursive truth” of poverty in
Britain and how it frames the experience of shame [w:] Poverty and shame: Global experiences, ed. E. Chase, G. Bantebya-
-Kyomumehendo, Oxford 2015, s. 256-269; P. Watt, Social housing and urban renewal: An introduction [w:] Social
housing and urban renewal: A cross national perspective, ed. P. Watt, P. Smets, Bingley 2017.

6 S. Lansley, J. Mack, Breadline Britain, London 2015; M. Savage, G. Bagnall, B. Longhurst, Ordinary, ambivalent
and defensive: class identities in the Northwest of England, ,Sociology” 2001, Vol. 35, No. 4, s. 875-892; Joseph
Rowntree Foundation, We can solve poverty in the UK: A strategy for governments, York 2016; C. Goulden, Cycles of
poverty, unemployment and low pay, York 2010; A. Giddens, Runaway world: How globalization is reshaping our lives,
London 1999; F. Green, A. Felstead, D. Gallie, The inequality of job quality [w:] Unequal Britain at Work, cidem,
Oxford 2015; D. Byrne, Social exclusion, Berkshire 2005.



deregulacj¢ rynku pracy skutkujaca niskimi ptacami, brakiem zabezpieczenia spotecznego
czy krétkoterminowym zatrudnieniem.

Trzeci mit dotyczy przemiany klasy pracujacej w klas¢ bezrobocia. Opiera si¢ on
na przekonaniu, ze klasa pracujaca, ktéra jest opdzniona ekonomicznie i kulturowo
wzgledem reszty, nie wykorzystuje szans zyciowych i zawodowych oferowanych przez
nowoczesng gospodarke. Pozostaje z tylu, nie ma aspiracji, jest niezmotywowana do
przyjecia wartosci klasy $redniej, woli by¢ biedna. T. Shildrick diagnozuje nie tylko
kompletng zmiang wizerunku klasy pracujacej, ale takze w ogéle rozmycie podziatu
klasowego, ktdre uwaza za nieprzypadkowe. Pokazuje zmiang narracji — z szanowanej,
dumnej klasy pracujacej w problematyczna, biedna klase stabych i niezaradnych — oraz
aspiracje do postulowanej normy klasy $redniej, ktéra nazywa messy middle. Ze wzgledu
na zmiang gospodarki i rozrost ustug klasowos¢ zeszta na drugi plan, ale zostaty nizsze
place i brak przywilejéw pracownikéw z messy middle. Klasowe nieréwnosci pozostaty,
ubdstwo bylo i jest klasowym do$wiadczeniem, ale pracownicy dziedzicza trudnosci
i ograniczenia, nie uczestnicza w zadnej , kulturze ubdstwa”. Oczywiscie refleksje autorki
sa obrazowane analogicznie literaturg i kolejnymi badaniami’.

Mimo pojawiania si¢ watkéw dyskryminacyjnych w calej publikacji T. Shildrick po-
$wigca zagadnieniom stygmatyzacji i wstydu oddzielny rozdzial, przedstawiajac kolejny
raz bogaty dorobek badawczy i w tym obszarze. W rozdziale siddmym Poverty propaganda
and reproduction of poverty, power and inequality zostal ukazany mechanizm dziatania
propagandy na przyktadzie wspomnianej juz reformy $wiadczen spotecznych. Autorka
odtwarza czas reformy, identyfikujac aktoréw polityki i ich wktad w nig na podstawie
dostgpnych materialéw rzadowych Department for Work and Pensions oraz komenta-
rzy akademikéw i aktywistéw. Nastepnie pokazuje sposoby komunikowania reformy
i reakgje opinii publicznej. Rozdziat koricza refleksje dotyczace konsekwencji dziatania
propagandy w polityce publicznej — pogltebienia nieréwnosci — ktére przyniosto bezpo-
$rednie korzysci grupom ekonomicznie uprzywilejowanym. W koricowych konkluzjach
T. Shildrick stwierdza, ze ubdstwo jest sprawa polityczna, szanse nigdy nie beda réwno
dystrybuowane, ale powinni$my stara¢ si¢ o sprawiedliwszy podziat zasobéw. Autorka
podkresla, ze ubdstwo jest problemem spotecznym i dotyka wszystkich, a nie tylko tych,
ktérzy go bezposrednio doswiadczaja.

Podsumowanie

Poverty propaganda. Exploring the myths jest publikacja polemiczng z gatunku myth-bust-
ing. Nie zawiera wynikéw najnowszego badania autorki, lecz wykorzystuje dotychczasowy
dorobek naukowy, jej i innych, gtéwnie brytyjskich akademikdw. Licznie przywotywana

7 K. Roberts, Class in Modern Britain, Basingstoke 2001; G. Evans, . Tilley, The new politics of class, Oxford 2017; G. Pay-
ne, The new social mobility: How the politicians got it wrong, Bristol 2017; R. Hoggart, Introduction [w:] The road to Wi-
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przez autorke literatura demaskuje mity, ale tez obrazuje dzisiejsza rzeczywisto$¢ spolecz-
na i ekonomiczna, uwzgledniajac historyczne tla. Refleksje T. Shildrick o dyskursach
o ubdstwie moga by¢ zbiezne z do§wiadczeniami czytelnikéw, w szczegdlnosci tych,
ktérzy interesuja czy mierza si¢ z problemami spofecznymi.

Poverty propaganda. .. jest cennym i krytycznym glosem takze w dyskusji dotyczacej
procesu i analizy polityki publicznej. T. Shildrick jest socjolozka i entuzjastka polityki
spotecznej. Niemniej jej zainteresowanie dyskursami o ubdstwie w kontekscie brytyjskiej
Welfare reform przypomina jedna z rozwijajacych si¢ dzi$ koncepgji teoretycznych nauk
o polityce publicznej — Narrative Policy Framework (NPF). NPF koncentruje si¢ na ba-
daniu wplywu narracji na powstawanie polityk publicznych oraz efekty ich dziatania.
Narracje polityki publicznej s centralng kategoria w koncepcji, maja charakterystyczna
strukture i sa narzedziami komunikacji aktoréw polityk/ koalicji rzeczniczych®. Bada-
nie propagandy dotyczacej ubdstwa jako narragji polityki publicznej w podejsciu NPF
mogloby zidentyfikowa¢ nowe fakty zwiazane z okolicznosciami brytyjskiej reformy.

W ostatnim zdaniu swej publikacji autorka wzywa do proaktywnej postawy, rzucania
wyzwan mitom za pomocg twardych dowodéw przy kazdej mozliwej okazji. Dwa lata
temu podobne wezwanie do $wiata nauki skierowal M.R. Rank z Washington University
w St. Louis, piszac o potrzebie nowego paradygmatu rozumienia ubdstwa’. M.R. Rank
postuluje konieczno$¢ nowego paradygmatu, poniewaz:

The old strategies of addressing poverty have rested upon imagining a world that reflects
a preferred set of myths, agendas, and policies, whereas a new approach to poverty
alleviation must put in place a set of policies that reflect the realities of the world®.

Po przedstawieniu dwéch najpopularniejszych w jego ocenie stanowisk — konserwa-
tywnego i liberalnego — amerykanski socjolog proponuje wstgpne zatozenia nowego,
naukowego. Nowe podejscie ma zaktada¢ strukturalne przyczyny ubdéstwa oraz jego
warunkowy i czasowy w do$wiadczeniu charakter. Ma rozpoznawad je szerzej jako
réznego rodzaju deprywacje, nie ogranicza¢ si¢ do dochodowego wymiaru, poniewaz
ubdstwo negatywnie oddziatuje na wiele sposobéw. Nowy paradygmat ma przeciw-
stawiaé si¢ strategii blame the victim, wskazywaé na niesprawiedliwos¢, sytuacje, na
ktéra ludzie nie zastuguja. Ostatnie zalozenie odnosi si¢ do negatywnego oddziaty-
wania ubdstwa na cale spoteczenistwo, a nie tylko na jednostki i rodziny bezposrednio

gan Pier, ed. G. Orwell, London 1989; T. Shildrick, R. MacDonald i in., Poverty and insecurity: Life in low pay, no
pay Britain, Bristol 2012; T. Shildrick, R. MacDonald i in., Are cultures of worklessness passed down the generations?,
York 2012; C. Haylett, lllegitimate subjects? Abject whites, neoliberal modernisation, and middle-class multicultura-
lism, ,Environment and Planning D: Society and Space” 2001, Vol. 19, No. 3, s. 351-370; P. Watt, Social housing
and urban renewal: An introduction [w:] Social housing and urban renewal: A cross national perspective, ed. P. Watt,
P. Smets, Bingley 2017; A. Hood, T. Waters, Living standards, poverty and inequality in the UK: 2016—17 to
2021-22, London 2017.

M.D. Jones, E.A. Shanahan, M.K. McBeth, 7he Science of Stories. Applications of the Narrative Policy Framework
in Public Policy Analysis, New York 2014.

9 M.R. Rank, D. Brady, Conclusion. Toward a New Paradigm for Understanding Poverty (w:] The Oxford Handbook
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nim dotknigte. Mimo braku odniesienl ostatnia ksigzka T. Shildrick wpisuje si¢ w te
zatozenia catkowicie.

Najnowsza publikacja ekspertki sktania do wielu refleksji, réwniez tych zwigzanych
z recepcjq badan naukowych w dziedzinie nauk spotecznych. By¢ moze z korzyscia dla
nauki, praktyki politycznej i spoteczeristw byloby, gdyby w warsztacie badacza znalazty
si¢ podstawowe kompetencje z obszaru public relations?

mgr Natalia Jungrav-Gieorgica
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Review of Poverty propaganda. Exploring the myths
by Tracy Shildrick, Newcastle University

The article is a review of Poverty propaganda. Exploring the myths by Dr. Tracy Shildrick
of the University of Newcastle. T. Shildrick describes the phenomenon of the stigmatiza-
tion of people experiencing poverty in the media, politics and public policy, which she
calls propaganda. The publication is polemical, the author exposes myths with the help
of academic knowledge and indicates the possible functions and ideological motivations
of using propaganda. Together with the stigmatization of the poor this kind of com-
munication strengthens individualistic explanations of poverty, bypassing its structural
causes as a social problem.

Key words: poverty, the poor, social exclusion, social security, social policy, public policy,
discourse, narration, propaganda
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Przestepczos$é socjalna byta przewodnim tematem panelu, ktéry odbyt si¢ 26 wrzesnia
2018 r. w Warszawie podczas V Migdzynarodowej Konferencji ESPAnet Polska 2018
pt. ,Zmiany demograficzne, finanse publiczne, ustugi spoleczne — Tréjkat Bermudzki
polityki spotecznej?”. Organizatorem konferencji byta Szkota Gtéwna Handlowa, zas jej
partnerem edukacyjnym — Zaklad Ubezpieczen Spotecznych. W panelu wzigli udziat:
dr hab. Zygmunt Kukula z Uniwersytetu w Biatymstoku; dr Damian Walczak z Uni-
wersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu; Szymon Kasprowski z Zaktadu Ubezpieczenn
Spotecznych oraz Krzysztof Dudek z Powszechnego Zaktadu Ubezpieczen. Panelisci
zmierzyli si¢ z wieloma pytaniami, m.in.: czym s3 naduzycia w systemie zabezpieczenia
spolecznego, jak do nich dochodzi i jaki jest ich rozmiar; czy jest to zjawisko akcepto-
wane spolecznie, a takze czy istnieja instrumenty prawne oraz organizacyjne, zeby mu
przeciwdziataé.

Wystapienia

Dr hab. Z. Kukuta przedstawit definicj¢ przestgpstwa socjalnego, za ktére uznaje si¢
dziatanie os6b fizycznych, ktére ma na celu sktoni¢ instytucje socjalne do okreslonego
rozporzadzenia mieniem oraz wyltudzi¢ nienalezne $wiadczenia materialne, wyczerpuje
znamiona przestgpstwa — polega na umys$lnym wprowadzeniu w blad instytucji socjalnej
badZ wyzyskanie jej bledu. Czynnik kryminogenny dotyczy okreslonych okolicznosci,
ktére w réznym stopniu sprzyjaja przestgpczosci lub pojedynczemu przestgpstwu. Nie
determinuje on czynu niedozwolonego w sposéb kategoryczny i catkowicie pewny,
ale podkresla, ze stanowi on okoliczno$¢, ktéra w badaniach jest statystycznie istotnie
skorelowana z przestgpczoscia. Przy czym zwiazek ten jest uzasadniony codziennym
do$wiadczeniem lub badaniem case studies. Czynniki, ktére sktaniajg sprawcéw do sig-
gania po §wiadczenia socjalne, mozna podzieli¢ na kilka grup. Pierwsza z nich obejmuje
elementy, ktére powstaja z powodu wad systemu prawnego. Ustawodawstwo reguluje
kryteria przyznawania $wiadczen, ale zawiera pewne niedoskonatosci. Fakt ten moze by¢
wykorzystywany do $wiadomego dokonywania naduzy¢. Na przyktad przepis fawory-
zujacy pewng grupe osob kosztem innej (ktora w wigkszym stopniu wymaga wsparcia)
moze okazac si¢ kryminogenny. Rada Europy w 1981 r. zauwazyla, ze duza liczba prze-
piséw oraz ich wewnetrzna niespdjno$¢ utatwia obchodzenie prawa oraz naruszanie débr
chronionych w sposéb, ktérego ustawodawca nie przewidzial. Istotna rol¢ w pojawianiu
si¢ tego rodzaju przestgpstw odgrywa brak centralnej bazy danych o $wiadczeniobiorcach
i rodzajach przyznawanych im $wiadczen.

Drugi zespét czynnikéw kryminogennych w obszarze ubezpieczert ma charakter
spoteczno-kulturowy. Przestgpczo$é socjalna jest odmiang przestgpczosci gospodarcze;.



W odczuciu spotecznym dazenie do zdobycia nienaleznych $rodkéw z ZUS, z urzedu
pracy czy o§rodka pomocy spolecznej jest mniej naganne niz czyny zwiazane z przestgp-
czodcig kryminalng (napady, rozboje). Takie nastawienie uwarunkowane jest réwniez
przekonaniem, ze $rodki z budzetu paristwa nie majg realnego wlasciciela, zatem nawet
trzeba z nich skorzysta¢, zanim nas kto§ ubiegnie. Czyny o charakterze przestgpczosci
socjalnej moga by¢ tez proba odwetu na panstwie za brak zaradzenia problemom obec-
nym w spoleczeristwie, takim jak bezrobocie lub brak bezpieczenistwa. To rodzi poczucie
krzywdy, zawodu, marginalizacji ekonomicznej okreslonych grup spofecznych. Sg to
warunki sprzyjajace budowaniu spolecznego przyzwolenia dla wyludzania $wiadczeni
socjalnych. Osoby regularnie odprowadzajace sktadki na ubezpieczenia spoteczne z ragji
na niski poziom §wiadczeri (wysokie ceny, nieznaczna rewaloryzacja) czuja si¢ oszukane.
Taka sytuacja ulatwia dokonywanie przestgpstw socjalnych w mysl zasady ,inni tak
robia, dlaczego nie ja?”.

Trzecia grupa czynnikéw sprzyjajacych popetnianiu przestgpstw socjalnych ma cha-
rakter ekonomiczny. Napigcia zwigzane z finansami zwigkszaja ryzyko pojawienia si¢
sytuadji stresujacych, co moze niekiedy w konsekwencji doprowadzi¢ do frustracji i sprzy-
ja¢ podejmowaniu dziatan przestgpczych. Na zwigkszenie liczby przestgpstw socjalnych
wplyw ma sektor matych i $rednich przedsi¢biorstw. Z powodu wysokich nakladéw na
ubezpieczenia spoteczne pracownikéw i znacznych kosztéw pracy przedsigbiorcy unikali
zgtaszania zatrudnionych u siebie 0séb do ZUS. Wykorzystywano réwniez deklaracje,
w ktdrych celowo byly zanizane podstawy odprowadzania sktadek ubezpieczeniowych.
Nielegalnie zatrudnione osoby, juz jako aktywne zawodowo, pobieraty zasitek z urzgdu
pracy. Dla pracodawcéw oznaczato to redukeje kosztéw zatrudnienia, dla pracowni-
kéw — uzyskanie dodatkowych dochodéw, ktdre stanowity forme rekompensaty za prace
wykonywana bez ubezpieczenia spotecznego. Unikanie optacania sktadek lub zanizanie
podstaw do ich odprowadzania bylo sposobem na poprawienie pogarszajacej si¢ sytuacji
finansowej firmy. Do wykorzystywanych praktyk nalezato falszowanie dokumentacji
pracowniczej przez wykazanie mniejszej liczby pracownikéw lub podawanie wigkszej
liczby zatrudnionych przebywajacych na zwolnieniach lekarskich, niz miato to miejsce
w rzeczywistosci. Proba wyjasnienia zjawiska przestgpczosci, nie tylko w wymiarze so-
cjalnym, jest wskazywanie skutkéw wysokiego poziomu bezrobocia. Pozostawanie bez
pracy przez dtuzszy czas powoduje poczucie wykluczenia, niesprawiedliwosci spoteczne;.
Z uwagi na to, ze czyny w obszarze przestgpczosci socjalnej dokonywane s3 réwniez
przez przedsigbiorcéw, takie uzasadnienie jest zbytnim uproszczeniem. Podobnie jest
w przypadku, gdy usprawiedliwia si¢ nieuczciwe praktyki stosowane przez wiascicieli
firm checia zdobycia srodkéw na ich biezaca dziatalno$¢ biznesows.

Elementem zniech¢cajacym do popetnienia przestgpstwa powinna by¢ nieuchronnos¢
kary, szybko$¢ jej orzekania oraz skuteczno$¢ wykonywania. Przedtuzajace si¢ procesy
karne powoduja stopniowe zanikanie u przestgpcéw swiadomosci popelnienia czynu
zabronionego. Kara w postaci grzywny, nalozonych obowiazkéw ma cz¢sto charakter
symboliczny, oczekiwanie na jej wypetnienie (np. na pobyt w wigzieniu) jest niekiedy
odroczone w czasie. Nie nalezy réwniez zapomina¢, ze komornicy prowadza w pierwszej
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kolejnosci egzekucje, ktore sa dla nich finansowo korzystne (dotycza firm, a nie oséb
w trudnej sytuacji finansowej). Z badan przeprowadzonych przez dra hab. Z. Kukul¢ na
temat identyfikacji czynnikéw kryminogennych przez instytucje socjalne wynika, ze za
powstawanie i utrzymywanie si¢ przestgpczosci socjalnej sa odpowiedzialne co najmniej
dwa czynniki: ch¢¢ uzyskania dodatkowego, nielegalnego dochodu (podstawowy czyn-
nik) i wadliwo$¢ przepiséw prawa. W dalszej kolejnosci wskazywano brak srodkéw do
zycia i bezrobocie. Prelegent rowniez zwrdcit uwage, ze jest potrzebna szeroka edukacja
sedzidw, prokuratoréw, pracownikéw instytucji socjalnych w zakresie zagrozeni zwiaza-
nych ze sferg $wiadczeni socjalnych.

Przestgpczo$é w zabezpieczeniu spotecznym poza systemem powszechnym byta tema-
tem wystapienia dra D. Walczaka. Celem prezentacji bylo przedstawienie problematyki
naduzy¢ i nieprawidlowosci w systemie zaopatrzeniowym oraz rolniczym (instytucjonalnie
i indywidualnie). Zdaniem panelisty regulacje systemu rolniczego sa wykorzystywane
niezgodnie z interesem spolecznym i celem polityki spotecznej. W Kasie Rolniczego Ubez-
pieczenia Spolecznego moze ubezpieczy¢ si¢ osoba, ktdra zamieszkuje gospodarstwo rolne
lub tylko znajduje si¢ w jego sasiedztwie, jest bliska rolnikowi (zdaniem Sadu Najwyzszego
moze to by¢ nawet oceniane subiektywnym odczuciem tej osoby). Ogélna liczba objetych
ubezpieczeniem spofecznym rolnikéw spadta w latach 2005-2016 o 178 tys. oséb. Wsréd
stosowanych praktyk dotyczacych systemu rolniczego nalezy wskaza¢ mozliwo$¢ ubez-
pieczenia domownikéw za tzw. zalegle lata, a takze uzyskiwanie $wiadczen zwigzanych
z wypadkiem w drodze do/ z pracy. Najtaiiszg forma ubezpieczenia zdrowotnego jest
zawarcie umowy o pomoc przy zbiorach (jako pomocnik rolnika) — sktadka wynosi w ta-
kim przypadku 142 zt. Dla poréwnania sktadka na dobrowolne ubezpieczenie zdrowotne
wynosita w III kwartale 2018 r. 433,16 z&. Wystepuja liczne braki w zgloszeniach pracy
za granica, wyludzenia $wiadczen rentowych i emerytalnych. Rozpatrujac system zaopa-
trzeniowy, autor referatu zwrécit uwagg, ze z niektérych Wojskowych Biur Emerytalnych
trudno pozyska¢ dane (lub brakuje informacji) np. na temat tego, ile 0séb pobierajacych
$wiadczenia emerytalno-rentowe osigga dodatkowe przychody.

Podczas panelu poruszono réwniez zagadnienie solidarnosci ubezpieczonych w ubez-
pieczeniu chorobowym w kontekscie problemu naduzy¢ w prawie do $wiadczen. S. Kas-
prowski zaznaczyt, ze regulacje ubezpieczenia chorobowego zawarte sa w ustawie z dnia
13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeni spotecznych (uzyskanie tytutu do ubez-
pieczenia, wysokos¢ sktadki na ubezpieczenie oraz naliczanie i oplacanie sktadki) oraz
w ustawie z dnia 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spo-
lecznego w razie choroby i macierzyristwa (wykaz przystugujacych $wiadczen, zasady
ich przyznawania oraz naliczania). Nalezy podkresli¢, ze sytuacja finansowa funduszu
chorobowego zmienita si¢ w ciagu ostatnich 10 lat. Podczas gdy jeszcze w 2008 r.
mieli$my nieznaczna nadwyzke (wpltywy ze skfadek wynosity 8,71 mln zt, za$ koszty
$wiadczen — 7,35 mln zt), deficyt funduszu zwigkszyt si¢ w ostatnim czasie (w 2017 r.
wspomniane koszty wyniosty 20,99 mln zi, natomiast wplywy pochodzace ze skia-
dek — 13,12 mln z}). Przyczyn wzrostu wydatkéw na $wiadczenia nalezy upatrywaé
w zmianach prawa, wydtuzeniu urlopéw macierzyriskich i zwiazanych z nimi zasitkéw,



a takze w zmianach dotyczacych wynagrodzenia za czas choroby (zmniejszenie okresu
wynagrodzenia za czas choroby do 14 dni dla 0séb powyzej 50 roku zycia). Mozemy
zauwazy¢ réwniez stalg tendencjg we wzroscie liczby dni absencji chorobowej i zwigk-
szaniu podstawy wymiaru zasitkéw chorobowych. W strukturze wydatkéw funduszu
chorobowego to zasitki chorobowe stanowia 50 proc. wszystkich kwot.

Solidarno$¢ ubezpieczonych w ramach ubezpieczeni spotecznych jest postrzegana
w kontekscie obowiazkéw beneficjentéw systemu. Istotne jest to, ze wszyscy placa na
dany fundusz, za$ korzystaja z niego ci, ktérzy doswiadczajg okreslonego ryzyka socjal-
nego (np. choroby wtasnej lub cztonka rodziny, ryzyka zwigzanego z macierzyistwem).
Analizujac zjawisko solidarnosci, mozemy wskaza¢ na pewne relacje, ktére zachodza
w tym obszarze. Jeden z rodzajéw powiazan dotyczy relacji migdzy ubezpieczonymi i jest
zwigzany z tworzeniem funduszu ryzyka (przekazania sktadek na fundusz chorobowy).
Mamy réwniez relacje migdzy ubezpieczonymi a $wiadczeniobiorcami, ubezpieczony-
mi a platnikami sktadek i wreszcie migdzy budzetem panstwa a $wiadczeniobiorcami.
W opozycji do postawy solidarno$ciowej w zakresie ubezpieczen spotecznych mamy do
czynienia z indywidualnymi dazeniami ubezpieczonych do uzyskania nieuprawnionych
$wiadczen. Zagadnienie naduzy¢ nie jest zdefiniowane w prawie ubezpieczeni spotecz-
nych, jednak mozemy przyjaé, ze oznacza ono intencjonalne dziatanie polegajace na
zatajeniu prawdy lub wprowadzeniu w btad w celu osiagniecia korzysci rozumianej jako
otrzymanie §wiadczenia lub uniknigcie obowiazku optacenia sktadki. Wérdd przyktadéw
takiego postgpowania mozemy méwi¢ o pozornej podstawie tytutu do ubezpieczenia (po-
zornej umowie), nieuprawnionym zwigkszaniu podstawy wymiaru skfadek i tym samym
przysztych $wiadczen, uzyskaniu zwolnienia lekarskiego bez uzasadnienia medycznego,
dokonywaniu fatszywych rozliczen przez platnikéw sktadek (rozliczenie wskazuje na
placenie $wiadczen, ale w rzeczywistosci nie sa one uregulowane).

Uprawnienia kontrolne ZUS obejmuja prowadzenie: postgpowan wyjasniajacych
tytut do ubezpieczen i podstawy wymiaru skladek, kontroli ptatnikéw sktadek, kon-
troli prawidlowosci wykorzystania zwolnienia od pracy czy kontroli prawidtowosci
orzekania o czasowej niezdolnosci do pracy. Brak reakgji na naduzycia moze prowadzi¢
do ich eskalacji i obniza¢ poziom zaufania do ubezpieczeni spolecznych. Oprécz upraw-
niei kontrolnych wystegpuje jednolite podejscie do ryzyka, ktére sktada sig z takich
elementéw jak: wykrywanie, zglaszanie, przeciwdziatanie, korygowanie, prewencja.
W ramach zarzadzania ryzykiem naduzy¢ mozemy wyrézni¢ 2 poziomy — centralny
(Komitet ds. Wykrywania Naduzy¢ — odpowiedzialny za reagowanie oraz wdrazanie
reakgji) oraz oddzialéw (zajmujacy si¢ identyfikowaniem, przekazywaniem informaciji,
projektowaniem okreslonych dzialari zapobiegajacych naduzyciom). Nalezy zastanowi¢
si¢ nad zmianami legislacyjnymi, szczegélnie takimi rozwiazaniami, ktére skutecznie
zniechgcatyby do dokonywania naduzy¢. Potrzebne sg réwniez dziatania edukacyjne
ksztattujace w spoteczenistwie przekonanie o tym, ze intencjonalne ograniczanie fundu-
széw ubezpieczeni spotecznych wiaze si¢ z okreslonymi kosztami po stronie obywateli.

Podczas spotkania poruszono takze kwesti¢ profesjonalnych systeméw do wykrywania
naduzy¢. K. Dudek przedstawiajac to zagadnienie, zaznaczyt, ze wystgpuje powszechna
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akceptacja spoteczna dla wyludzeri $wiadczen — s3 one traktowane jako przejaw zarad-
nosci zyciowej (dotyczy to réwniez odszkodowari komercyjnych). Wytudzone kwoty
przekiadajg si¢ na wysokos¢ sktadki, gdyz komercyjne zaktady ubezpieczeniowe musza
zrekompensowa¢ poniesione straty i mie¢ na wzgledzie rentownos¢ swoich instytucji.
Powszechny Zaktad Ubezpieczeri w 2016 r. wyptacit blisko 40 mld zt odszkodowari
i $wiadczeri. Szacuje sig, ze ok. 10 proc. tej kwoty dotyczy nieuczciwych praktyk. Bez
systemowego i analitycznego podejscia trudno zapobiec tego typu sytuacjom. Z tego
powodu PZU zakupit system analityczny, ktdry skupia techniki pozwalajace na wskazy-
wanie podejrzanej szkody. Eksperci zajeli si¢ opracowaniem i implementacja do systemu
regut biznesowych, ktére w okreslonych okolicznosciach wysytaja alert. System wykry-
wania anomalii, wzorce szk6d oszustw, techniki sieci powiazan — to niektére z zastoso-
wanych rozwigzan. Zostal wprowadzony mechanizm, ktéry blokuje transz¢ zwigzang
z podejrzang szkoda — pieniadze, ktére zostaly juz wyptacone, duzo trudniej odzyska¢.
Po roku dziatania systemu wzrosta skutecznos¢ procesu o 15 proc. (tzn. pracownicy mogli
zanalizowac o 15 proc. wigcej spraw, nie tracili czasu na kwestie mato istotne, zajmowali
si¢ tylko tymi ze znamionami oszustwa). Skuteczno$¢ typowania systemu ksztattuje sig
powyzej 30 proc. (ze 100 spraw wytypowanych przez system jako oszustwa 30 oka-
zuje si¢ nimi w rzeczywistosci). Geograficzny rozktad szkéd pozwala na wskazanie po-
wiatéw, w ktérych najczgsciej lub najrzadziej dokonuje si¢ tego typu naduzy¢. System
dziala w obszarze ubezpieczeni majatkowych, zas jego koszty zwrdcity si¢ w ciagu roku.

Agnieszka Smoder
Radca Prezesa
Centrala ZUS
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Wprowadzenie

27 wrzesnia 2018 r. w Warszawie podczas V Migdzynarodowej Konferencji ESPAnet
Polska 2018 pt. ,Zmiany demograficzne, finanse publiczne, ustugi spoteczne — Tréjkat
Bermudzki polityki spotecznej” odbyta si¢ sesja plenarna Zaktadu Ubezpieczeri Spo-
tecznych poswigcona zagadnieniu robotyzacji. Szkota Gléwna Handlowa w Warszawie
byta organizatorem konferencji, a ZUS jej partnerem edukacyjnym. Dyskusja na temat
robotyzacji koncentrowata si¢ wokét trzech perspektyw: ekonomicznej, prawnej i spo-
lecznej. W panelu wzigli udziat: Piotr Lewandowski z Instytutu Badan Strukturalnych,
dr Pawel Wojciechowski z Zaktadu Ubezpieczeri Spotecznych, Barbara Surdykowska
z Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszyniskiego, dr hab. Dorota Dzienisiuk z Uni-
wersytetu Warszawskiego, dr Dominik Batorski z Uniwersytetu Warszawskiego oraz
Piotr Szumlewicz z Ogélnopolskiego Porozumienia Zwiazkéw Zawodowych. Warto
zwrdci¢ uwage na ponizsze konkluzje, ktére pojawity si¢ podczas dyskusji panelistéw.

Whioski z dyskusiji

Robotyzacja jest pewng forma automatyzacji pracy, ktéra wykorzystuje okreslong techno-
logie. Jest ostatnim etapem fali postgpu technologicznego, ktéry zaczat si¢ wraz z pierw-
sza rewolucja przemystowa, a polega na tym, ze roboty wyreczaja ludzi w czynnosciach
fizycznych. Natomiast o automatyzacji mozemy méwié, gdy zastgpuja one czlowieka
w pracy umystowej. Z technologiami cyfrowymi wiaza si¢ dwie kwestie: wymiany
i przetwarzania informacji. Pojawiajg si¢ tu problemy zwiazane z przecigzeniem informa-
cyjnym, stresem w pracy, rozdzieleniem pracy i zZycia pozazawodowego (ma to zwigzek
z naszymi nawykami, zgodnie z ktérymi wykorzystujemy nowoczesne technologie).
Ponadto nalezy pamigtaé, ze wlasno$¢ w dziedzinie robotyzacji jest $cisle powiazana
z realnym sprawowaniem wtladzy (np. jesli takséwki na danym obszarze zostang zasta-
pione pojazdami autonomicznymi, to istotne jest to, kto b¢dzie ich wiascicielem — firma
prywatna czy wladze danego miasta).

Nie do korica wiadomo, w jakim tempie bedzie nastgpowat postep technologiczny.
Nieuchronnie zmienia on dotychczasowa sytuacj¢ na rynku pracy, powoduje zanikanie
i powstawanie okreslonych zawodéw. Skutkiem rewolucji technologicznej jest zaste-
powanie okreslonych prac — prostych, rutynowych — kreatywnymi. Zawody zwigzane
z wysokimi kwalifikacjami, wymagajace twérczego podejscia do wykonywanych zadan
nie zanikng. Praca nadal b¢dzie miata duze znaczenie w zyciu cztowieka. Ta sytuacja
bedzie oddziatywaé na zmiang umowy spolecznej, na odmienng niz dotychczasowa
koncepcje paristwa dobrobytu.

Istotne jest, zeby postep technologiczny nie powodowat pewnych spotecznych turbu-
lengji. Wydaje si¢ blednym przekonanie, ze automatyzacja pomoze nam w poradzeniu



sobie z deficytem pracownikéw bez koniecznosci zmierzenia si¢ z problemem ryzyka
technologicznego. W przysztosci nastapi erozja klasy sktadkowej, ktéra moze skutkowaé
podnoszeniem sktadek dla tych, kedrzy moga je ptaci¢, gdy pozostata grupa bedzie uni-
ka¢ ich regulowania. Jedna z istotnych kwestii zwiazanych z postgpem technologicznym
i globalizacja jest spadek udziatu dochodu pracy w kapitale. Taka sytuacja skutkuje
pogorszeniem kondycji systemdéw zabezpieczenia spolecznego.

W obszarze uregulowan prawnych dotyczacych rozwoju technologicznego w 2017 r.
ukazalo si¢ sprawozdanie Parlamentu Europejskiego. Sa w nim poruszone kwestie zwia-
zane z potencjalnymi zagrozeniami, ochrona danych osobowych i ich przetwarzaniem,
prawem do prywatnosci oséb, odpowiedzialno$cia cywilna za szkode wyrzadzona przez
sztuczng inteligencje. Mowa jest w nim réwniez o nadaniu robotom specjalnego statusu
prawnego (w perspektywie dtugoterminowej), aby te najbardziej zaawansowane techno-
logicznie, autonomiczne mogty uzyska¢ status ,,0s6b elektronicznych”, keére bylyby od-
powiedzialne np. za naprawienie wszelkiej szkody. Kwestie te dotycza bliskiej przysztosci.
Zdarzajg si¢ pomysty, zeby robotom nadawa¢ obywatelstwo, akt urodzenia, wyznaczani
sa ,rodzice” (naukowcy). Nalezy uwazaé na takie dziatania, ktdre z pozoru wydaja sie
niegrozne, gdyz w niektérych przypadkach moga podwaza¢ regulacje, w ramach ktérych
dotychczas funkcjonowalismy (np. nadanie aktu urodzenia w naszym kraju skutkuje
przyznaniem zasitku macierzyniskiego). Parlament Europejski zaznacza réwniez, ze na-
lezy liczy¢ si¢ z tym, ze na dalszym etapie rozwoju nowoczesnych technologii sztuczna
inteligencja przewyzszy zdolnosci intelektualne cztowieka. W kontekscie rozwazan nad
ewolucja tej dziedziny techniki warto zwréci¢ uwagg na watek mozliwych interakgji
spotecznych z cztowiekiem. Mozna zada¢ sobie pytanie, czy mozliwe jest przywiazanie si¢
cztowieka do robota wykonujacego pewne ustugi, np. podczas opieki nad starsza osoba.

Nalezy bra¢ pod uwagg, ze na gruncie prawa precedensowego zostang wypracowane
pewne rozwigzania wychodzace naprzeciw zmianom technologicznym. W prawie sta-
nowionym istotng kwestia jest ustalenie odpowiedzialnosci podmiotéw tradycyjnych
dotyczacej zdarzen z udzialem zaawansowanej technologii, réznego rodzaju naruszen.
Wraz z postgpem technologicznym bedziemy mieli do czynienia z zanikaniem pracy dla
os6b o $rednim poziomie kwalifikacji. Powstaje w zwiazku z tym pytanie, kto bedzie
wchodzit w sktad reprezentacji zbiorowych, skoro dotychczas byli to przedstawiciele
tej grupy. Kwestia ta moze mie¢ przelozenie na obszar dynamiki plac, zasi¢g rokowan
zbiorowych itp. Z drugiej strony nalezy pamigtad, ze w najbardziej innowacyjnych seg-
mentach gospodarki uzwiazkowienie w Unii Europejskiej jest wigksze niz w pozostatych
panstwach. W Polsce i wigkszosci krajéw UE w sektorach, w ktérych przewazaja nowo-
czesne technologie, mamy do czynienia przede wszystkim ze stabilnym zatrudnieniem
(przewaza praca etatowa). Paristwa, w ktérych dominujg tego rodzaju rozwigzania, po-
siadaja najwyzsze wskazniki zatrudnienia (np. Stany Zjednoczone, Finlandia, Szwecja,
Holandia). Wolg zwiazkéw zawodowych jest, aby rozwdj technologiczny stuzyt pracy.

W kontekscie rozwazan nad robotyzacja i automatyzacja czgsto pojawia si¢ zagadnienie
ksztalcenia ustawicznego. Istotnym wyzwaniem jest koniecznos$¢ przekwalifikowania sig.
Polacy uczestnicza w tym procesie, zmieniajac zawody na te, ktdre w mniejszym stopniu
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niz pozostale sg podatne na procesy automatyzagji i robotyzacji. W klasycznym modelu
za ksztalcenie odpowiadat pracodawca, obecnie mamy coraz wigcej samozatrudnionych,
0s6b korzystajacych z uméw krétkoterminowych. Interesujace wydaje si¢ pytanie, czy
pracownicy beda chcieli podja¢ odpowiedzialno$¢ za podnoszenie kwalifikacji. Wydaje
sig, ze spora cz¢$¢ ekspertéw zbyt optymistycznie podchodzi do tej kwestii i przecenia
zdolnosci adaptacyjne czlowieka. Nalezy pamigta¢, ze posiada on ograniczone mozliwosci
w zakresie przystosowania si¢ do nowych warunkéw, zwlaszcza gdy zmiany postepuja
szybko. Z tego wzgledu bezrobocie technologiczne moze by¢ duzym wyzwaniem naszych
czasow.

Z badani przeprowadzonych w 2015 r. w ramach , Diagnozy Spolecznej” wynika, ze
bezrobocie w zawodach, w ktérych wystepuje wysokie prawdopodobieristwo automaty-
zacji i robotyzadji, jest trzy razy wicksze niz w tych, w keérych takie ryzyko jest niskie.
Zdecydowanie wigcej ofert pracy dotyczy profesji z niewielkim ryzykiem automatyzacji.
Mimo ze w Polsce mamy do czynienia z niskim poziomem braku zatrudnienia, bezro-
bocie technologiczne wystepuje réwniez u nas. Proces zastgpowania ludzi nowoczesnymi
rozwigzaniami technologicznymi nie jest kwestia zwiazana z odlegta przysztosci, bo do-
konuje si¢ tu i teraz. Im wigkszy zaktad pracy, tym automatyzacja jest bardziej optacalna.
Podczas panelu $cieraly si¢ dwie opinie na temat regulowania proceséw automatyzacji.
Z jednej strony przypisywano w tym zakresie wiodaca rolg pafstwu (kwestia dofinan-
sowania przedsi¢biorstw — najbardziej innowacyjne firmy w Polsce sa z udzialem skarbu
pafistwa), z drugiej za$ wskazywano na przedsi¢biorcéw jako gtéwnych decydentéw
w tym obszarze.

Trudno powiedzie¢, jak automatyzacja i robotyzacja wplywaja na popyt na pracg
w poszczegdlnych zawodach. Ryzyko automatyzacji w réznych profesjach jest zwiazane
z tym, jakie obszary chcemy obja¢ tym procesem (np. handel, elementy stuzby zdrowia).
Najbardziej dotyka to prostych, niskoptatnych ustug, z ktérymi zwiazane sa cze¢sto
umowy niestandardowe, i nalezy to zjawisko oceni¢ pozytywnie. Szczegélnie gdy wiaze
si¢ to z przesuwaniem sity roboczej z segmentéw rynku pracy, w ktérych wystepuja
tzw. umowy $mieciowe, niskie wynagrodzenie do obszaréw z wyzszymi kwalifikacjami
i poziomem uzwigzkowienia. W Polsce nie ma bezposrednich powiazani migdzy stopniem
wykorzystania tych uméw a poziomem innowacyjnosci danej branzy. Proces automa-
tyzacji na rynku pracy trzeba monitorowaé. Niezaleznie od stopnia zautomatyzowania
w obszarach takich jak edukacja, stuzba zdrowia, opieka senioralna, opieka nad osobami
z niepelnosprawnosciami czy pomoc spoleczna powinnismy spodziewac si¢ wzrostu
liczby miejsc pracy.

Agnieszka Smoder
Radlca prezesa
Centrala ZUS
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Wprowadzenie

W dniach 29-30 pazdziernika 2018 r. w Centrali ZUS odbyto si¢ Seminarium Technicz-
ne Migdzynarodowego Stowarzyszenia Zabezpieczenia Spotecznego (ISSA) poswigcone
komunikacji w instytucjach zabezpieczenia spolecznego. Gléwnym celem spotkania byta
wymiana wiedzy i doswiadczen przedstawicieli tych instytucji w Europie w zakresie
realizowania komunikagji z klientami i innymi interesariuszami. Uczestnicy skupili si¢
na wyzwaniach nowych form kontaktu poprzez media spotecznosciowe.

Seminarium otworzyl Bartosz Marczuk, podsekretarz stanu w Ministerstwie Rodziny,
Pracy i Polityki Spotecznej. Powotujac si¢ na swoje doswiadczenie w pracy dziennikarza,
podkreslit wage komunikacji w procesie zmian. Odwotat si¢ do kampanii informa-
cyjnej towarzyszacej reformie emerytalnej wdrozonej w 1999 r., ktdra nie przyniosta
oczekiwanych rezultatéw — wlasnie ze wzgledu na jakos¢ przekazu i brak whasciwych
komunikatéw.

B. Marczuk wyrazit uznanie dla ZUS za organizacj¢ seminarium pos$wigcone-
go wilasnie tak waznej kwestii — umiej¢tnodci przekazywania informacji o zmia-
nach, komunikowania si¢ z obywatelami i z innymi interesariuszami zabezpieczenia
spotecznego.

Nastepnie prof. dr hab. Gertruda Ulciriska, prezes ZUS, wyjasnita, ze organizacja
takiego spotkania wynika z potrzeby ciaglego doskonalenia w procesie komunikacj,
zwlaszcza ze towarzysza mu ciagle transformacje technologiczne i oczekiwania obywateli.
Podzi¢ckowata za udziat licznych ekspertéw z wielu instytucji krajowych i europejskich,
ktéry jest dowodem uznania jakosci i celowosci takiego przedsigwzigcia. Podkrelita,
ze kierownictwo Zaktadu przyklada ogromna wage do wzmacniania swojej wiarygod-
nosci wéréd obywateli, przedsigbiorcéw i innych instytucji — interesariuszy w systemie
zabezpieczenia spolecznego. Strategia komunikacji ZUS pozwala na podtrzymywanie
statusu innowacyjnej instytucji zaufania spolecznego, a misja zaktada sprawna, przyjazna
i rzetelng obstuge klientéw realizowang na podstawie przepiséw prawa, a takze przy
stosowaniu zasad racjonalnego i przejrzystego gospodarowania $rodkami finansowymi
z wykorzystaniem nowoczesnych technologii i potencjatu pracownikéw.

Klienci ZUS to kilkadziesigt milionéw ubezpieczonych, ktérzy oczekuja starannej,
terminowej realizacji zadan statusowych przeprowadzonych w sposéb przyjazny i pro-
sty. Od wielu lat wprowadzane sa nowoczesne rozwiazania w zakresie obstugi klientéw
i zewngtrznej polityki informacyjnej, w tym takze w kwestii komunikacji wewnatrz
organizacji, aby usprawnic te procesy.

Finanse, ktérymi dysponuje ZUS, wynosza okoto 70 proc. przychodéw budze-
tu paristwa. Oznacza to, ze jest to instytucja o najwickszym zasiggu w ramach bez-
pieczefistwa socjalnego Polski. Niestety spoteczeristwo, w tym ubezpieczeni, §wiadcze-
niobiorcy i ptatnicy sktadek, nie jest tego swiadome. Z tego wzgledu Zaktad wykonuje
bardzo duzo pracy na rzecz upowszechniania wiedzy o ubezpieczeniach spofecznych.
Z bardzo dobrym rezultatem realizuje projeke ,, Lekcje z ZUS”, w ktéry s zaangazowane



tysiace miodych 0sob, uczniéw szkét podstawowych i liceéw. Prowadzi tez ogélnopolska
olimpiadg¢ z wiedzy o ubezpieczeniach spotecznych dla licealistéw. ZUS zawart porozu-
mienia z réznymi uniwersytetami w Polsce i dzigki temu finalisci otrzymujg indeksy na
tych uczelniach. Wszystkie te dziatania wpisuja si¢ w strategi¢ komunikacji Zaktadu.

Od wielu lat ZUS pracuje nad poprawa wizerunku, by w opinii publicznej stat si¢
instytucja wiarygodna, przyjazna i innowacyjna. Pozytywne zmiany w postrzeganiu
Zaktadu mozna juz dostrzec.

Prof. G. Usciniska podkreslita, ze spotkanie to skupito znakomitych uczestnikéw,
ekspertow z zakresu zabezpieczenia spotecznego i komunikacji, ktérzy beda mieli wy-
jatkowa mozliwo$¢ wymienienia si¢ do$wiadczeniami, pogladami i wiedza, co przyczyni
si¢ do poszerzenia $wiadomosci na temat strategii komunikacji czy standardéw obstugi
klientéw. Nie chodzi tu tylko o sam wizerunek organizagji, ale o znaczenie stuzby na
rzecz dobra publicznego, czyli nadrz¢dna funkeje instytucji publicznych.

Dominique La Salle, dyrektor ISSA, podzigkowat kierownictwu ZUS oraz osobom
zaangazowanym w organizacj¢ tego wydarzenia. Podkreslil, ze podejmujac tak istotny
temat, ZUS po raz kolejny wykazal, ze jest instytucja zabierajaca glos na arenie mig-
dzynarodowej w waznych kwestiach. Takie spotkania daja zaréwno ekspertom, jak
i praktykom od zabezpieczen spotecznych wyjatkowa okazj¢ do wymiany doswiadczen
z osobami, przed ktérymi stoja te same wyzwania i ktére poszukuja dla nich nowych
rozwiazan.

D. La Salle podkreslil, ze komunikacja nie jest fatwym zadaniem w zabezpieczeniu spo-
lecznym. Biorac pod uwagg liczbg ludzi i transakeji, nawet najmniejszy btad staje si¢ duzym
problemem. Sam jako prezes kanadyjskiej instytucji zabezpieczenia spolecznego wiele razy
stykat si¢ z trudno$ciami wynikajacymi z koniecznosci wielokrotnego wyjasniania swoim
klientom przepiséw, ktére niekiedy bywaja trudne w zrozumieniu (co wynika ze ztozonosci
samego systemu). Bez wlasciwej komunikagji byloby to niemozliwe. Obywatelom trzeba
przekazywad informacje istotne z ich punktu widzenia. Spofeczeristwo uwaznie przyglada
si¢ dziataniom instytucji zabezpieczenia spotecznego, ktdre sa wizytowka rzadu.

Komunikacja to wspaniale narz¢dzie, ktére pozwala dotrze¢ do ludzi z informacja. Jest
bardzo elastycznym instrumentem, ktéry mozna dostosowywac do potrzeb i oczekiwan
klientéw. Nowe formy przekazu sprzyjaja szybkiej dystrybucji informacji, przektada sig
to na nowe wyzwania dla instytucji, ktéra teraz musi umie¢ bezzwlocznie reagowac na
pojawiajace si¢ komunikaty.

Eksperci od komunikacji przy udzielaniu informacji musza bra¢ pod uwagg, co, kiedy
i w jaki sposéb méwimy, ale tez — kto méwi oraz do kogo. Analiza oczekiwan spotecznych
skutkuje wypracowaniem przez organizacj¢ efektywnych rozwigzan — realnych do wykona-
nia, ktére nie budza falszywych oczekiwan wéréd opinii publicznej, wspieraja w promocgji.

Komunikacja moze spaja¢ organizacj¢, budowaé porozumienie wokét tego, co jest
wspdlng sprawg dla instytugji i spoteczeristwa. Dla cztonkéw ISSA istotne jest, by zabez-
pieczenie spoteczne byto nastawione na czlowieka. Wiedza o preferencjach oraz poziomie
zaspokojenia potrzeb obywateli jest bardzo przydatna dla organizacji i umozliwia do-
skonalenie samego procesu §wiadczenia ustug. Informacje oraz wytyczne przekazywane
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tatwo i zrozumiale oznaczajg dla instytucji zabezpieczenia spotecznego nizsze koszty
funkcjonowania.

D. La Salle zachgcit wszystkich uczestnikéw do skorzystania z obecnosci tak wielu
ekspertow zaréwno z zakresu zabezpieczenia spolecznego, jak i komunikacji, by wymie-
ni¢ si¢ wiedza, do$wiadczeniami i swoimi przemysleniami. Podkreslit wage aktywnego
uczestnictwa, dzigki ktéremu mozna znaczaco wspéteworzy¢ sukcees tego spotkania.

Seminarium zostalo podzielone na 5 sesji, w trakcie ktérych prelegenci oméwili
nast¢pujace kwestie:

* jaka jest skuteczno$¢ strategii komunikacji w instytucjach zabezpieczenia spotecznego,

* jak budowa¢ spoleczne poparcie i zaufanie do zabezpieczenia spotecznego,

* w jaki sposéb dostosowywa¢ przekaz do odbiorcy, jak uzywaé zrozumiatego jezyka

i jak wlasciwie dobiera¢ kanaty komunikacji do poszczegélnych grup klientéw,

* jak radzi¢ sobie z komunikacja w sytuacjach kryzysowych,

* jak wykorzystywa¢ nowe technologie w komunikacji, w tym media spofecznosciowe.

Uczestnicy oméwili wyzwania i korzysci ptynace z ich wykorzystywania, a takze roz-
mawiali o oczekiwaniach klientéw ZUS odnosnie kanatéw, za posrednictwem ktérych
Zaktad si¢ z nimi komunikuje i przekazuje informacje.

Ponizej znajdujg si¢ zreferowane wystapienia wszystkich ekspertéw wystepujacych
podczas seminarium.

Dr hab. Ewa Marciniak
dyrektor Instytutu Nauk Politycznych
na Uniwersytecie Warszawskim

Dr hab. E. Marciniak wyglosita poglebiony wyktad dotyczacy strategii komunikacyjne;.
Wyjasnila, ze cho¢ strategia komunikacyjna jest jedna, jest wiele taktyk komunikacyj-
nych, ktdre sprawiaja, Ze staje si¢ ona skuteczna.

Czym jest komunikacja?
Wiréd wielu koncepciji, ktdre opisuja komunikowanie spoteczne, komunikowanie si¢ insty-
tugji ze spoleczeristwem jest pomystem, ktéry powstat w latach 60. ubieglego stulecia. Jego
gléwny aksjomat brzmi: nie mozna nie komunikowa¢ sie, tak jak nie mozna nie zachowy-
wac si¢. Kazde zachowanie, nawet milczenie czy nieodpowiadanie, jest komunikatem — ma
charakter znaczacy. Ta teoria jest rozwijana w Stanach Zjednoczonych oraz Niemczech
i zyskata duza popularno$¢; wyjasnia, jak powinny komunikowaé¢ si¢ instytucje publiczne.

Cele w komunikacji mozna rozpatrywac z réznych perspektyw. Narzedzie to stuzy
przekazywaniu informacji, co jest kwestia oczywista i najprostsza. Moze stuzy¢ wymianie
informacji, idei, emocji. Moze tworzy¢ wspélnotg, ktdra jest niezwykle wazna — oznacza,
ze wspottworzymy i podzielamy znaczenia tresci komunikacji. Jest to istotne zadanie dla
instytucji zabezpieczenia spotecznego. Komunikacja stuzy tez perswazji. Naktanianie
do przyjecia przez obywateli okreslonej postawy wobec ubezpieczenia spolecznego jest



tez celem funkcjonowania odpowiednich instytucji. Wiasciwe wykorzystanie sposobéw
przekazywania komunikatéw moze podnie$¢ prestiz instytucji, ktéry z kolei wspiera
budowanie pozytywnego wizerunku. Jest to kluczowe, bo w sensie psychologicznym
ludzie maja aspiracje do identyfikowania si¢ z grupami, ktére spolecznie sa oceniane
jako prestizowe, i tworzenie wspdlnoty jest wtedy o wiele prostsze.

O komunikowaniu mozna méwi¢ w wymiarze instytucjonalnym i personalnym. Obie
perspektywy powoduja, ze cele komunikacji powinny by¢ wobec siebie komplementarne,
nie mogg si¢ wzajemnie wykluczac.

Wymiar instytucjonalny odnosi si¢ zaréwno do instytucji, ktéra wytwarza dana
informacjg, jak i do odbiorcy, ktéry jest adresatem tego komunikatu. Wymiar ten ozna-
cza, ze instytucja tworzy pewne relacje, ktére sa zwiazane z bardzo wieloma operacjami
intelektualnymi — nalezg do nich: odbieranie, gromadzenie, przetwarzanie i przekazy-
wanie informacji. W efekcie tego wytwarza si¢ kultura relacji, ktéra nie jest stata, jest
w cigglym procesie tworzenia. Istotnym elementem jest tez wymiana rél. Ten, kto jest
obecnie adresatem, moze zosta¢ nadawca.

Badania pokazuja, ze ludzie w wigkszym stopniu koncentruja si¢ na osobach komuni-
kujacych, przedstawicielach, kierownictwu instytucji, rzecznikach niz na samej organi-
zadji. Jesli osoby te majg niski poziom wiedzy o instytucjach zabezpieczenia spotecznego,
to przetwarzajg informacje o nich przez pryzmat ludzi, ktdrzy je reprezentuja. Skupiaja
si¢ na samej osobie i sposobie prezentacji, zwlaszcza gdy tematyka jest skomplikowana
i brakuje widocznej korzysci dla odbiorcy.

W budowaniu procesu komunikacji chodzi o symetri¢ psychologicznie bezpieczna.
Nadawcy powinni zadba¢, by komunikaty byty empatyczne i na poziomie do§wiadczeni
odbiorcy, nie wystgpowaé z pozycji ,wiem lepiej, jestem madrzejszy, jestem lepszy”,
aby odbiorca nie czut si¢ lekcewazony, niezrozumiany. Instytucja powinna odnosi¢ sig
z szacunkiem i powaga do klienta. W analizie personalnego wymiaru komunikowania
jest to bardzo istotny czynnik.

W konstruowaniu komunikacji odbiorca jest niezwykle wazny. Mozna wyréznié¢ co
najmniej cztery rodzaje publiczno$ci: masowa, zainteresowana, dobrze poinformowana
i elitarng. Ten podzial i niejednorodno$¢ wynikajace z kazdego rodzaju oznaczaja, ze
komunikacja musi by¢ na tyle uniwersalna, by tres¢ tych komunikatéw byta zrozu-
miafa dla wszystkich, albo zréznicowana dla kazdej publicznosci. Z badan wynika, ze
dywersyfikowanie komunikatéw jest bardziej efektywne i buduje skutecznag strategic
komunikacyjna.

Uwaga, rozumienie i interpretacja
Prelegentka podkredlita, ze tylko komunikat, ktéry zostanie zauwazony, moze by¢ dalej
przetwarzany. JesteSmy bombardowani informacjami, wybieramy poszczegélne wia-
domosci pod wpltywem motywacji do pelniejszego zrozumienia sytuacji, a i tu jest
potrzebny pewien wysitek poznawczy. Nastgpnie dokonujemy interpretacji odebranych
wiadomosci, a jedli zrozumieli$my i nadali$my im znaczenie — zapamigtujemy je. Ale to
zwrdcenie uwagi na komunikat jest podstawg tego procesu.
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Nalezy przyjaé, ze obecnie wazniejsze jest to, jak ludzie stuchaja, co slysza i co z tego
rozumieja, niz to, co instytucje méwia i jak to robia. Fakt, ze tylko niektére informacje
zauwazamy i zapami¢tujemy, sprzyja temu, iz instytucje zabezpieczenia spolecznego sa
postrzegane przez pryzmat stereotypdw, ktére bardzo mocno definiujg myslenie. Infor-
magja, ze dana instytucja daje pieniadze na jakis cel, sugeruje, ze je wytwarza. Niestety
niski poziom wiedzy wplywa na czgstsze postugiwanie si¢ stereotypami, czyli pojedynczy
negatywny stereotyp wystarczy, zeby w naszym odczuciu mie¢ petny obraz danego zjawiska.

Co daje komunikacja?

Mozna natomiast zmienia¢ swojg sytuacje, np. poprzez bezposredni kontake z instytucja.
75 proc. ludzi, ktérzy maja negatywne stereotypy dotyczace instytucji zabezpieczenia
spolecznego, ma je nie z bezposrednich do§wiadczen, ale dzigki przekazowi medialnemu.
A media mogg bardzo wptyna¢ na postrzeganie danej sytuacji.

Duzo 0s6b uwaza, ze jesli w mediach czgsto si¢ o czyms wspomina, to musi to by¢ istot-
ne. Srodki masowego przekazu wplywaja tez na to, ze w ogéle o jakims temacie myslimy.
Jest to tzw. hipoteza porzadku dziennego. Czgstotliwo$¢ pojawiania si¢ np. nazwy ZUS
sprzyja temu, ze odbiorca ma poczucie, ze jest to instytucja wazna i ze ja kontroluje. Te
prawidlowos¢ odkryt polski psycholog Robert Zajac i nazwat jg efektem czystej ekspozydji.

Odbiorca, ktéry korzysta z mediéw, ma poczucie, ze edukuje si¢, pozyskujac infor-
macje i dane w okreslonej kwestii, wykorzystuje je pdzniej podczas rozméw, co z kolei
wspiera proces integracji.

Jedli tresci medialne majg charakter edukacyjny i tozsamosciowy, moze si¢ to wpisaé
w budowanie efektywnej strategii komunikacyjnej. Jednak media kieruja si¢ wlasna
logika, szukaja tematéw kontrowersyjnych, afer, skandali. A instytucja zabezpieczenia
spolecznego ma odmienne motywy i w zwiazku z tym inaczej stara si¢ wykorzystywaé
przekaz. Logika mediéw musi si¢ spotka¢ z logika instytucji.

Trzeba zalozy¢, ze dla czgsci publicznosci komunikaty o instytucjach zabezpieczenia
spofecznego nie maja zadnego znaczenia, nie aktywizuja jej i nie zmienia jej postaw spo-
lecznych. Natomiast jest cz¢$¢ odbiorcéw, wérdd ktdrej czestotliwos¢ i jakos¢ informacji
spowoduje aktywizacj¢ ich postaw adaptacyjnych.

Instytucja moze komunikowac sig, tj. budowad relacj¢ zwrotna, wspdlnote, dzigki naste-
pujacym modelom: propagandowemu, marketingowemu i dialogowemu, ktérego istota jest
wymiana argumentéw. Model propagandowy zaktada zapanowanie nad opinia publiczna,
pokazywanie wyltacznie pozytywnych publikacji, ukrywanie prawdy i ochrong przed
negatywnymi wiadomosciami. Komunikacja ma charakter jednostronny, informacyjny.
W modelu marketingowym, ktdry jest bliski modelowi propagandy, jest istotne informo-
wanie opinii publicznej tak, zeby byta przychylna. W tym modelu méwi si¢ prawdg i chee,
by o temacie bylo glosno, podkresla si¢ wage zdarzen, organizuje si¢ konferencje prasowe,
réznego rodzaju eventy, po to, by instytucja byla postrzegana jako niezwykle aktywna.
W modelu asymetrycznej komunikacji dwustronnej przekazuje si¢ prawdziwe wiadomosci
nawet wtedy, gdy sa niekorzystne dla wizerunku. Dwustronnos¢ polega na tym, ze pro-
wadzi si¢ bardzo precyzyjny monitoring mediéw, artykuléw czy audycji telewizyjnych.



Ale instytugji zalezy tez na tym, zeby przyciaga¢ uwage odbiorcéw, realizowaé tzw. model
rozglosu. Sa tu informacje prawdziwe, czasami réwniez niekorzystne. W symetrycznej
komunikacji dwustronnej gléwna ideq jest model rytuatu, czyli uczestnictwo w réznych
praktykach kulturowych — konferencjach, ,otwartych drzwiach”, spotkaniach z pracow-
nikami itp. Tworza one wspélnotg i sa bardziej efektywne niz reklama w mass mediach.
Tu jest istotne budowanie relacji z podmiotami sfery publicznej, ktdre s3 strategicznie
najwazniejsze, czyli z instytucjami wladzy, mediami i liderami opinii publicznej.

Do taktyk komunikacyjnych organizacji zabezpieczenia spotecznego powinna zaliczaé
si¢ autopromocja, méwienie o sobie pozytywnie, podkreslanie wlasnych kompetencji
i fachowosci, zaréwno w sensie instytucjonalnym, jak i w znaczeniu personalnym.

Bardzo czgsto sytuacja kryzysowa dotyka instytucje zabezpieczenia spotecznego.
Media moga wykorzystywaé kryzys i stereotyp wielkiej instytucji i malego czlowieka,
ktéry walczy z systemem, jako spekrtakl, aby polaryzowac¢ opini¢ publiczna, co jest bardzo
tatwe, poniewaz odwotuje si¢ do silnych emocji. Pojawiaja si¢ wtedy bariery i trudnosci
w komunikacji miedzy organizacja a odbiorca.

Rzecznicy prasowi, dziaty komunikacji spotecznej to ludzie, ktérzy majg doswiadcze-
nie i wiedz¢ w budowaniu pozytywnych taktyk komunikacyjnych. Efektywna, skuteczna
strategia komunikacyjna jest intencjonalna, czyli zamierzona, przemyslana, systematycz-
nie konstruowana, elastyczna i poddajaca si¢ cyklicznym badaniom.

Jak komunikowad si¢ z trudna publicznoscia?
Prelegentka podkreslita, ze ignorowanie grupy tzw. trudnej publicznosci nie jest dobra
droga. Sa wéréd nich ludzie, ktérzy zmieniliby si¢, gdyby mieli troche wigcej wiedzy.
Zdobeds ja, jesli otrzymaja jasne jezykowo komunikaty poparte przyktadami. Doko-
nanie zmian wérdd tych oséb wymaga bardzo duzo czasu. Najlepiej dzialaja spotkania
w grupach zawodowych albo lokalnych, ktérych liderem spotkania nie jest naukowiec
czy prezes ZUS, lecz osoba, ktéra doswiadczyta podobnej sytuacii, ktéra podjeta jakies
dziatania i mozna powiedzie¢, ze osiagneta sukces. Ma to bardzo duzg site mobilizacyjna.

Stefan Boltz
rzecznik prasowy niemieckiego Zaktadu Spotecznego
Zabezpieczenia Wypadkowego (DGUV)

Transparentno$¢ i zaangazowanie interesariuszy —

podstawy zaufania publicznego
S. Boltz w swojej prezentacji skupit si¢ na najwazniejszej grupie interesariuszy, czyli na
decydentach politycznych i na tym, w jaki sposéb mozna wplynaé na polityke. Od
wlasciwej instytugji zalezy, jak jest zorganizowane ubezpieczenie spoteczne. Te instytucje
powinny promowa¢ wiasna ideg sprawiedliwosci spolecznej. Bez wzgledu na to, w jaki
sposob ubezpieczenia spoleczne sa zbudowane. Wazne jest, by doradza¢ politykom w tej
dziedzinie, cho¢ pojawiajg si¢ glosy sprzeciwu i obawy o lobbing.
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Prelegent zwrdcit takze uwage na debatg polityczna i czym ona jest. Debata polityczna
jest proba wymiany pogladéw np. o decyzjach politycznych. Mozna w niej wykorzy-
stywaé np. metafory, krétkie historyjki, ktére umozliwiaja zmniejszenie jej ztozonosci
(wigksza przystgpnos¢). Powtarza si¢ tez pewne chwytliwe schematy, czego dobrym
przyktadem moga by¢ kazdorazowe obietnice obnizenia podatkéw, cho¢ przeciez sa
niezb¢dna sktadka. Nalezy by¢ $wiadomym, ze sa tam obecne tez metafory dotyczace
zabezpieczenia spolecznego.

Komunikacja jest bardzo waznym sktadnikiem budowania zaufania. Fundamentem
jest sama postawa nadawcy komunikatu — jesli zarzad wspiera transparentng komunikacje,
to oznacza, ze wigkszo$¢ ludzi w nig uwierzy. To si¢ przektada na wartosci i na kultu-
r¢, ktéra kieruje si¢ instytucja. To wplywa tez na relacje z interesariuszami, na decyzje
polityczne, a narzedzia profesjonalnej komunikacji moga nam poméc w tym procesie.
Wielkos¢ zaufania zalezy od tego, na ile sami jeste$Smy przekonani, ze rzeczywiscie jeste-
$my wiarygodna osoba.

tukasz Borowski
dyrektor Gabinetu Prezesa w ZUS

Strategia informacji i promocji ZUS - perspektywa rozwoju
Strategia komunikacji ZUS jest dokumentem, ktdry szczegétowo opisuje cele dotyczace
komunikacji. Sa tam dwa obszary komunikacji: zewngtrzna i wewngtrzna.

Komunikacja zewnetrzna
Najwigksza grupa odbiorcéw w komunikacji ubezpieczenia spotecznego i ZUS sa od-
biorcy masowi. To oznacza potrzebg dostosowania charakteru i jezyka przekazéw tak,
by informacja zostata wlasciwie odebrana i zrozumiana. Strategia Zaktadu w kontekscie
klienta zaktada cel dotyczacy usprawnienia systemu komunikacji zewnetrznej i polityki
informacyjnej.

Gléwnym celem strategii ZUS jest wzmocnienie wizerunku Zaktadu jako wiodacej
instytucji w ubezpieczeniach spolecznych wérdd lideréw opinii, ktérzy z kolei maja
wplyw na recepcje wsréd klientéw i interesariuszy. W strategii ZUS znajduje si¢ réwniez
inny bardzo wazny cel, ktéry odnosi si¢ do zmiany postaw obywatelskich wobec systemu.
Przeprowadzone badania pozwalajg stwierdzi¢, ze dziatania ZUS prowadza do lepszego
rozumienia tematu ubezpieczen spotecznych. Rosnie réwniez zaufanie zaréwno do ZUS,
jak i do systemu ubezpieczen spotecznych; szczegélnie wérédd $wiadczeniobiorcow jest
coraz lepie;j.

By zmienia¢ postawy obywatelskie, ZUS organizuje wiele dziatan edukacyjnych skie-
rowanych do mlodziezy i studentéw. Waznym aspektem tez jest wspétpraca naukowo-
-badawcza — w zwiazku z nig Zaktad zawart juz umowy z kilkudziesigcioma uczelniami
w Polsce. Jej efektem ma by¢ lepsze zrozumienie kwestii zabezpieczenia spotecznego
wirdd studentéw, ktdrzy niebawem wejda na rynek pracy i stang si¢ klientami ZUS.



,Lekcje z ZUS” to projekt skierowany do uczniéw, keéry Zaklad prowadzi juz od
dhuzszego czasu i obecnie jest kluczowym przedsigwzigciem edukacyjnym. W zwiazku
z nim ZUS korzysta z Facebooka, by mocniej wykorzystywa¢ media spotecznosciowe
w celach edukowania i informowania o swoich dzialaniach. Za realizacj¢ tych dziatan
Zaklad otrzymat w 2016 r. certyfikat dobrych praktyk od Migdzynarodowego Stowa-
rzyszenia Zabezpieczenia Spotecznego.

ZUS prowadzi takze strong internetowa, ktéra pozwala kontaktowa¢ si¢ z klientami.
Szczegblna uwaga skierowana jest na sposéb przekazywania informacji, by byty jasne
i przystgpne. W 2016 r. ZUS zapoczatkowal stosowanie prostego jezyka w komunika-
qji. Zaczelo si¢ od upraszczania jezyka pism, formularzy i materiatéw informacyjnych.
System szkolen wewnetrznych i podreczniki z tego zakresu pozwalaja upowszechniad t¢
wiedz¢ wérdd pracownikéw wszystkich oddziatéw.

Komunikacja wewnetrzna

Strategia ZUS zawiera réwniez zadanie usprawnienia procesu komunikacji wewngtrz-
nej. Wszyscy pracownicy maja dostep do istotnych wiadomosci dotyczacych organizacji
z mozliwo$cia przekazania informacji zwrotnej. Wpisuje si¢ to w spoleczna odpowie-
dzialno$¢ Zaktadu. Wykorzystywana jest sie¢ intranetowa, aby dotrze¢ jak najszybciej
z istotnymi sprawami do pracownikéw, wysytany jest tez newsletter wewnetrzny. Jed-
nak ZUS wykorzystuje tez i tradycyjne formy komunikacji — szkolenia, wydarzenia.
Réwniez jest istotne wzmacnianie wsréd zatrudnionych w Zaktadzie wizerunku ZUS
jako wiodacej instytucji ubezpieczenia spotecznego, ktédra stosuje wysokie standardy
obstugi klienta.

Giuseppe Conte
dyrektor ds. public relations w Krajowym Zaktadzie
Zabezpieczenia Spotecznego (INPS) Republiki Wtoskiej

INPS blisko obywateli i z perspektywa na przyszlosé
G. Conte przedstawit INPS, ktéry jest krajowa instytucja zabezpieczenia spotecz-
nego, odpowiednikiem ZUS w Republice Wtoskiej. We Wtoszech 98 proc. zatrud-
nionych jest ubezpieczonych w INPS. Dochdd i wydatki tej instytucji to ponad
800 mld euro, co powoduje, ze dysponuje ona drugim co do wielkosci budzetem,
po panstwowym.

G. Conte oméwit obecne plany INPS wobec realizacji polityki komunikacyjnej. INPS
zamierza by¢ coraz blizej ludzi, budowa¢ i podtrzymywac ich zaufanie. Planowanie i rea-
lizacja dziatari komunikacyjnych wynika z obserwacji oczekiwan klientéw. INPS wdraza
dziatania, ktdre skutecznie odpowiadajg na ich potrzeby. Hasto przewodnie brzmi: INPS
blisko ludzi. I organizacja ma réwniez na mysli cyfrows bliskos¢. Tradycyjny kontakt
zapewniajg réwniez wspdlnoty, lokalne biura, wydarzenia, gdzie ludzie beda mogli si¢
spotykad i rozmawia¢ z przedstawicielami instytugji, poczué, ze im si¢ pomaga. Obecnie
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we Wiloszech istnieje 800 punktéw kontaktowych. INPS jest trzecig co do wielkosci
instytucja publiczna, po szkotach publicznych i policji.

Aktualna strategia INPS zaktada przejscie od modelu marketingowego do modelu
dialogu, czyli nie bedzie tylko informowa¢, bedzie wchodzi¢ w dialog z klientem. W tym
celu INPS dazy do umocnienia obecnosci w internecie i w mediach spotecznosciowych,
poprzez ktére kontakt bedzie prostszy. Instytucja wykorzystuje tez rézne kanaty komu-
nikacyjne w internecie, np. portal, aplikacje, sie¢ spotecznosciowa — Tweeter i Facebook
(4 konta dla réznych grup docelowych: dla rodzin, mtodych ludzi, pracownikéw insty-
tucji publicznych oraz migrantéw), oficjalne ma tez kanat na YouTube, a od niedawna
istnieje konto na Instagramie. Dzigki tej dywersyfikacji sa zauwazalne réwniez prefe-
rencje uzytkownikéw. Jezyk i forma sa na tyle proste, aby kazdy mégt z nich skorzysta¢,
bez wzgledu na wiek czy umiejetnosci obstugi komputera. Na przyktad Facebook jest
wazniejszy dla oséb starszych. INPS optymalizuje 3 aplikacje ogélnodostgpne: INPS
mobile, INPS press office, INPS multimedia museum. We wszystkie te dziatania angazuje
interesariuszy, influenceréw, blogeréw i dziennikarzy. Kolejnym krokiem bedzie rozwdj
pomocy nawigacyjnych oraz wprowadzenie wersji wielojezycznych.

Prelegent wyjasnit, ze wazng role petni komunikacja z personelem. Pracownicy sa
ambasadorami instytucji, w ktdrej pracuja. To oni przekazuja wartosci wewnatrz i na
zewnatrz organizacji. INPS zamierza stworzy¢ kartg wartosci wyjasniajaca, na jakich
zasadach dziata, czym sig kieruje.

Zarzadzanie sytuacjami kryzysowymi
W razie wewnetrznych i zewnetrznych zagrozen wtadze publiczne przedstawiaja specjalne
zasady co do tego, jak chroni¢ reputacje instytucji w sposéb zorganizowany. W listopadzie
2018 r. ma zostal przyjeta ustrukturyzowana Sciezka zarzadzania sytuacja kryzysowa
z okreslonymi dzialaniami w tym zakresie. By skutecznie i szybko reagowa¢ w sytuacjach
kryzysowych INPS potrzebuje petnego monitoringu i analizy wynikéw wplywu dziatan
komunikacyjnych na grupg docelowa.

Wojciech Andrusiewicz
rzecznik prasowy ZUS

Kontekst polityczny i rzeczywisto$é prawna w narracji medialne;j
W. Andrusiewicz przedstawit realizacj¢ komunikacji w ZUS. W Zaktadzie komunikacja
zewngtrzng zajmuje si¢ jeden rzecznik prasowy w centrali, pod ktérego podlega 16 rzecz-
nikéw regionalnych. Dzigki temu przekaz moze by¢ jednolity.

Kazdego dnia w przegladzie prasy pojawia si¢ okoto 100 pozycji o ZUS, w tym wigk-
sz0§¢ z nich byto zainicjowanych przez rzecznikéw. Codziennie na skrzynke rzecznika
prasowego i rzecznikéw regionalnych wptywa po kilkadziesiat pytani od dziennikarzy.
Rzecznicy wspétpracuja z ok. 200 tytutami prasowymi, mediami elektronicznymi, nie
liczac lokalnych portali internetowych.



Temat nie jest fatwy. Kontekst polityczny to jest sfera, ktéra w duzej mierze wptywa na
funkcjonowanie takiej instytucji jak ZUS. Jednym z trudniejszych zadai w komunikacji
jest przekazywanie informacji o zmianach w przepisach.

Komunikowanie zmian
Od czaséw najwigkszej reformy ubezpieczen spotecznych w 1999 r. mieli$my juz okoto
800 zmian w prawie, ktére dotyczyly ZUS i zabezpieczenia spofecznego. Zmiany te
nalezato wprowadzi¢ i zakomunikowaé. Kazdego miesigca $wiadczenia z Zaktadu po-
biera 7,6 mln emerytéw i rencistéw, dla wigkszosci z nich §wiadczenie to jest jedynym
dochodem. Dlatego tez osoby te sa bardzo zainteresowane kolejnymi informacjami
pochodzacymi z Zaktadu. To jest tez 7,6 mln oséb, ktére chodza na wybory, jest to
wigc istotna grupa dla politykéw, a odpowiednia komunikacja moze wesprzeé wize-
runek rzadu.

Zmienno$¢ prawa wplywa na to, jak klienci postrzegaja Zaktad. Czgsto ZUS ilu-
strowany byl jako np. kula u nogi. Obecnie takich interpretacji jest coraz mniej.
Swiadczy to, ze dzialania komunikacyjne Zaktadu sa odpowiednio ukierunkowane
i odnosza coraz lepszy efekt. Ksztattujac komunikacje, rzecznicy staraja si¢ zmienié
wizerunek ZUS.

W. Andrusiewicz wyjasnit tez podstawowe zasady realizacji strategii komunikacji.
Przede wszystkim w kazdej wypowiedzi umieszczone zostajg zwroty ,tak wyglada
system prawny, to wynika z przepisow prawa”. To si¢ powtarza, aby podkresli¢, ze
wszystkie decyzje i dziatania ZUS sg oparte na przepisach prawa. Kiedy w jednym
z artykuléw pojawil si¢ przy opisie historii schorowanej kobiety bez przyznanej renty
zapis: ,ale takie jest prawo”, uznano, ze dzialania rzecznikéw odniosty wtasciwy
skutek.

Komunikacja w zestawieniu z ludzkim nieszcz¢$ciem, z emocjami jest bardzo trudna.
Zwlaszcza kiedy trzeba stanaé przed kamers, a po drugiej stronie jest zywy czlowiek,
ktory placze, przezywa tragedig zyciowa. To jest dramat ludzki kontra wielka instytucja.
A ZUS jest traktowany jako biurokratyczna organizacja. Pracownik czysto po ludzku
wspdlczuje, ale musi kierowad si¢ przepisami prawa. Nastgpnie pokazuje, co mozna zro-
bi¢ w tej sytuacji, np. jak przyspieszy¢ procedury, jednak nigdy nie moze ztama¢ prawa
i przyznad $wiadczenia, kiedy si¢ ono nie nalezy.

Rzecznicy ZUS pomagaja spoleczeristwu i mediom zrozumie¢, jak funkcjonuje sy-
stem. Czgsto sami dziennikarze dzwonia z prosba o wyjasnienie istoty problemu, tak by
potem w zrozumiaty sposéb przekaza¢ informacje odbiorcom.

Angazowanie do wspélpracy organéw zwierzchnich
W. Andrusiewicz zaznaczyl, ze dla wielu obywateli zmiany w prawie sa bardzo istotne.
Ze wzgledu, ze Zaktad nie powinien wyrazaé swojego stanowiska, angazuje si¢ do wspét-
pracy organy zwierzchnie. Prawo do komentarza nalezy do instytucji ustawodawczej,
a do ZUS nalezy wyjasnianie go swoim klientom. W wazniejszych kwestiach stanowisko
jest uzgadniane z ministerstwem i z centrum informacyjnym Rady Ministréw. Zmiany
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w prawie, ktére wchodza w zycie, dotykaja milionéw obywateli, wiec kazdy komunikat
ma pewng wagg polityczna, ktdra nalezy uzgodnic.

Magdalena Mazur-Wolak
dyrektor Departamentu Obstugi Klienta w Centrali ZUS

Po pierwsze klient
M. Mazur-Wolak przedstawila prezentacj¢ dotyczaca kierunkéw dziatan w obstudze
klienta ZUS przyjetych na najblizsze lata, ktére skupiaja si¢ na udzielaniu pomocy i za-
tatwianiu spraw w bezposrednim kontakcie z interesantami na salach obstugi. Rocznie
obstugiwanych jest ok. 20 mln klientéw. Od 2012 r. funkcjonuje Centrum Obstugi
Telefonicznej, gdzie w jednym miejscu jest zgromadzona informacja telefoniczna dla
wszystkich klientéw. Rocznie to ok. 3 mln rozméw telefonicznych. Najwazniejsze wia-
domosci pojawiajg si¢ tez na stronie internetowej ZUS. Cho¢ kanat elektroniczny staje si¢
coraz bardziej popularny, statystyki nie sa zadowalajace. Tylko 2,5 mln klientéw posiada
profil na Platformie Ustug Elektronicznych ZUS (PUE). Dla sprawniejszej obstugi ZUS
korzysta z wymiany informagji z innymi instytucjami, by klient nie musiat ich podawa¢
przy kazdej sprawie, w ktérej sa niezbedne.

Prelegentka odniosta si¢ do strategii Zaktadu na lata 20172020, ktéra stawia klienta
w centrum uwagi oraz definiuje polityke obszarowa. Polityka obszarowa z kolei okre-
$la kierunki strategiczne, by zrealizowa¢ zatozone inicjatywy i osiagnaé cele. W tym
wlasnie zawarte jest ustugowe podejscie, w ktérym priorytetem jest, by klient zostat
w pelni obstuzony, bez wzgledu na kanatl obstugi. Wazne jest tez, by ludzie mieli
poczucie, ze otrzymali pelng informacj¢ w swoich sprawach.

Nie chodzi tylko o dotarcie z informacja do klienta, ale takze wystuchanie go.
W ZUS funkcjonuje nowe podejscie do projektowania i wdrazania ustug. Dzieje si¢
ono réwniez poprzez wlaczanie klienta w ten proces. Ma to na celu uzyskanie infor-
macji o jego oczekiwaniach, preferencjach i zastrzezeniach, dlatego tak istotna jest
odpowiednia rozmowa.

W takim procesie nastgpuje réwniez segmentacja, czyli dobieranie okreslonych pro-
duktéw do danych grup klientéw. W polskim systemie zabezpieczenia spotecznego
gléwne grupy to: platnicy sktadek, ubezpieczeni, $wiadczeniobiorcy. Dla nich ustugi
sa rézne, zalezne od ich potrzeb. Swiadczeniobiorca potrzebuje wiecej czasu, ma go tez
wigcej i chetnie go poswigci na wizyte w jednostce. Zupetnie inna jest komunikacja
z przedsigbiorca, ktéry oczekuje szybkiej i zoptymalizowanej ustugi. Z tego wzgledu
duzo czeéciej wybiera kontake telefoniczny niz kontakt bezposredni w placéwee ZUS.

Dla realizacji zadan statusowych ZUS wdrozyt model wspétpracy pomigdzy front
office 1 back office. Relacje migdzy tymi strefami zostaly opracowane tak, by bylo to
optymalne dla obstugi klientéw. W obstudze bezposredniej obowiazuja standardy za-
chowania pracownikéw, ich wygladu, obstugi 0séb z niepetnosprawnosciami, sposobu



kierowania rozmowa. Prowadzony jest takze monitoring poprzez badania mystery
shopping oraz kontrole wewngtrzne. Obstuga telefoniczna oceniana jest poprzez odstu-
chiwanie rozméw, gdzie dokonuje si¢ oceny merytorycznej oraz standardu przebiegu
konwersacji.

Od 1,5 roku ZUS stara si¢ opickowa¢ klientem przy wdrazaniu nowych ustug.
Tak bylo np. przy zmianie wysokosci wieku emerytalnego. Byta wtedy duza gru-
pa potencjalnych klientéw, ktérzy sktadali wnioski emerytalne. Ustawa wchodzita
w zycie 1 pazdziernika 2017 r., a od 1 wrzesnia mozna bylo ztozy¢ wniosek o emery-
turg. Dzigki wezesnie rozpoczetej kampanii informacyjnej oraz uruchomieniu stano-
wiska doradcy emerytalnego, ktéry pomagat np. przy wypetnianiu wniosku, pracow-
nicy obstugi klienta byli w stanie poradzi¢ sobie z ogromna liczba wnioskéw. Formuta
doradcy sprawdzita sig, z jego pomocy skorzystalo ponad 3 mln klientéw. Dlatego
obecnie ZUS przy kolejnych projektach wprowadza podobne ustugi. Dzigki temu,
ze klient otrzyma potrzebne informacje i wyjasnienia, zmiany maja szans¢ by¢ przez
niego pozytywnie ocenione.

Od 1 grudnia 2018 r. zwolnienia lekarskie mozna wystawi¢ jedynie w formie elektro-
nicznej. Juz rok wezesniej ZUS uruchomil kampanie informacyjna, w ktérej starat si¢
przekonac lekarzy, by przechodzili na t¢ forme juz w okresie przejsciowym. Na poczatku
wskaznik udziatu zwolnien elektronicznych wynosit 1,5 proc., w pazdzierniku 2018 r.
to prawie 50 proc. Stalo si¢ tak dzi¢cki ogromnemu zaangazowaniu wielu oséb, w tym
producentéw aplikacji gabinetowych, lekarzy, placéwek medycznych. Zostat zmieniony
sposéb komunikacji z jednokierunkowej na dwukierunkowa. Zamiast organizowania
szkoleri wytacznie w jednostkach Zaktadu eksperci ZUS spotykali si¢ z lekarzami w ich
miejscu pracy. 80-90 proc. spotkan, szkolen i instruktazy odbylo si¢ w placéwkach
medycznych.

Na poczatku fazy wdrazania projektu przeprowadzono spotkania z producen-
tami aplikacji gabinetowych, organizacjami lekarskimi, ktére powiedziaty, jakich
rozwiazan oczekujg i bez czego ten projekt nie osiggnie sukcesu. Na prosbe organi-
zacji lekarskich ZUS wprowadzit rolg asystentéw medycznych, by mogli pomaga¢
lekarzom wystawia¢ zwolnienia. To pokazuje, jak istotne jest stuchanie odbiorcy
i komunikowanie sie z nim.

Wstuchujemy si¢ w glosy klientéw

M. Mazur-Wolak zwrdcita jeszcze uwagg, ze Centrum Obstugi Telefonicznej ZUS
prowadzi badania ankietowe i analizuje poziom satysfakeji klienta dzigki zewngtrznej
firmie, ktdra robi to na masowg skal¢. Respondenci oceniaja w nich okreglone ustu-
gi. Prowadzone sa tez dla ZUS badania fokusowe, w ktérych 10-12-osobowe grupy,
np. przedsi¢biorcédw, przedstawiaja swoje potrzeby, wskazuja, co np. na portalu jest
zbyt trudne w obstudze. Pod te konkretne oczekiwania Zaktad projektuje nowe ustugi.
Przynosi to bardzo pozytywne efekty. ZUS juz nie jest instytucja, ktéra co§ komunikuje,
ale ta, ktéra wstuchuje si¢ w glos klientéw.
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Anne-Berit Herstad

szef Wydziatu Komunikacji w norweskim Urzedzie Pracy
i Ochrony Spotecznej (NAV)

Otwarta, aktywna i zrozumiata komunikacja w zarzadzaniu ryzykiem
NAV jest odpowiedzialny za wdrazanie polityki spolecznej i emerytur na rynku pracy.
Jest najwicksza publiczng agencja w Norwegii. Pracuje tu 90 tys. pracownikéw i jest
wyptacanych ok. 60 rodzajéw $wiadczen na kazdym etapie zycia.

Komunikacja w obliczu kryzysu
Norwegia jest krajem polegajacym na swoich ztozach ropy — gdy jej ceny spadaja na
$wiatowym rynku, NAV dokonuje cig¢ wysokosci $wiadczeri. Za kazdym razem trzeba
o tym poinformowa¢ mieszkafncéw. Najwazniejsze jest, zeby nie dopusci¢, aby kryzys
stat si¢ tez kryzysem komunikagji. By to osiagna¢, nalezy mie¢ te same cele i zasady
w komunikacji i w zarzadzaniu ryzykiem. Bardzo wazne jest zaufanie ze strony ludzi.

Prelegentka podkreslita, ze NAV prowadzi transparentna polityke komunikagji.
Dziennikarze zgodnie z ustawa o wolnosci do informacji majg prawo do wgladu we
wszystkie dokumenty instytucji publicznych. Trzeba mie¢ bardzo dobry powéd, by ich
nie udostgpnié.

Polityka komunikacji rzadu jest narz¢dziem wykorzystywanym strategicznie. Komu-
nikacja umozliwia obywatelom dostep do informacji nawet w trudnych czasach. Agencja
rzadowa dla obywatela powinna by¢ otwarta instytucja. To oznacza dialog i przejrzysty
jezyk. Bardzo czgsto interesariusze proszeni sa, zeby przeglada¢ teksty pod katem tego,
czy sa zrozumiale. Prosty jezyk to okazywanie szacunku odbiorcy.

Do prowadzenia dialogu z ludZmi NAV wykorzystuje tez komunikacje¢ cyfrowa.
Na stronie internetowej mozna zalogowa¢ si¢ do osobistego profilu i mie¢ dostgp do
informagji, formularzy itp., mozna réwniez wysta¢ zapytanie. Jest tez serwis telefonicz-
ny. Na Facebooku jest kilka kont NAV, ktére sa otwarte na rozmowe z obywatelami.
Dostepne sa tam réwniez czaty zaréwno z ludzmi, jak i ze sztuczng inteligencja. Prawie
wszyscy w Norwegii wiedza, jak korzysta¢ z kanaléw i uzyska¢ wlasciwe informacje.

Wypowiedz w prasie musi by¢ wiarygodna. NAV nie ma rzecznika prasowego.
W Norwegii osoba, ktora prowadzi dana sprawg, jest réwniez odpowiedzialna za ko-
munikacjg. Przechodzi szkolenie i moze udziela¢ wywiadéw odnos$nie swojej pracy.
Dzi¢ki temu wiarygodno$¢ takiej wypowiedzi jest wigksza. Pracownikom si¢ to podoba,
bo sa rzeczywiscie whascicielami sprawy i moga wykaza¢ si¢ wiedzg na dany temat. Na
zapytania dziennikarzy NAV odpowiada zawsze szybko.

Agencja rzadowa powinna konsultowad si¢ z obywatelami i angazowa¢ ich w formuto-
wanie polityki. NAV monitoruje ryzyko, zeby szybko je dostrzec i wlaczy¢ si¢ whasciwie
w debaty o nim. Nalezy by¢ pewnym, ze odpowiednie informacje dotra do wszystkich
zainteresowanych stron. Do tego potrzebne jest zdefiniowanie grup docelowych i do-
branie do nich stosownych kanatéw. Komunikacja bywa trudna, zwlaszcza gdy pojawia



si¢ ustawa, ktora moze np. wptyna¢ na obnizenie $wiadczer. Wtedy NAV wykorzystuje
najlepsze kanaly i stosuje zasadg: nie czekaj, powiedz.

Przekazywanie wiadomosci musi by¢ wyczerpujace i skoordynowane z innymi agen-
¢jami, politykami. Dzieki temu ludzie nie beda musieli szuka¢ informacji np. na wielu
stronach internetowych. Latwos¢ w znalezieniu szukanych komunikatéw da im poczucie,
ze maja petny obraz sytuacji.

Pipsa Lotta Marjamaki
dyrektor ds. kontaktow z mediami w finskim Zaktadzie
Ubezpieczen Spotecznych (KELA)

Kiedy powiedzieé przepraszam? Whioski wyciagni¢te z komunikacji

w sytuacjach kryzysowych
W 2017 r. KELA po raz pierwszy w swojej 80-letniej historii doswiadczyta kryzysu do tego
stopnia powaznego, ze pracownicy prawie nie byli w stanie wykonywa¢ zadar statusowych.

W tym wiasnie roku parlamentarzysci postanowili przenies¢ podstawowa opieke spo-
teczna do KELA, aby bardziej zunifikowa¢ praktyke, efektywniej przetwarza¢ wnioski
i umozliwi¢ tatwiejszy dostep do opieki socjalnej. Niestety informacje przekazane klientom
dotyczace zmiany zasad skfadania wnioskéw o $wiadczenia socjalne nie byly wystarcza-
jace. To spowodowalo, ze zapanowat chaos wéréd klientéw i w samej organizacji. KELA
nie byta w stanie wyda¢ zgodnie z ustawa decyzji w ciagu 7 dni roboczych. By podota¢
nowym obowiazkom w ciagu kilku miesi¢cy przyjeto okoto 750 pracownikéw, ktérych
trzeba byto przeszkoli¢. Dla klientéw zostaly opracowane ulotki, na stronie internetowej
zamieszczone byly informacje w trzech jezykach, odbyly sie spotkania z klientami, na
biezaco informowano media. Uprzedzano klientéw, ze moga by¢ kolejki, przekazywa-
no instrukcje. Na miesiac przed wprowadzeniem zmian KELA umozliwila aplikowanie
on-line oraz pomoc telefoniczng. Wydawalo sig, ze wszystko byto pod kontrola i gotowe
na 1 stycznia. W styczniu i w lutym liczba formularzy podwoita si¢, co dramatycznie od-
bifo si¢ na funkcjonowaniu organizacji. Ludzie czekali nawet po 3—4 godziny, a ci, ktérzy
przyszli pézniej, mogli w ogdle nie by¢ obstuzeni. Trzeba pamigtal, ze sa to Swiadczenia
dla ludzi w trudnej sytuacji, wi¢c napiecie byto tym wigksze. Linie telefoniczne byty obcia-
zone, aplikacje przetwarzajace dziataly wolniej, a cz¢$¢ procesu decyzyjnego zajeta wigcej
czasu, niz si¢ spodziewano. Klienci prébowali kontaktowad si¢ z instytucja nawet jeszcze
czgdciej. W potowie lutego organizacja przekroczyta ustawowy termin 7 dni na wydanie
decyzji i wtedy sprawa stata si¢ obecna w mediach. Przykladowy nagtéwek brzmiat: 7ak
wyglada chaos w KELA. Z jednej strony byli narzekajacy klienci, a z drugiej niezadowoleni
pracownicy. Nie bylo fatwo przekazaé te zadania gminom i samorzadom, bo caly czas
trzeba bylo rozpatrywaé biezace sprawy.

Gdy pojawia si¢ nattok prac i przekracza si¢ ustawowy termin na wydanie decyzji, to
przywrécenie po tym réwnowagi wymaga sporo czasu. Media przekazywaty, ze KELA
robi wszystko, co moze, by rozwiaza¢ problem. Przez 4 miesiace komunikacja z mediami
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byta bardzo intensywna. W KELA to specjalisci oraz zarzad s3 odpowiedzialni za kontakt
z mediami. Dziennikarze s3 bardzo aktywni na Tweeterze, wiec byto to $wietne narzedzie
do tego, by szybko reagowa¢ i korygowa¢ biedne informacje. Réwniez klienci chetnie
korzystajg z Tweetera do przedstawiania swojej sytuacji. W odpowiedzi pracownicy za-
czeli korzystaé ze swoich kont, by kontynuowa¢ dyskusje. Na biezaco informowany byt
zarzad, parlament, ministerstwo spraw spolecznych i zdrowia oraz inne ministerstwa.
W organizacji podjeto tez decyzje, ze nalezy przeprosi¢ za blad i ze instytucja bierze
odpowiedzialnos¢ za cala sytuacje. W mediach byta debata, czy KELA powinna przepra-
szaé, czy to nie jest sztuczne. W opinii kierownictwa KELA opublikowanie przeprosin
wydawalo si¢ wazne i konieczne, nie dla samych mediéw, ale dla klientéw. Pod koniec
kwietnia zostal przywrécony termin wydawania decyzji.

Prelegentka zwrdcita uwagg, ze instytucja powinna mie¢ grupg specjalistéw do spraw
komunikadji, ktéra bedzie zawsze trzyma¢ reke na pulsie. Musi by¢ na tyle duza i sprawna,
by méc dziata¢ szybko i efektywnie. Gdy pojawia si¢ kryzys, nie ma czasu, by ustala¢ ko-
munikat. Nalezy réwniez pamigta¢ o interesariuszach i decydentach politycznych, ktérych
na biezaco nalezy informowac. Nie zawsze mozna poprawi¢ realia, ale jesli nie przekaze si¢
odpowiednich informacji, moze to spowodowa¢, ze sytuacja jeszcze si¢ pogorszy.

Trzeba tez patrzed, co si¢ dzieje w samej instytucji i dba¢ o wlasnych pracownikéw,
podzickowad im za pracg w tak trudnym czasie. Im gorsza sytuacja, tym wigcej pra-
cownicy oczekujg od wewngtrznej komunikacji. Lepiej, by byli informowani o kryzysie
przez kierownictwo niz z gazet.

Julita Varanauskiené
doradca w litewskim Krajowym Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych (Sodra)

Rozwiazywanie sytuacji kryzysowe;j,

gdy jest mozliwa do przewidzenia
Czgsto pracodawcy podawali, ze ich pracownicy pracuja w niepetnym wymiarze godzin, pod-
czas gdy byli zatrudnieni na petny etat. To umozliwialo im ptacenie nizszej sktadki i ukrywanie
dochodéw. W danej chwili moze wydawac sig to korzystne, ale zmienia si¢ to, gdy pracownik
wystepuje o emeryture. 20 proc. pracownikéw nie ma wystarczajacej liczby przepracowanych
godzin do uzyskania pelnej emerytury. Dla 0sob samozatrudnionych ta sytuacja jest jeszcze
gorsza. Przecigtne $wiadczenie emerytalne dla tych z pelnym wymiarem godzin wynosi
300 euro, co nie jest wysoka kwota. W pewnym momencie ludzie stajg w obliczu ryzyka
ubdstwa i nie moga juz nic zrobi¢, bo czas uptynal. By nie dochodzito do oszustw i wykorzy-
stywania systemu, Sodra wyszla z inicjatywa zwigkszenia sktadki na ubezpieczenie spoteczne.

Nowa ustawa okreslata, ze pracodawca musi placi¢ sktadke na ubezpieczenie spoteczne
nie mniejsza niz od minimalnej placy, bez wzgledu na przepracowane godziny. Byty
przewidywania, ze ustawa nie bedzie dobrze przyjeta. Zostaly wigc wezesniej opraco-
wane projekcje pozytywnych i negatywnych skutkéw tak w krétkiej, jak i w dtuzszej



perspektywie, np. uzyskanie lepszych gwarancji socjalnych czy utrata zatrudnienia
w przypadku, gdy dla pracodawcy nie bedzie optacalna sktadka za niepetny etat.

Reforma weszta w zycie w styczniu 2018 r. Proces komunikowania wdrazania tych
zmian w ustawodawstwie przewidywat dyskusje w parlamencie oraz rozmowy z uzna-
wanymi ekspertami. Byli to rzecznicy, banki oraz dzienniki biznesowe. W debacie
uczestniczyli takze przedstawiciele wolnego rynku, kedrzy byli przeciwni tej ustawie.
Utrzymywali, ze male przedsi¢biorstwa padna. Wigksze firmy stwierdzily, ze maja
do$¢ nieuczciwej konkurencji. Oszczedzanie kosztem podatkéw jest wyniszczajace dla
gospodarki i konkurencij.

Sodra opracowata informacje dla pracodawcéw dotyczace sposobéw wyliczania sktadek
na ubezpieczenie spoteczne swoich pracownikéw. Wprowadzenie nowych zasad przeszto dos¢
gladko. W odpowiedzi na pojawiajace si¢ w mediach informacje, ze przez t¢ ustawg nastapi
wzrost stopy bezrobocia, Sodra — zgodnie ze swoja strategia — postanowifa utrzyma¢ statut
organizacji, ktdra przekazuje tylko wiarygodne informacje. Organizowane byty konferencje
prasowe, podczas ktérych przedstawiciele Sodra podkreslali, ze wigcej jest skutkéw pozytyw-
nych. Do publicznej wiadomosci podawane byty wyniki przegladu kwartalnego na temat
wszystkich efektéw wprowadzenia minimalnej stawki sktadki na ubezpieczenie spoteczne.
Skuteczna i merytoryczna kampania informacyjna sprawila, ze mimo pojawiajacych si¢ po-
czatkowo w mediach wielu negatywnych informacji i komentarzy po pewnym czasie sytuacja
si¢ zmienita. Po kilku miesiacach zaczely przewaza¢ wzmianki pozytywne, by w pewnym
momencie udzial negatywnych uwag byt juz bardzo niski.

Dtugoterminowe relacje z mediami sa pomocne, zwlaszcza gdy instytucja potrzebuje
komunikowa¢ trudne informagje. Jesli organizacja jest jeszcze nieprzygotowana do udzie-
lenia petnych informacji, warto da¢ sobie czas. Nie nalezy ba¢ si¢, ze w opinii publicznej
opdznianie podawania sprawdzonej wiadomosci b¢dzie odebrane jako ,granie na czas”,
wiarygodna instytucja musi przekazywad rzetelne informacje.

Stefanie Briining

kierownik projektu ,Media spotecznosciowe”
w Federalnym Niemieckim Ubezpieczeniu
Rentowo-Emerytalnym (DRV-Bund)

Wykornicz ich uprzejmoscia! — szanse i wyzwania zwiazane z wykorzystaniem

mediéw spolecznosciowych w sektorze publicznym
DRV-Bund podjat decyzje, by zwigksza¢ §wiadomos¢ odnosnie rent, rehabilitacji i profilak-
tyki. W tym celu postanowit wykorzysta¢ media spotecznosciowe. Zostaly okreslone grupy
docelowe, do ktérych trzeba dotrze¢ z ta tematyka. Dane liczbowe dotyczace tych mediéw
pokazuja, ze najwiecej os6b korzysta z Facebooka i 63 proc. z nich to 20-29-latkowie.
Osoby w wieku 14-19 lat korzystaja raczej z Instragramu (62 proc.) i Snapchatu. Facebook
zostal wybrany jako gtéwna sie¢ spolecznosciowa, na ktérej DRV-Bund ma konto. Mimo
ze nie reklamowat si¢ w zaden sposdb, obecnie jest juz okoto 3 tys. fanéw jego profilu.
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Konto DRV-Bund na Facebooku jest poswigcone karierze zawodowej, jego regio-
nalna strona funkcjonuje od grudnia 2017 r. Podobnie jest z kanatem na Instragramie.
W mediach spolecznosciowych DRV-Bund zamieszcza krétkie filmy zawierajace czgsto
zadawane pytania. Sg tam réwniez dane statystyczne. Gléwny zespét redakeyjny skta-
da si¢ z 7 redaktoréw zewngtrznych, ekspertéw od komunikacji zatrudnionych przez
DRV-Bund oraz specjalistéw w danej tematyce, np. od rehabilitacji, rent i emerytur. Jest
to dobre polaczenie wiedzy i twérczego podejscia. Dodatkowo zespotowi redakcyjnemu
doradza zewngtrzna agencja zajmujaca si¢ obstuga medidéw spotecznosciowych.

Wsréd uzytkownikéw wyrdznia si¢ 3 typy odbiorcéw: fan, ekspert i krytyk. Moga
to by¢ tez pracownicy DRV-Bund. Najbardziej lubianym typem jest fan, ktéry reaguje
pozytywnie na posty. Ekspert przekazuje istotne informacje, koryguje, gdy znajdzie
biad. Sg tez specjalisci w organizacji, ktérzy rewiduja poprawno$¢ komunikatéw, ale
i eksperci zewngtrzni, ktérzy sprawdzaja tresci, dzielg si¢ informacja zwrotna. Czgsto
inicjuja dyskusj¢, zadaja konkretne pytania. A to bywa przydatne dla innych uzyt-
kownikéw. Najwickszym wyzwaniem pozostajg krytycy. Wazna jest reakcja — szybka
i zawsze przyjazna. DRV-Bund kultywuje przyjazne podejscie do klienta i dazy do
pozytywnego wizerunku.

Prelegentka podkreslita, ze nie nalezy ba¢ si¢ krytykéw, czasem i oni powiedzg cos
milego, podzi¢kuja za szybka odpowiedz. Nawet od krytyka mozna uzyska¢ wiele inter-
akgji i istotnych informacji. Bez wzgledu na sposéb wypowiedzi uzytkownika pracownicy
DRV-Bund zawsze odpowiadaja klientom w sposéb uprzejmy, by pokaza¢, ze szanujg
klientéw i trzymaja si¢ etykiety w sieci.

Siiri Karkkainen
specjalista ds. komunikacji i mediéw spotecznosciowych
w finskim Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych (KELA)

Jak dotrze¢ do obywateli i klientéw za pomoca

mediéw spolecznosciowych? Najlepsze praktyki
W Finlandii jest 5,5 mln ludzi, a na Facebooku 3,2 mln Finéw. Trudno wyobrazi¢ sobie
inny kanat, poprzez ktéry mozna by bylo dotrze¢ do takiej ilosci obywateli réwnoczesnie.
Na Facebooku KELA ma 4 strony: gtéwna (po fifisku i szwedzku), strong dla rodzin,
dla studentéw i odnoszacy si¢ do opieki zdrowotnej i recept. KELA jest réwniez obecna
na Tweeterze, gdzie ma 5 kanaléw: gléwny, dotyczacy rehabilitacji, dla statystyki i badan,
dla transgranicznych ustug zdrowotnych, a ostatni dotyczacy opieki zdrowotnej.

W instytugji pracuje 5-osobowy zespdt, ktéry jednoczesnie zajmuje si¢ obstuga mediéw
spotecznosciowych i wykonuje inne zadania zwiazane z obstugg klienta. Kazdy z nich ma
kilka godzin w tygodniu, kiedy jest na Facebooku i odpowiada na pytania interesariuszy.
Aktywne uczestnictwo w mediach spofecznosciowych powoduje duzo pracy. Jednak warto
z nich korzysta¢. Dzi¢ki nim mozna kontaktowa¢ si¢ z obywatelami czy reklamowac¢ swoje
ustugi. Sa tez wygodne dla klientéw, ktdrzy moga ztozy¢ wniosek on-line, zamiast przychodzi¢



do urzedu. To powoduje, ze tatwiej jest by¢ obecnym w codziennym zyciu tych ludzi. KELA
ma platforme, dzicki ktdrej klienci mogg uzyskac i przekaza¢ informacje¢ zwrotna. Jesli in-
stytucja chce by¢ nowoczesna i przyjazna, to musi by¢ otwarta na rozmowg. Organizacja nie
moze tylko przekazywaé stwierdzer, ogloszen i nie patrze¢ na to, co sadza klienci.

KELA prowadzi kampani¢ informacyjna, ktéra omawia, jak przesta¢ zaltacznik,
np. dokument, dokumentacj¢ medyczng albo umowe o wynajem mieszkania. Klienci
moga dowiedzie¢ si¢, jak ztozy¢ wniosek on-line, ale nie zawsze maja $wiadomos¢, ze
wystarczy wysta¢ zrobione zdjecie zatacznika telefonem. Ci, ktérzy juz korzystaja z takich
rozwiazan, to gtéwnie mlode rodziny i studenci.

Nie wszystkie informacje pasuja do postéw. Czasami klient potrzebuje wigcej wska-
zéwek. W tym celu KELA wysyta zwigzle listy dotyczace ustug i $wiadczen. Ten projekt
wyrézniono nagroda. Teksty sg krotkie i w prosty sposéb ttumacza trudne rzeczy, nie
trzeba czytaé obszernych materiatéw KELA. Mozna ich réwniez wystuchad. Jest to
dogodne dla 0séb niewidzacych lub majacych trudnosci z czytaniem.

Kanat dla wszystkich to kanat dla nikogo
W mediach spoleczno$ciowych wazny jest ton wypowiedzi, sposéb wchodzenia w in-
terakcje oraz dobdr wlasciwego kanatu i odpowiednich form prezentowania informacij.
Dlatego KELA prowadzi kanaty dla réznych grup odbiorcéw.

Na Tweeterze ton glosu i komunikagja jest inna. Tu KELA z interesariuszami, polity-
kami i mediami, réwniez z obywatelami porusza wazne tematy, takie jak bezpieczerstwo
w sieci, badania czy dane. Na Facebooku i na Instagramie znajduja si¢ krétkie, praktyczne
wskazéwki, a na Tweeterze sg informacje o zabezpieczeniu spotecznym — KELA chce by¢
postrzegana jako ekspert i instytucja, ktéra ma duzo wiedzy i chee ja przekazaé. Na tym
kanale mozna znalez¢ tresci troche prowokacyjne, by inicjowaty dyskusije.

Bardzo trudno organizacji publicznej przyznad sig, ze reklamuje si¢ na Facebooku. Ale
jest to potrzebne, by obywatele wiedzieli, ze jest to dobry kanal. Na stronie internetowe;j
instytugji jest duzo informacji, ale w mediach spotecznosciowych klient moze tatwiej je
zauwazy¢. By dotrze¢ do wigkszej liczby uzytkownikéw, jest potrzebna reklama w me-
diach spolecznosciowych, bez niej zasigg nowych postéw to liczba obserwujacych profil
na Facebooku, czyli tylko 25-30 tys. oséb.

Geertje Visser
doradca ds. komunikacji w holenderskim Banku
Ubezpieczenia Spotecznego (SVB)

Media spolecznosciowe w czasie kryzysu. Oparte na faktach
Z mediéw spotecznosciowych SVB zaczgto korzysta¢ w 2011 r. Zatozono konto na
Facebooku i Tweeterze. Pracownicy korzystaja z nich, by dzieli¢ si¢ informacjami i od-
powiada¢ na pytania, ktdre sg wazne dla klientéw i innych interesariuszy. Na poczatku
ludzie nie byli zbyt aktywni. Taki stan trwat do 2015 r., czyli do momentu, gdy SVB
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stato si¢ odpowiedzialne za platnosci $wiadczen dla 0séb z chorobami przewlektymi,
ktére zatrudniajg opickunéw. Wezesniej $wiadczenia te otrzymywali bezposrednio z gmin
i organizacji zajmujacych si¢ opieka. Mimo wielu staran i przygotowan wprowadzenie
tej zmiany nie przeszto zgodnie z planem. SVB nie wyplacito tych $wiadczeri na czas
lub przekazato niewlasciwe kwoty. W wielu przypadkach ludzie nie otrzymali zadnych
pieni¢dzy. Linie telefoniczne byly przeciazone.

Wszystko zaczglo si¢ whasciwie od jednej kobiety, ktéra nie otrzymata $wiadczenia
i nie mogta si¢ dodzwoni¢. Postanowita wyrazi¢ na Tweeterze swoje frustracje. Wezwata
innych, ktérzy maja takie same problemy, by zrobili to samo. W pewnym momencie
pojawito si¢ az 40 tys. podobnych wpiséw, réwniez w innych mediach.

To jest przykfad, jak media spolecznosciowe zmienity sposéb wchodzenia w relacje
z klientami, ktdrzy teraz sami podejmuja decyzje o interakeji. Jeszcze niedawno instytu-
cja publiczna mogta kontrolowaé to, co si¢ o niej méwi, mogta wysta¢ notatki prasowe,
umiesci¢ tylko te informacje na stronie internetowej, ktére chciata. Wszystko, co mozna
zrobi¢, to upewnic sig, ze jest si¢ $wiadomym, co wiaze si¢ z uzytkowaniem medidéw
spotecznosciowych.

Dach nalezy naprawia¢, kiedy nie pada
Sformutowanie wlasciwej odpowiedzi na te 40 tys. wpiséw zaje¢lo bardzo duzo czasu.
Nikt z kierownictwa nie wypowiedziat si¢ publicznie, chciano najpierw uzgodni¢ stano-
wisko z ministrem i gminami. Nie byto wiadomo, kto za to odpowiada, SVB nie miato
nawet wiasciwego zespotu.

Na szczgscie byly tez rzeczy, ktére byty zrobione dobrze. Pomogta zasada: zabij klien-
tow uczciwoscia. To jest trudne, ale nalezy rozmawia¢ z ludZmi z empatia i robi¢ wszyst-
ko, co si¢ da, by rozwiaza¢ problem, zrozumie¢ ich klopoty i silne emocje. Gdy pojawia sig
skarga na Tweeterze, to nie wystarczy zakoriczy¢ stowem przepraszam. Nalezy wyjasni¢
sprawg bez odsytania na infolini¢ czy do biura. W przeciwnym razie problem nie b¢dzie
rozwiazany.

SVB zmienito podejscie do obstugi mediéw spotecznosciowych. Teraz cztonkowie
zespolu komunikacyjnego zajmuja si¢ tylko sama obstuga tych mediéw i jest to ogromna
praca. Dodatkowo SVB ma 15 ekspertéw, ktdrzy pomagaja przy odpowiadaniu na pytania.
Po kilku tygodniach nastroje na Tweeterze si¢ zmienily i SVB nie bylo juz organizacja,
ktéra sobie nie radzi. W opinii publicznej stata si¢ firma, w ktdrej pracownicy starajg si¢
poméc. Ludzie, ktérzy na poczatku byli wrogo nastawieni, pézniej chcieli poznaé zespét.

Obstuga mediéw spotecznosciowych powinna by¢ prowadzona gléwnie poza go-
dzinami pracy, bo wtedy najwiccej ludzi z nich korzysta. Istotne komunikaty na temat
danej instytucji moga pojawi¢ si¢ w kazdej chwili, dlatego monitoring mediéw powinien
odbywac si¢ przez 24 godziny na dobe, 7 dni w tygodniu. Kryzysy sg jak pozar, pojawiaja
si¢ w ciagu kilku minut i gdy wydaje sig, ze jest juz w porzadku, to nadal zagrozenie
ponownym wybuchem istnieje.

Nawet wtedy, gdy instytucja jeszcze nie korzysta z mediéw spotecznosciowych, trzeba
by¢ przygotowanym i mie¢ gotowe zespoly. Kiedy co$ ztego si¢ wydarzy, to nie bedzie na



to czasu. Ponadto media te mogg stuzy¢ nie tylko do obstugi klienta, mozna korzysta¢
z nich takze jak z barometru, ktéry pokazuje, co si¢ méwi o organizagji i jak postrzegane
sa jej dziatania i komunikaty.

Martin Nellen,
szef dziatu komunikacji wewnetrznej w szwajcarskim
Funduszu Ubezpieczen Wypadkowych (SUVA)

Corporate storytelling w SUVA — umiejetne opowiadanie historii
SUVA jest najwigksza firma ubezpieczajaca od wypadkéw w Szwajcarii. Jest w pewne-
go rodzaju monopolista. Ma okoto 2 mln polis i klientami sa na ogét firmy oraz osoby
indywidualne. W SUVA jest zatrudnionych 4 tys. oséb, 1,5 tys. w agencjach i 1,5 tys.
w centrali oraz tysiac oséb w dwéch klinikach.

W SUVA funkcjonuje zintegrowany model biznesowy, jest to firma nie tylko od
ubezpieczert od wypadkéw — zajmuje si¢ takze profilakeyka, prewencja i rehabilitacja.
Priorytetem SUVA jest doprowadzenie 0séb ubezpieczonych z powrotem do rodziny, do
pracy, by odzyskali normalne zycie. W tym celu opracowano wytyczne oraz strategie.
Komunikacja jest realizowana z wykorzystaniem réznych narzedzi, gtéwnie poprzez
strong internetowa, ale tez poprzez czasopisma i media spofecznosciowe. Marketing
i komunikacja s zintegrowane i wsp6tpracujg ze soba, by personalizowa¢ komunikacje.
Dzi¢ki mediom cyfrowym mniejsza jest tez ilos¢ druku.

Dla SUVA bardzo wazna jest kontrola mediéw. Kazdego dnia prowadzony jest mo-
nitoring prasy pod katem kwestii dotyczacych firmy. Informacje kierowane do klientéw
musza by¢ istotne, czasem zaskakujace. Czesto dotycza zdrowia, znajduje si¢ tam duzo
relacji ludzi, ktérzy ulegli wypadkom, wicc sa natadowane emocjami. Media lubia takie
historie, bo wzbudzaja zainteresowanie. SUVA jako instytucja ubezpieczenia wypad-
kowego koncentruje si¢ nie tylko na samym ubezpieczaniu, ale i na profilaktyce. Stad
wazna jest edukacja klientéw, jak moga chroni¢ swoje zdrowie przed wypadkami. Do
tego SUVA uzywa réznych kanatéw komunikacji dostosowanych do odbiorcy i réznorod-
nych form przekazu — wideo, rysunki, arkusze informacyjne o zasadach bezpieczeistwa.

Co roku firma prowadzi akcje informacyjne skierowane do konkretnych grup do-
celowych na dany temat. Czasem trzeba stworzy¢ plan kampanii w mediach spotecz-
no$ciowych pod wybrany temat, niekiedy wystarczy adnotacja na stronie internetowe;j
lub plakat. Kazde dziatanie jest péZniej oceniane, czy zadzialalo i co mozna poprawié.

Podsumowanie i zamkniecie seminarium

D. La Salle podzigkowat serdecznie wszystkim panelistom za wygloszenie bardzo cie-
kawych, praktycznych i inspirujacych prezentacji. Pokazuja one, jak bardzo istotny
jest obecnie temat komunikacji oraz wazna jest potrzeba siggania po nowe rozwiaza-
nia komunikacyjne, ktérymi sa media spotecznosciowe. Przekazal prof. G. Usciriskiej
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i jej pracownikom wyrazy wdzigcznosci za organizacjg tego wydarzenia. Stwierdzil, ze
uczestnictwo tak wielu ekspertéw dodato wartosci temu seminarium; dzielenie si¢ do-
$wiadczeniami jest dobra prakeyka.

Odniést si¢ tez do trudnego zagadnienia, jakim jest komunikacja instytucji zabez-
pieczenia spotecznego w obecnych czasach oraz do samej percepgji i natury ludzkie;j.
Komunikacja jest wazna w ksztattowaniu w ludziach wtasciwej postawy wobec zabezpie-
czenia spofecznego. Jest to praca syzyfowa i dtugofalowa, ale istotna dla funkcjonowania
systemu. Wiele tez zostalo powiedziane odno$nie sposobdw i tresci przekazywanych
informacji. Czasami to, co instytucja moze uwazac za pozytywny komunikat, odbiorca
moze zle przyja¢. Tu D. La Salle podat przyktad organizacji, ktéra podzielita si¢ informa-
cja o efektywnej walce z oszustami, media jednak wyciagnely inny wniosek — instytucja
musi by¢ Zle zarzadzana, skoro dokonano az tylu przestgpstw.

Uproszczenie przekazywanej wiadomosci wymaga bardzo duzo wysitku. Winston
Churchill w lidcie do swojego przyjaciela napisat ,przykro mi, ze ten list jest taki dtugi,
nie miatem czasu, zeby go skréci¢”. Nie ma co do tego watpliwosci, ze komunikat musi
by¢ prosty, fatwy i krétki. Dobra komunikacja i dostarczenie ustugi redukuje koszty,
ogranicza liczb¢ bledéw, poprawia jakos¢ ustug i wptywa na satysfakeje klientéw.

Anna Pgtek
Departament Wspdtpracy Migdzynarodowej
Centrala ZUS
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,Miedzy Scylla potrzeb wolnosci
gospodarczej a Charybda
bezpieczenstwa systemu
ubezpieczeniowego’.

Relacja z V Forum Wspétpracy
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Wstep

Forum Wspélpracy jako cyklicznie organizowana przez Zaklad Ubezpieczen Spo-
tecznych platforma kooperacji stuzy wymianie pogladéw na temat istotnych prob-
leméw zwigzanych z ubezpieczeniami spotecznymi w szerokiej perspektywie. Pigta
edycja tego wydarzenia zostala po§wigcona prébie rozstrzygnigcia waznego dylematu
relacji migdzy kosztami pracy a poziomem gwarancji ochrony ubezpieczeniowej
przedsigbiorcéw.

Istota tego dylematu jest odpowiedzZ na pytanie, jakie powinny by¢ stosowane prefe-
rencje zwiazane z opfacaniem skfadek na ubezpieczenia spoleczne, aby z jednej strony
wspieraé rozw6j przedsigbiorczosci, a z drugiej zagwarantowad ochrong ubezpieczeniows
samym przedsigbiorcom.

Zgodnie z zatozeniami na Forum spotykaja si¢ przedstawiciele réznych grup intere-
sariuszy: przedsigbiorcéw, zwigzkéw zawodowych, organizacji pracodawcéw, organizacji
pozarzadowych, administracji rzadowej, $wiata nauki. Po referatach wprowadzajacych
gléwny nacisk jak zwykle potozono na intensywna ekspercka dyskusje.

prof. dr hab. Gertruda Uscinska,
prezes ZUS

Podjeta na spotkaniu tematyka jest przedmiotem szczegdlnego zainteresowania minister
Jadwigi Emilewicz, ktéra razem z premierem Mateuszem Morawieckim przy wspét-
udziale ZUS dokonuje wielu analiz, a tym samym wspéteworzy projekty catego pakietu
utatwienri dla dziatalnosci gospodarczej okreslonego jako konstytucja biznesu. Istotnym
elementem tych rozwiazan sa takze koncepcje tagodzace dotychczasowe obcigzenia
sktadkowe.

Konstytucja biznesu uzupetnia dotychczasowe rozwiazania prawne w obszarze ulg, tj.:

* podstawowa zasadg oplacania sktadek od podstawy wymiaru zadeklarowanej przez
samego przedsigbiorce, z tym zastrzezeniem, ze ta podstawa nie moze by¢ nizsza
niz 60 proc. przecigtnego wynagrodzenia;

* przez pierwsze dwa lata prowadzenia dziatalnosci przedsigbiorcy moga deklarowacé
podstawe¢ wymiaru nie nizsza niz 30 proc. wynagrodzenia za prac.

W zwigzku z konstytucja biznesu od 30 kwietnia 2018 r. funkcjonuja dwa dodatkowe

typy ulg, czyli:

* brak koniecznosci rejestrowania dziatalnosci, jesli przychody nie przekraczaja po-
towy minimalnego wynagrodzenia;

* ulga na start, w ktdrej jest mozliwo$¢ nieoplacania sktadki na ubezpieczenie spo-
teczne przez pierwsze sze$¢ miesi¢gcy prowadzenia dziatalnosci, ktéra jednak musi
by¢ zarejestrowana.

Od 1 stycznia 2019 r. obowiazuje kolejna ulga — jezeli jest to mata dziatalnos¢ gospo-

darcza, istnieje mozliwo$¢ ustalenia podstawy wymiaru sktadki okreslanej jako utamek
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przecigtnego miesi¢cznego przychodu w poprzednim roku w granicach 30 proc. minimal-
nego i 60 proc. przecigtnego wynagrodzenia, takze z tymi warunkami, Ze mozna z niej
skorzysta¢ przez 3 lata w ciagu 5 lat i pod warunkiem, ze roczny przychdd nie przekracza
trzydziestokrotno$ci minimalnego wynagrodzenia. Te teoretycznie korzystne rozwigzania
dla przedsi¢biorcéw oznaczaja niestety zmniejszenie dochodéw w zakresie ubezpieczeni
spolecznych. Ten efekt powinien jednak zosta¢ zniwelowany przez zoptymalizowanie
systemu poboru sktadek od 1 stycznia 2018 r., co spowodowalo jego uszczelnienie.
Uporzadkowano réwniez kwesti¢ wyegzekwowania naleznosci sprzed tego okresu, cho¢
to zadanie wymaga jeszcze duzo pracy. Dochdd z naleznosci sktadkowych pozwolit na
wigksze o 10 proc. w stosunku do ubiegtego roku pokrycie zobowiazan w wyptatach
$wiadczen — czyli ok. 80 proc.

Trzeba takze pamigtac o tym, ze reforma polegajaca na zindywidualizowanym pode;j-
$ciu do platnikéw zbiegla si¢ z dobra sytuacja gospodarcza, co w ZUS mozna zauwazy¢
we wzro$cie liczby platnikéw sktadek oraz przecigtnego wynagrodzenia (wzrostu przecigt-
nej podstawy wymiaru obliczenia sktadek). Sytuacja ekonomiczna zgodnie ze swoimi cy-
klami bedzie ulega¢ koniunkturalnym wahaniom, dlatego ze wszystkich wspomnianych
ulg nalezy korzysta¢ rozwaznie: kazda preferencja obniza nie tylko wplywy ze skfadek,
ale rzutuje na obnizenie wysokosci §wiadczen w przysziosci. W polskim systemie wyso-
kos¢ $wiadczenia zalezy od wptywéw skladkowych i istotna jest perspektywa zyciowego
stazu. Platnicy sktadek sa réwniez w tej korzystnej sytuacji, ze otrzymuja na biezaco
informacje o optaconych sktadkach czy powstalym zadtuzeniu. Istnieje tez instytucja
doradcéw ds. ulg i umorzen, ktdra wspiera t¢ informacyjna funkeje.

Kolejnym wsparciem dla przedsi¢biorcéw jest skrécenie obowiazku przechowywania
akt z 50 do 10 lat (od stycznia 2019 r.). Jest to zwiazane z wejéciem w zycie projektu
e-akta, czyli digitalizacji dokumentéw ptatnikéw sktadek. Pracodawcy za okres od
1999 do korica 2017 r. beda mogli takze t¢ papierowa dokumentacje przekazaé do Za-
ktadu, tak aby zasilita zasoby zreformowanego systemu przechowywania dokumentacji
pracowniczej.

Dyskusja na Forum pozwoli oceni¢ wplyw tych ulg na rozwéj przedsigbiorczosci,
ktéra przektada si¢ z kolei na rozwéj gospodarczy. Réwnie istotnym watkiem bedzie
analiza korzystania z ulg i preferencji w taki sposéb, aby okresy nieoplacania sktadek
nie pogorszyly sytuacji w ochronie ubezpieczeniowe;.

Jadwiga Emilewicz,
minister przedsiebiorczosci i technologii,
autorka programu konstytucji biznesu

Minister J. Emilewicz rozpoczgta swoje wystapienie od podzigkowan Zaktadowi, z kté-
rym dyskusje pozwalaja zachowa¢ konsensus migdzy Scylla potrzeb wolnosci gospodar-
czej a Charybda bezpieczefistwa systemu ubezpieczeniowego. Dylemat ten jest jednym
z trudniejszych na polskim forum politycznym. Jest réwnie trudny na szczeblu admini-
stracji i decydentéw politycznych wielu pafistw Unii Europejskiej.
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Wprowadzane preferencyjne rozwiazania maja stuzy¢ samorealizacji przedsigbiorcow,
dla ktérych prowadzenie dziatalnosci gospodarczej nie powinno by¢ przykrym obowiaz-
kiem. Trzeba jednak mie¢ nadziejg, ze te preferencje nie beda skutkowaly znaczacym
finansowym rozszczelnieniem systemu i docelowo nie poglebia niekorzystnych konse-
kwencji zmian demograficznych.

Podstawowe zarzuty do tych rozwiazani dotyczyly wprowadzenia zasady ryczattowo
obliczanych sktadek na ubezpieczenia spoteczne dla stosunkowo niewielkiej populagji
mikro i malych przedsi¢biorcéw oraz przyjecia kryterium przychodowego (a nie docho-
dowego). Ministerstwo traktuje je jednak jak eksperyment.

Konstytucja biznesu, czyli program pigciu ustaw zmieniajacych ponad 160 aktéw
prawnych w Polsce, sktadata si¢ z zasadniczych elementéw:

* konstytutywnego — gdyz pakiet formutuje podstawowe zasady zmieniajace pozycjg
ustrojowa przedsigbiorcy wobec administracji (realna swoboda prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej rozumiana jako prawo korzystnej interpretacji, czyli co nie
jest zakazane prawem, jest dozwolone);

* mozliwosci wyboru preferencii i ulg, ale bez obowiazku korzystania z nich;

* zniesienia barier i ograniczeni podatkowych oraz sktadkowych;

* zniesienia wielu ograniczen biurokratycznych.

Wedtug raportu, ktéry na poczatku prac nad konstytucjg biznesu ministerstwo opra-
cowywato wspdlnie z Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci, jako najwigksze obcigzenia
w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej wskazuje si¢ pewne rozwigzania prawa wspol-
notowego oraz nadmiar obowiazkéw biurokratycznych. Obcigzenia fiskalne i sktadkowe
nie stanowia gléwnej trudnosci.

Prowadzone sg prace nad ulatwieniami o charakterze procesowym. Zasada ,jeden za
jeden” oznacza, ze wdrozenie jednej ustawy bedzie oznaczato redukcje innej. Te dzialania
majg na celu uniknigcie tworzenia nadmiaru regulagji.

Jednym z probleméw identyfikowanych przez prowadzacych dziatalnos¢ gospodar-
cza byly réwniez tzw. zatory publiczne, czyli utrata ptynnosci finansowej wynikajaca
m.in. z nieuczciwych relacji z innymi podmiotami gospodarczymi. To generuje za-
dtuzenia w ZUS oraz urzgdzie skarbowym. Planowana przez ministerstwo ustawa ma
w radykalny sposéb rozprawi¢ si¢ z ta nadmierng prakeyka w Polsce, m.in. poprzez
skrécenie terminéw platnosci, poczawszy od administracji, w ktérej obowiazkowy
termin platno$ci ma wynosi¢ 30 dni. Kolejne rozwiazanie dotyczy braku obowiazku
odprowadzania podatku, jezeli przedsi¢biorca zrealizowat przedmiot umowy z partne-
rem biznesowym (dostarczyt towar, ustuge, wystawit fakture itd.), dopdki nie uzyska
wynagrodzenia.

Transformacjom bedzie ulegalo réwniez prawo zaméwieri publicznych, ktére nie
wywotuje takich goracych dyskusji, ale w sposéb kluczowy modeluje procesy gospo-
darcze w panstwie. W 2017 r. w systemie prawa zaméwieni publicznych wypracowano
8 proc. udziatu PKB (odnotowano 35 tys. podmiotéw zamawiajacych w tym trybie).
Prawo zaméwieni publicznych powinno by¢ bardziej konkurencyjne, jezeli Polska chce
cieszy¢ si¢ wickszg liczba inwestycji oraz rozwijajacych si¢ podmiotéw gospodarczych.



W 2017 r. w statystycznym postgpowaniu brato udziat 2,48 podmiotéw, 30 proc.
zaméwien publicznych byto jednoofertowych (zwtaszcza w systemie ochrony zdro-
wotnej). Prace nad zmiang ustawy s3 poprzedzone trwajacymi rok konsultacjami ze
srodowiskiem. Nowe prawo daje nadziej¢ na poprawg konkurencyjnosci zaméwien
publicznych. W tym wzgledzie polepszy tez sytuacj¢ podmiotéw korzystajacych
z ulg, bo bedg mogly bra¢ udzial w tych postgpowaniach przetargowych. Wazne
jest, by zaméwienia pozwolity przeksztalci¢ si¢ polskiej gospodarce z imitacyjnej
w innowacyjna.

ZUS jest instytucja, z ktdra tego rodzaju inicjatywy sa najczgsciej konsultowane.
Wdrozenie powyzszych propozycji zajmie jeszcze duzo czasu. Najwazniejsze dla mini-
sterstwa jest przeprowadzenie konsultacji spolecznych i komunikowanie obywatelom,
jakie zmiany sa wprowadzone poprzez konstytucj¢ biznesu.

dr Stawomir Dudek,
Ministerstwo Finansow

Referat pt. Dziatalnosé gospodarcza w swietle danych podatkowych

i ubezpieczeniowych
Dzigki wymianie i faczeniu danych miedzy ZUS a Ministerstwem Finanséw jest mozliwe
prowadzenie polityki gospodarczej typu evidence based, opartej na danych i ich szcze-
gbétowych rozkladach. To pozwala dopasowa¢ ja do réznych grup spotecznych, w tym
réznorodnych grup przedsigbiorcéw. By¢ moze powstanie réwniez narzedzie do analiz
dla calej administracji i przedstawicieli $wiata nauki.

W trakcie prezentacji na podstawie bazy danych PIT dr S. Dudek przedstawit rozkta-
dy danych mozliwe do uzyskania dzigki danym jednostkowym dotyczacym dochodéw
i przychodéw oraz obciazen podatkowo-sktadkowych.

W Polsce jest zarejestrowanych 2,2 mln podatnikéw prowadzacych dziatalnosé¢ go-
spodarcza, co stanowi 8,4 proc. wszystkich podatnikéw. Wytacznie z dziatalnosci gospo-
darczej przychéd deklaruje okoto milion przedsigbiorcéw, a pozostali wykazuja réwniez
inne Zrédta przychodéw. Jest réwniez ponad 400 tys. podatnikéw CIT, w sktad ktérych
wchodza wspélnoty mieszkaniowe i fundacje. Wedtug danych z ZUS jest 2,3 mln oséb
ubezpieczonych z tytulu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej ptacacych ryczaltowa
skfadke. Réznice w liczbach moga wynika¢ z optacania podatkéw lokalnych, ktére nie
stanowia dochodu budzetu paristwa.

Mozna réwniez zaobserwowaé, ze dynamika wzrostu oséb prowadzacych dzia-
talnos¢ gospodarcza jest wyzsza od tej dotyczacej 0séb zatrudnionych na podstawie
umowy o prac¢. Ta dynamika jest skorelowana m.in. ze wzrostem gospodarczym
oraz wprowadzeniem od 2004 r. liniowej formy opodatkowania (19 proc.). Co cie-
kawe, nawet w trakcie globalnego kryzysu zapoczatkowanego w 2007 r., cho¢ liczba
zatrudnionych na umowe o prace zaczela spadaé, trend wzrostowy dla dziatalnosci
gospodarczej si¢ nie zmienit. W polskiej gospodarce dominuja firmy jednoosobowe
(73 proc.), 24 proc. przedsigbiorstw zatrudnia od 2 do 9 oséb, a jedynie 3 proc.
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posiada co najmniej 10 pracownikéw. Srednio okolo 1/3 przedsiebiorcéw nie od-
prowadza ryczattowej stawki, bo woli sktadki w postaci procentowej od innych form
ubezpieczenia.

Potowa firm osiaga relatywnie niskie dochody migdzy 26 a 37 tys. zt rocznie. Prze-
cigtne zatrudnienie w firmach o najwyzszych dochodach osiaga poziom 7,6 wsrdéd
ubezpieczonych i sg to przewaznie przedsi¢biorcy $wiadczacy ustugi o niskiej marzy.
13 proc. os6b prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza korzysta z preferencyjnego opta-
cania sktadek na ubezpieczenie spofeczne, a 30 proc. korzysta z preferencji i sktadek nie
placi w ogdle, bo ma zbieg z umowg o pracg lub z innymi tytutami upowazniajacymi
do uiszczania skladki ryczattowej, kwotowej. 400 tys. firm, ktére placi liniowy podatek
PIT na poziomie 19 proc., generuje dla budzetu dochody na poziomie 21 mld zt. Z ko-
lei 1,2 mln firm korzystajacych ze skali podatkowej placi w sumie 3,5 mld zt podatkéw.
Spétki placace CIT (270 tys.) generuja dochdd: 27,5 mld zt z podatku ryczaltowego
i 1,4 mld zt ze skali podatkowej.

dr Jakub Sawulski,
Instytut Badan Strukturalnych

Referat pt. Kto finansuje, a kto pobiera swiadczenia z ubezpieczeti spotecznych?
Przedmiotem wystapienia bylo poréwnanie wplywéw ze sktadek i wydatkéw na $wiad-
czenia z Funduszu Chorobowego i Wypadkowego (zasitki chorobowe, macierzynskie,
zasitki opiekuricze i $wiadczenia rehabilitacyjne) w podziale na trzy segmenty rynku
pracy (umowy o pracg, umowy cywilno-prawne i wlasna dziatalno$¢ gospodarcza — tzw.
samozatrudnieni). Kluczem dla wyboru rodzaju ubezpieczenia w relacji wptaconych
sktadek i $wiadczeri bylo mniejsze przesunigcie czasowe migdzy nimi.

Segment zatrudnionych w oparciu o umowg o prace dla systemu ubezpieczen spotecz-
nych stanowi najbardziej dochodowa cz¢s$¢ rynku pracy (18,2 mld zt w 2017 r.), ale tez
s to najbardziej kosztowni $wiadczeniobiorcy (19 mld zt w tym samym roku), jednak
wzigwszy pod uwagg stosunek tych kwot, mozna méwi¢ o réwnowadze.

W segmencie rynku pracy obejmujacym umowy cywilno-prawne niskie kwoty wpty-
wow ze skiadek (370 mln zt na ubezpieczenia chorobowe i wypadkowe) towarzysza
relatywnie matym kwotom wydatkéw na §wiadczenia (260 mln zt).

W 2017 r. najwigkszy deficyt stanowit segment 0s6b prowadzacych dziatalnos¢ gospo-
darcza: 1,3 mld zt wptaconych sktadek na ubezpieczenia chorobowe (w tym dobrowolne)
i wypadkowe oraz 2,3 mld zt pobranych $wiadczen.

Aby zwigkszy¢ wydatki z Funduszu Chorobowego, wydtuzono od 2013 r. czas po-
bierania zasitku macierzyniskiego do roku:

* w segmencie uméw o prace bylo to z poziomu ok. 3—4 mld zt do ok. 6—7 mld zk;

* dla 0séb prowadzacych wlasng dziatalnos¢ gospodarcza wydatki wzrosty z poziomu

100-200 mln zt do 1-1,5 mld zt w kolejnych latach, przy czym ten wzrost naleza-
toby wyttumaczy¢ raczej zjawiskiem optacania sktadek na ubezpieczenie chorobowe
od wysokich podstaw wymiaru w momencie zajscia w cigze.



prof. dr hab. Jerzy Cieslik,
Akademia Leona Kozminskiego

Referat pt. Czy samozatrudnieni to przedsigbiorcy? Jakie powinni ptacié sktadki?
Czy ksztattowanie polityki przedsi¢biorczosci jest w Polsce poparte analiza naukowa,
a moze jest rezultatem pewnych zalozen ideologicznych? Tym retorycznym pytaniem
prof. J. Cielik otworzyl swoje wystapienie.

Whbrew obiegowej opinii zaktadajacej maksymalizacj¢ przedsigbiorczo$ci w doktrynie
przedmiotu za sytuacj¢ najbardziej pozadang uwaza si¢ optymalng liczbg 0séb prowa-
dzacych dziatalno$¢ gospodarcza. W Polsce, uwzgledniajac takie czynniki jak poziom
rozwoju gospodarczego oraz tradycje kulturowe, udaje si¢ zachowa¢ optimum iloscio-
we. Za problem nalezy za$ uzna¢ jako$¢ sektora przedsigbiorstw w jego podstawowych
segmentach.

Nieprawdziwe jest zatozenie, ze wydltuzanie przedsigbiorcom czasu korzystania z ulg
pozwoli na rozruch dziatalnoéci gospodarczej i zatrudnienie pracownikéw. 2/3 oséb
rozpoczynajacych dziatalno$¢ gospodarcza od samego poczatku chcee zostaé przy samo-
zatrudnieniu. Pozostali dopuszczajg taka mozliwo$¢, ale sama deklaracja jest mglista.

Sposréd 250-300 tys. oséb, ktére w ciagu roku zarejestrujg dziatalnos¢ gospodar-
cza, nie wigcej niz 10 proc. zatrudni przynajmniej jednego pracownika w przysztosci.
Taka sytuacja jest nowym wyzwaniem we wspdtczesnych gospodarkach krajéw wysoko
rozwinigtych, w ktérych dominowalo myslenie, ze rachityczna przedsigbiorczosé bez
pracownikéw dotyczy gospodarek zacofanych, dopiero si¢ rozwijajacych (Afryka, Azja).

Przyczyna takiej struktury przedsi¢biorczosci jest wzrost zapotrzebowania na ustugi,
wykorzystanie internetu, podwykonawstwo, dazenie do obnizenia kosztéw dziatalnosci,
che¢ samorealizacji i w zwiazku z tym opuszczenie dotychczasowego pracodawcy (kor-
poracji). W Polsce takim stymulantem jest program konstytugji biznesu.

Przedsigbiorcy dostrzegaja w ulgach przede wszystkim korzysci bezposrednie, a nie
przyszta emeryture. Trudno zatem takze uwierzy¢ w skutecznos¢ pracowniczych planéw
kapitatowych w tej grupie oséb. Cechg charakterystyczna wigkszosci tych przedsie-
biorcéw jest niskie wyposazenie kapitalowe, ograniczone ambicje rozwojowe i pomyst
na biznes oparty gléwnie na oszczg¢dzaniu na podatkach i sktadkach na ubezpieczenia
spoleczne.

Warto wprowadzi¢ instrumenty zwrotne, ktdre zobliguja aktualnych beneficjentéw
ulg do pézniejszego zwrotu sktadek. Rekomendowanym rozwiazaniem jest réwniez
stworzenie jednorodnego systemu opartego na podstawie dochodowej, ktéry odszedtby
od ryczattowego naliczania sktadek, a najlepiej bytoby wréci¢ do koncepcji jednolitej
daniny, ktérej autorem jest dr Pawel Wojciechowski, obecnie gtéwny ekonomista ZUS.

Samozatrudnionych trzeba uzna¢ za nowa, odr¢bng kategori¢ na rynku aktywnosci
zawodowej, obok pracownikéw zatrudnionych na umowe o pracg i przedsigbiorcéw
zatrudniajacych pracownikéw.

Jaka przedsi¢biorczo$¢ wspiera¢? Aktualna polityka pasa startowego wspiera rachitycz-
ng dziatalno$¢ gospodarcza. W obecnych warunkach gospodarczych nie ma racjonalnego
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uzasadnienia. Trzeba wréci¢ do zasady wsparcia kandydatéw na przedsigbiorcéw o ujaw-
nionych mozliwo$ciach rozwojowych, czyli posiadajacych srodki wtasne, doswiadczenie,
kwalifikacje i rozsadny biznesplan. Natomiast nie nalezy wspiera¢ samozatrudnionych.

W obecnych warunkach rynku pracy na osobg, ktéra decyduje si¢ na podjecie dzia-
talnosci gospodarczej, czekaja miejsca pracy w juz istniejacych podmiotach i nie ma zad-
nego uzasadnienia, by przyszle pokolenie doktadato do emerytur tych, ktérzy z réznych
wzgledéw decyduja si¢ placi¢ nizsze sktadki.

Dyskusja

Jeremi Mordasewicz,

doradca zarzadu Konfederacji Lewiatan,

cztonek Rady Dialogu Spotecznego

orazrad nadzorczych w Dr Irena Eris SA oraz ENEA SA

Wyrdznienie w traktowaniu przedsigbiorcéw wszystkich grup zawodowych prowadzi do
nieprawidtowej alokacji zasobéw pracy i kapitatu, co skutkuje obnizeniem wzrostu tempa go-
spodarczego i produktywnosci, od ktérych z kolei zaleza wynagrodzenia i przyszte emerytury.

Nie mozna uznaé za dobry pomyst proponowane przez prof. J. Cieslika wprowadzenie
instrumentéw zwrotnych, gdyz kazda osoba powinna mie¢ szansg skorzystania z takiej
ulgi. Trzeba si¢ jednak zgodzi¢, ze jezeli kto§ w ciagu roku nie jest w stanie rozkrecié
dziatalnosci zapewniajacej produktywnos$é wyzsza niz praca na etacie, nie powinien
pozostawaé w tej formie pracy, ale zatrudni¢ si¢ u innego pracodawcy.

Prawdopodobnie nie ma tez panstw, ktére na tych samych zasadach pobieratyby
sktadki od przedsigbiorcéw i pracownikéw. Wynika to z faktu, ze ubezpieczenia spo-
teczne dotycza dochodu z pracy, a nie dochodu z inwestycji kapitalowych. Aby uniknaé
dyskryminacji, osktadkowaniu powinny podlega¢ wszystkie rodzaje dochodéw (dochéd
z dziatalnosci gospodarczej oraz wynagrodzenia pracownicze), ale to spowodowatoby la-
wing protestéw spolecznych, gdyz np. wynajem mieszkania bywa traktowany jako forma
zabezpieczenia si¢ przed brakiem dochodéw z pracy. A to jest sugestia, zeby pozostaé
przy sktadkach ryczattowych.

Dr P. Wojciechowski poddat pod dyskusj¢ mysl, ze sktadki mogtyby by¢ ptacone od
kombinagji ryczattu i proporcjonalnosci od dochodu, tak jak w przypadku dochodu z pracy.

Zbigniew Zurek,
wiceprezes Business Center Club
Mozna si¢ zgodzi¢ tylko z ta teza, ze samozatrudniony powinien wypracowywaé minimal-

na emerytur¢ samodzielnie, bez pézniejszych doptat. Pozostate stwierdzenia sugeruja, ze
samozatrudniony jest na straconej pozycji. Pewnym rozwiazaniem mogtoby by¢ utworzenie



ubezpieczalni (panistwowej, spofecznej czy pétprywatnej), w ktdrej taki przedsigbiorca
odkladatby oszczednosci. W efekcie mégtby po 20 latach oszczgdzania kupi¢ mieszkanie
i je wynajmowacé — z czego miatby by¢ moze wyzszy dochdd niz emerytura z ZUS.

prof. dr hab. Marek Rymsza,
doradca prezydenta Andrzeja Dudy

Samozatrudnionych nie mozna traktowad jako tzw. trzeciej kategorii. Potrzebne jest
rozréznienie wewngtrznych typow dla tej grupy, w ktdrej moga si¢ znalezé ci, ktdrzy do
takiej formy zatrudnienia s niejako przymuszani przez pracodawcg, ale i osoby, u kté-
rych instrument ulgi pozwala osiagnad status przedsi¢biorcy.

Wyzwaniem dla ZUS (w tym dla komunikacji tej instytugji) sa tzw. wolni strzelcy,
ktérzy sa bardzo silnymi indywidualistami, nie czuja wiczi ze spoteczedstwem i maja
przekonanie, ze beda sobie radzili sami do konca zycia, ale nie mysla w kategoriach
poboru emerytury w przysztosci.

Andrzej Radzikowski,
Ogodlnopolskie Porozumienie Zwigzkéw Zawodowych
(OPZ2)

To przede wszystkim zatrudnieni na podstawie umowy o prace ponosza ci¢zar péZniej-
szych doptat do $wiadczeni, dlatego nalezy osktadkowaé wszystkie mozliwe dochody
z dziatalnosci zarobkowe;.

Irena Raczkowska,
sedzia wizytator ds. pracy i ubezpieczen spotecznych

Zwolnienia z optacania sktadek dla samozatrudnionych moga sprawi¢, ze w sytuacji
ziszczenia si¢ ryzyka $wiadczen nie bedzie ich lub beda niskie, a to moze rodzi¢ spoteczne
niezadowolenia. Bardzo wazne jest budowanie $wiadomosci ryzyka w spoteczenstwie.
Warto jednak rozwazy¢ kredytowanie dzialalnosci gospodarczej poprzez ulgi sktadkowo-
-podatkowe z wykorzystaniem instrumentéw zwrotu.

Wojciech Warski,
wiceprezes Business Centre Club

Postugiwanie si¢ w dyskusji skrajnosciami (jak np. niechciani samozatrudnieni) jej nie
stuzy, bo nie ma ku tym stwierdzeniom odpowiednich reprezentacji w danych statystycz-
nych — s3 to zjawiska marginalne, ktdre propozycje prof. J. Cieslika oraz J. Mordasewicza
moga skutecznie ograniczy¢. Do tego samozatrudnieni nie powinni mie¢ tylko jednego
»pracodawcy”, a pomimo niskiej produktywnosci w sensie gospodarczym sa bardzo
pozyteczng grupa. Wspolczesna gospodarka nie moze si¢ juz bez nich obejs¢.
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prof. dr hab. Gertruda Uscinska,
prezes ZUS

Aktualnie jest 2,6 mln aktywnych ptatnikéw regularnie optacajacych sktadki na ubez-
pieczenia spoleczne. W tej grupie ponad 1,5 mln to osoby prowadzace dziatalnosé
pozarolnicza. Dzigki tym $rodkom Zaktad w duzym stopniu moze pozwoli¢ sobie na
pokrycie zobowiazan wynikajacych z prawa do zabezpieczenia spolecznego. Nie mozna
jednak zapomnie¢ o historycznie niedocenianym aspekcie zbudowanym na subiektyw-
nych roszczeniach, ze prawo do $wiadczen nie jest samoistne, ale przypisane do faktu
ubezpieczenia. Ten obszar wymaga ogromu prac edukacyjnych i informacyjnych, jak
np. corocznie rozsytane informacje o stanie konta ubezpieczonego.

Wedtug wstepnych zalozen, kedre byly przygotowywane do ustaw tworzacych kon-
stytucje biznesu, z ulgi na start moze skorzysta¢ okoto 200 tys. oséb, z dziatalnosci
nierejestrowanej ok. 70 tys., a z ustawy dotyczacej tak zwanej malej dziatalnosci (matego
ZUS) moze skorzysta¢ ok. 176 tys. potencjalnych ptatnikéw.

Nie ma nigdzie takiego systemu, ze wplywy ze sktadek pokrywaja w 100 proc. wydat-
ki na $wiadczenia. W Polsce stopien pokrycia wynosi prawie 80 proc., co nalezy ocenié¢

jako bardzo dobry wynik.

Barbara Surdykowska,
Komisja Krajowa Niezaleznego Samorzadnego Zwiazku
Zawodowego (NSZZ) ,Solidarnosc¢”

Trzeba najpierw odpowiedzie¢ sobie na pytanie, jakie funkcje ma spelnia¢ emerytura
minimalna, a nastepnie jakie parametry powinna mie¢ sktadka na ubezpieczenie eme-
rytalne placona przez samozatrudnionego.

Nalezy tez poprze¢ postulat dotyczacy edukadji i przyzwyczajania do pewnej postawy,
ze praca zarobkowa laczy si¢ optacaniem sktadek na ubezpieczenia spoteczne.

Nie mozna réwniez méwi¢ o powszechnosci systemu dla branzy transportowe;j, jezeli
konstrukcja ubezpieczeniowa w tym modelu biznesowym oznacza system diet i ry-
czaltéw, ktére w znaczeniu ekonomicznym stanowia wynagrodzenie, ale nie podlegaja
osktadkowaniu.

Maciej Wronski,
Zwiazek Pracodawcow ,Transport i Logistyka Polska”

Najwazniejsze w systemie ubezpieczen spotecznych powinno by¢ poczucie stabilnosci
zasad i sprawiedliwe traktowanie wszystkich bez wyjatku.

Odnoszac si¢ do uwagi dotyczacej branzy transportu, nalezy stwierdzié, ze nie jest to
grupa w zaden sposéb uprzywilejowana. W Zwiazku Pracodawcéw , Transport i Logi-
styka Polska” wszyscy pracownicy sa zatrudnieni na podstawie umowy o pracg pomimo
popularnoéci modelu samozatrudnienia.



prof. dr hab. Inetta Jedrasik-Jankowska,
Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej jest napisane, ze obywatel ma prawo do zabez-
pieczenia spotecznego. To znaczy, ze to paristwo ma obowiazek zorganizowaé system
ubezpieczen spolecznych, a nie obywatele. Fundusz Ubezpieczent Spotecznych wcale
nie jest stworzony ze skladek, ale stanowi cz¢$¢ dochodu narodowego, ktéra paristwo
jest zobowiazane przeznaczy¢ na fundusz. Skladka pojawita si¢ w ubezpieczeniach spo-
tecznych w 1999 ., a jej funkgja jest oznakowanie udziatu w tworzeniu tego funduszu
np. kwalifikacje i zarobki. Natomiast obowiazkiem ptatnika jest obliczenie sktadki,
czyli oznakowanie udziatu i przekazanie do ZUS. Z teoretycznego i prawnego punktu
widzenia pracownik tej sktadki nie ptaci. Nie jest ona wynagrodzeniem za pracg, nie
jest jego czescia i weale nie oznacza wartosci sily roboczej. Ona jest tylko miara udziatu
w wytworzeniu tej czgéci funduszu, ktéra jest przekazywana na ubezpieczenia spoteczne.
Z wlasnego wynagrodzenia optacana moze by¢ sktadka np. na ubezpieczenie OC.

Bogdan Grzybowski,
Ogodlnopolskie Porozumienie Zwigzkéw Zawodowych
(OPZZ)

System zdefiniowanej skfadki nie podoba si¢ pracownikom, bo oznacza znaczne obni-
zenie emerytury wzgledem poprzedniego systemu (zdefiniowanego $wiadczenia). Dla
zabezpieczenia dochodéw na staro$¢ kluczowa jest wobec tego edukacja i zwigkszenie
$wiadomosci.

OPZZ wyszedl z propozycja emerytur stazowych uzaleznionych od okreséw sktad-
kowych. Bylby to element zwigkszajacy swiadomos¢: legalne zatrudnienie przez 40 lat
pozwoli na przejscie na emeryture bez koniecznosci spetnienia warunku powszechnego
wieku emerytalnego.

Ale ta $wiadomos$¢ musi by¢ takze po stronie pracodawcéw. W 2017 r. ztozy-
li oni 1,8 mln o$wiadczeri o zamiarze zatrudnienia cudzoziemca w Polsce i jedynie
24 proc. z nich dotyczylo umowy o pracg, pozostate odnosity si¢ do uméw cywilno-
-prawnych (umowy zlecenia, umowy o dzieo).

Krzysztof Matecki,
Forum Zwiagzkow Zawodowych

Forum Zwiazkéw Zawodowych zawsze stalo na stanowisku, ze od wszystkich form za-
robkowania powinna by¢ odprowadzana sktadka na ubezpieczenia spofeczne. Byto ono
wyrazane podczas posiedzert Komisji Trdjstronnej, a obecnie Rady Dialogu Spotecznego.
Umowy zlecenia, ktére w tej chwili sa oskladkowane do wysoko$ci minimalnego wy-
nagrodzenia, powinny by¢ poczatkiem drogi do odprowadzania sktadek od wszystkich
form $wiadczenia pracy.
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Ponadto Forum Zwiazkéw Zawodowych wsparlo pracownicze plany kapitalowe,
widzac mozliwo$¢ zmiany w postrzeganiu ZUS przez osoby, ktére do tej pory mialy
negatywne opinie o tej instytucji, co wyraza si¢ w takim samym podejéciu do przyszlej
emerytury przede wszystkim przez przedsi¢biorcéw i osoby samozatrudnione.

Stefan Kawalec,
prezes zarzadu Capital Strategy

Mozna rozwazy¢ pomyst, aby osoby prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza placity sktadki
od faktycznie osiaganych dochodéw, co powinno rozwiaza¢ problem, bo nie bedzie
przedsi¢biorcéw, ktérych nie staé na optacanie sktadek i podatkéw.

Obecnie paristwo wysyta sprzeczne komunikaty: z jednej strony przekonuje ludzi,
ze trzeba placi¢ podatki i sktadki, a z drugiej kolejni ministrowie przedsigbiorczosci
popieraja dziatalno$¢ gospodarcza, gtéwnie poprzez wprowadzanie ulg.

prof. dr hab. Jerzy Cieslik,
Akademia Leona Kozminskiego

Wspotczesny trend profreelancerski generuje mnéstwo powodéw do niepokoju i to nie
tylko na tle podatkowym i ubezpieczeniowym, np. brak nadzoru BHP nad zabezpie-
czeniem ergonomicznego stanowiska pracy moze skutkowa¢ problemami zdrowotnym
w przyszlosci.

Wielka praca powinna by¢ wykonana na rzecz $wiadomosci spotecznej, aby zauwa-
zano zwigzek migdzy sktadkami na ubezpieczenie emerytalne a przyszta emerytura.
Bez dostrzezenia tej zalezno$ci zaden program typu pracownicze plany kapitalowe sig
nie sprawdzi.

Natomiast komunikat rzadowy do przedsigbiorcéw powinien by¢ taki, ze jezeli
korzysta si¢ z ulg (nieptacenia sktadek przez szes¢ miesiecy), to bedzie si¢ mialo nizsza
emeryture.

Podsumowanie

Przeglad wypowiedzi z V Forum Wspétpracy prowadzi do wniosku, ze na panistwie i jego
instytucjach ciazy istotny obowigzek zbudowania skutecznego spotecznego przekazu.
Aktualne ustawodawstwo oferuje szereg instrumentéw, ktére pozwalaja na pewien czas
ograniczy¢ przymusowo$¢ oplacania sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Korzystanie
z nich wymaga jednak rozwagi i rozwinigtej $wiadomosci ryzyka. Czy jednak spotecz-
no$¢ oséb prowadzacych samodzielnie dziatalno$¢ gospodarcza posiada te cechy? Moze
nie jest to tylko pytanie retoryczne, ale za pewnik mozna uzna¢ powszechng ignoran-
cje w wiazaniu oplaconych sktadek z wysokoscig uzyskiwanych §wiadczenh — zaréwno



w waskim, jak i szerokim horyzoncie czasowym. Obywatele powinni sta si¢ aktywnymi
i roztropnymi uczestnikami planowania swojego bezpieczefistwa socjalnego, bo to od
ich decyzji bedzie w duzej mierze zalezata jego jakos¢. Parstwo zas powinno zapewniaé
na wiele dziesigcioleci stabilne w ujgciu paradygmatycznym systemy poboru sktadek
i wyptaty $wiadczen.

Agnieszka Kwiatkowska
Robert Marczak

Maria Piotrowska
Gabinet Prezesa ZUS
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