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Szanowni Państwo,

mamy przyjemność poinformować, że kwartalnik „Ubezpieczenia Społeczne. Teoria 
i praktyka” został zakwalifikowany przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyż-
szego do dofinansowania w ramach programu „Wsparcie dla czasopism naukowych”. 
To dla redakcji oznacza wiele dodatkowych wyzwań, gdyż jednym z oczekiwanych 
efektów w ramach wspomnianego projektu i konstytucji dla nauki jest promocja 
polskiej działalności naukowej w dziedzinie ubezpieczeń społecznych na arenie 
międzynarodowej. 

Naszym celem jest znalezienie się w wykazie takich renomowanych baz czasopism jak 
SCOPUS czy Web of Science, głównie po to, aby myśl polskich polityków społecznych, 
ekonomistów i prawników zajmujących się ubezpieczeniami społecznymi znalazła od-
dźwięk na forum międzypaństwowym. Tym samym już teraz zapowiadamy od wydania 
2/2019 publikację co najmniej kilku numerów kwartalnika w języku angielskim.

Tymczasem zapraszamy do lektury naszego czasopisma jeszcze w polskiej odsłonie. 
Na początku dr Paweł Wojciechowski przybliży koncepcję jednolitej daniny, której był 
architektem. Jej założenia były szeroko komentowane na forum publicznym, ale w isto-
cie wciąż pozostają owiane tajemnicą. Być może jest to jeden z najbardziej rozsądnych 
projektów ostatnich lat, który ma na celu ograniczenie kosztów zatrudnienia, ale nie 
wpływów ze składek na ubezpieczenia społeczne.

Artykuł dra Sebastiana Michalika z socjologiczną troską opisuje problem defawory-
zowanych grup pracowniczych, zatrudnionych poniżej swoich kwalifikacji. „Porusza 
ważną, interdyscyplinarną tematykę statusu pracy, pracowników oraz rynku pracy we 
współczesnych gospodarkach kapitalistycznych. Ustalenia dotyczące natury pracy oraz 
rynku pracy są istotne nie tylko z punktu widzenia debat akademickich, ale mogą mieć 
implikacje dla tworzenia polityk publicznych czy oceny porządku instytucjonalnego, 
regulującego rynek pracy czy diagnozującego procesy gospodarcze” (fragment recenzji).

Na łamach kwartalnika dr Andrzej Szybkie pisał już o swego rodzaju utracie autonomii 
polskiego ustawodawcy w zakresie projektowania systemu zabezpieczenia społecznego. 
Tekst dr Izabeli Kryśpiak o dotychczasowych orzeczeniach Trybunału Sprawiedliwo-
ści Unii Europejskiej w sprawach polskich świadczeń emerytalno-rentowych wydaje się  
potwierdzać tę tezę. W końcu to zdaniem Trybunału znaczenie pojęć używanych w pra-
wie Unii Europejskiej powinno opierać się na obiektywnych kryteriach, określonych  
w sposób niezależny w prawie unijnym.

Niezmiennie w obszarze rozwiązań krajowych pozostaje problematyka upowszech-
niania wiedzy o ubezpieczeniach społecznych. Anna Pieczka opisuje nową i wąską gałąź 
specjalizacji zwaną infobrokeringiem. Brokerzy informacji z chaosu treści generowanych 
przez najnowsze zdobycze środków medialnego przekazu wyłuskują to, co dla ich kon-
trahenta jest najcenniejsze: czystą, niezmąconą fake newsami porcję rzetelnie przygoto-
wanych danych. Czy eksperci tego pokroju mogą zostać brokerami klientów systemu 
ubezpieczeń społecznych?



W variach szczególnie polecamy Państwa uwadze tekst Piotra Szumlewicza, który za-
biera mocny głos w sprawie zależności między rozwojem technologicznym współczesnych 
państw a wolą decydentów politycznych, kondycji niektórych zawodów, a tym samym 
i rynków pracy, oraz ścierania się różnych modeli życia społecznego. 

Na koniec rekomendujemy Państwu lekturę dwóch sprawozdań. Pierwsze jest au-
torstwa Magdaleny Lewandowskiej i odnosi się do VI Forum Współpracy, które doty-
czyło uczestnictwa obywateli państw trzecich na polskim rynku pracy oraz w systemie 
ubezpieczeń społecznych. Drugi tekst przygotowany został przez Annę Pątek i jest to 
relacja z konferencji naukowej, która odbyła się w tym roku w Leuven. Wydarzenie 
poświęcone komunikacji krajowych instytucji zabezpieczenia społecznego z klientem 
wyraźnie pokazało, że instytucje te muszą się nauczyć korzystać z najnowszych narzędzi 
do komunikacji, aby właściwie informować swoich klientów i podnosić ich świadomość 
(także ubezpieczeniową), muszą też rozumieć język mediów, a kto wie, czy go również 
nie inspirować.

Jak zwykle życzymy Państwu miłej lektury!

Redakcja 
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Paweł Wojciechowski 

Programowanie reformy jednolitej 
daniny w 2016 r. w świetle 
koncepcji bazy i nadbudowy

Trudności w programowaniu reform strukturalnych inspirują do poszukiwania nowych po-
mysłów. To, że reformy podatkowo-składkowe przynoszą duże skutki dystrybucyjne, skłania 
do refleksji nad możliwością zastosowania koncepcji bazy i nadbudowy Karola Marksa. Prace 
programowe nad szeroką, kompleksową reformą jednolitej daniny dotyczącej systemu podat-
kowego i ubezpieczeniowego pokazały, że o powodzeniu reform decyduje debata publiczna 
na temat tego, kto straci, a kto zyska na zmianach. Jak w takim razie poradzić sobie z tym, że 
tracący na reformie potrafią lepiej się zmobilizować do jej oprotestowania niż zyskujący do 
jej poparcia? Co zrobić, aby argumenty ekonomiczne, takie jak uwolnienie potencjału rynku 
pracy, wzmocnienie bazy ubezpieczeń społecznych czy pozytywne efekty struktury dochodów 
na gospodarkę, nie okazywały się drugorzędne wobec sporu politycznego wokół efektów 
dystrybucyjnych, które niosą ze sobą reformy strukturalne? 

Słowa kluczowe: baza i nadbudowa, ekonomia polityczna reform, jednolita danina, system 
podatkowy, ubezpieczenia społeczne

Otrzymano: 19.06.2018 
Zaakceptowano po recenzjach: 29.07.2019
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Wstęp

Zastosowanie pojęć bazy 1 i nadbudowy do rozważań o ubezpieczeniach społecznych nie 
jest proste. Niedawna 200 rocznica urodzin Karola Marksa zachęca jednak do inspirują-
cych rozważań w wielu obszarach nauk społecznych. Fakt, że pojęcia bazy i nadbudowy 
nie były dość precyzyjne nawet u niego, jest zarówno wadą, jak i zaletą. Wadą, ponie-
waż wyklucza rygoryzm badawczy. Zaletą, ponieważ – pod warunkiem zastosowania 
pewnej wybranej interpretacji tych pojęć – stwarza pole interdyscyplinarnych rozważań 
w obszarze ekonomii politycznej reform 2. K. Marks w 1857 r. we Wstępie do Przyczynku 
do krytyki ekonomii politycznej 3 pisał, że ekonomiczna struktura społeczeństwa tworzy 
rzeczywistą bazę, na której wznosi się prawna i polityczna nadbudowa. Wydawałoby się, 
że w tym sfomułowaniu nie ma nic nadzwyczajnego, bowiem z reguły rozgranicza się 
elementy ekonomiczne tworzące fundamenty (określone przez K. Marksa jako baza) od 
norm prawno-ekonomicznych (zwanych nadbudową). Przełomowym było jednak do-
strzeganie intensywnego związku między nimi: tego, że baza oddziałuje na nadbudowę 4, 
ale też nadbudowa oddziałuje na bazę. Nawet instytucje, które ze swej natury nie mają 
profilu ekonomicznego 5, mogą mieć duży wpływ ekonomiczny na ową bazę. Idąc tropem 
dialektycznych rozważań, właśnie od tego mocnego sprzężenia zwrotnego zależy tempo 
przechodzenia przez kolejne etapy rozwoju społeczno-gospodarczego. 

Te sprzężenia zwrotne i immanentne tarcia między bazą a nadbudową mogą dawać inspi-
rację dla reform strukturalnych, np. w obszarze ubezpieczeń społecznych. Reformy w nadbu-
dowie zwrotnie oddziałują na fundamenty ekonomii: na bazę, która z jednej strony wpływa 
na tempo wzrostu gospodarczego, a z drugiej – na stosunki produkcji. Co ciekawe, spojrzenie 
przez pryzmat tej koncepcji ma relatywnie największe znaczenie właśnie w odniesieniu do 
reform strukturalnych, bo te wymagają uzasadnienia nie tylko dotyczącego wpływu na go-
spodarkę, ale też modyfikacji struktury dochodów czy zasad podziału produktu krajowego 
brutto. Im uzasadnienie makroekonomiczne jest trudniejsze, tym spojrzenie przez pryzmat 
bazy i nadbudowy ma większy sens, zwłaszcza gdy debata publiczna koncentruje się wokół 
efektów dystrybucyjnych 6 programowanych reform strukturalnych. 

Najczęściej na pierwsze miejsce sporu politycznego wybija się bowiem to, kto zyska, 
a kto straci przy takich zmianach. Jeżeli następuje nawet niewielka korekta obciążeń od 

1 Wg K. Marksa baza to ogół materialnych sił wytwórczych i wynikających z nich stosunków produkcji, charaktery-
styczny dla danej formacji społecznej. 

2 Pojęcie ekonomii politycznej reform definiuje Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) jako sposób, 
w jaki polityczne i instytucjonalne czynniki wpływają na kształt, proces decyzyjny oraz na wdrożenie reform, ale 
też przeważnie rozważa przyczyny, dlaczego reformy się nie udały.

3 K. Marks, Wstęp [w:] idem, Przyczynek do krytyki ekonomii politycznej, Dzieła wybrane, Moskwa 1941, https://www.
marxists.org/polski/marks-engels/1859/ekon-pol/00.htm (19.03.2019).

4 Zmiana podłoża ekonomicznego dokonuje zmian w całej nadbudowie. 
5 Np. prawa własności są prawem, a więc częścią nadbudowy, ale regulują stosunki w bazie, czyli podział dochodu, 

nazywany w marksizmie wyzyskiem. 
6 Włączając w to efekty redystrybucji dochodów.

https://pl.wikipedia.org/wiki/Stosunki_produkcji
https://pl.wikipedia.org/wiki/Formacja_spo%C5%82eczna
https://www.marxists.org/polski/marks-engels/1859/ekon-pol/00.htm
https://www.marxists.org/polski/marks-engels/1859/ekon-pol/00.htm
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osób bardziej zamożnych do biedniejszych, reforma uznana jest za społeczną, motywowaną 
politycznie, a w najmniejszym stopniu korzystną ekonomiczne. Dlatego często okres progra-
mowania bywa skracany do niezbędnego minimum, które ogranicza tworzenie niepewności 
co do ostatecznego jej kształtu, po którym rząd albo ją zapowiada, albo się z niej wycofuje 
nawet przed zaprezentowaniem założeń 7. Presja czasu sprawia, że w fazie programowania 
reformy priorytetowe okazuje się policzenie skutków dystrybucyjnych oraz konsekwencji 
dla finansów publicznych, a nie budowa „szytych na miarę” modeli makroekonomicznych. 

Takie właśnie podejście – zwracające uwagę na skutki dystrybucyjne oraz próby 
określenia sprawiedliwości systemu podatkowego i ubezpieczeniowego – towarzyszyło 
w 2016 r. pracom zespołu przy Kancelarii Prezesa Rady Ministrów 8 nad reformą znaną 
pod nazwą jednolitej daniny 9. W powszechnej opinii miała ona przynieść ogromne skutki 
dystrybucyjne. Tym samym stanowiła łatwy cel dla medialnych ataków ze strony tych, 
którzy obawiali się, że stracą najwięcej 10. 

Skutki makroekonomiczne reformy schodziły na dalszy plan, choć intuicja ekono-
miczna podpowiadała następujące korzyści/ efekty: 

• obniżenie klina podatkowego 11 dla niskich dochodów kosztem korekty dla wyższych 
miało mieć pozytywne skutki na rynku pracy, czyli wzrost zatrudnienia, a tym 
samym rozwój bazy podatkowej i składkowej;

• wzrost efektywności automatycznych stabilizatorów koniunktury na rynku pracy;
• wzrost konkurencyjności przedsiębiorstw na skutek obniżenia kosztów pracy 

i zmniejszenia kosztów danin dla osób samozatrudnionych o niższych dochodach 
w ramach działalności gospodarczej; 

• poprawę jakości kapitału ludzkiego wskutek zwiększenia liczby osób pracujących na 
typowych kontraktach, tzn. umowie o pracy, co pociąga za sobą większy dostęp do 
szkoleń, programów rozwoju zawodowego czy rynku finansowego (np. dostępność 
do kredytów mieszkaniowych);

• polepszenie wyniku sektora rządowego i samorządowego ze względu na poprawę 
bilansu sektora ubezpieczeń społecznych; 

• wzmocnienie spójności społecznej w długim okresie; 
• poprawę konkurencyjności gospodarki poprzez redukcję kosztów bezpośrednich 

(liczby godzin pracodawców) i pośrednich (porad prawnych) związanych z rozli-
czaniem zobowiązań podatkowo-składkowych; 

7 Takie zjawisko wystąpiło w okresie programowania jednolitej daniny w 2016 r. Rząd argumentował w grudniu 
tego roku, że odstępuje od dalszych prac programowych ze względu na wzrost niepewności wśród przedsiębiorców 
w systemie podatkowym, mimo iż wdrożenie reformy miało być poprzedzone co najmniej rocznym vacatio legis. 

8 Zespół przy Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, zwany dalej również Zespołem KPRM, Zespołem JD.
9 Reforma jednolitej daniny, zwana dalej również JD.

10 Najwięcej obaw było w grupie tzw. liniowców, czyli osób o wyższych dochodach rozliczających się wg liniowego 
PIT, którzy obawiali się, że łączne obciążenie podatkowo-składkowe od dochodów wyniesie 40 proc., podczas gdy 
ostatecznie – wg założeń reformy JD – wysokość ta miała wynieść 25 proc.

11 Klin podatkowy jest różnicą między całkowitym kosztem pracy ponoszonym przez pracodawcę a wynagrodzeniem 
netto zatrudnionego. OECD w swoich analizach porównawczych przedstawia go jako wskaźnik procentowy sta-
nowiący relację tej różnicy do całkowitych kosztów pracy ponoszonych przez pracodawcę.
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• zmniejszenie przewagi informacyjnej pracodawcy (umiejętności księgowe) względem 
pracownika: po uproszczeniu systemu pracownik, uwzględniając wynagrodzenie 
brutto, byłby w stanie sam sobie skalkulować płacę netto (co dziś jest bardzo skom-
plikowaną operacją, wymagającą specjalistycznej wiedzy i wielu działań);

• uszczelnienie systemu podatkowego i składkowego; 
• zwiększenie efektywności administracji.
Budowa wieloletniego modelu makroekonomicznego – wymagająca czasu oraz dobrze 

określonego kierunku zmian – nie mogła nadążyć za debatą publiczną wokół koncepcji 
jednolitej daniny. Dostępny wówczas model Ministerstwa Finansów umożliwiał policze-
nie jedynie jednorocznych skutków dla finansów publicznych oraz kalibrowanie stawek 
i progów, czyli skali JD.

Ponadto brak jasnego przedstawienia założeń sprzyjał formułowaniu zarzutów, że 
w obliczu zapowiedzi znacznych wydatków budżetowych na cele społeczne reforma bę-
dzie prowadziła do jawnej lub ukrytej podwyżki podatków, zwłaszcza dla osób o najwyż-
szych dochodach. Potencjalni „tracący” na reformie potrafili się dużo lepiej zmobilizować 
do sprzeciwu niż „zyskujący”. Występowanie takiego zjawiska również potwierdzają 
analizy wdrożeń reform strukturalnych, których dokonała OECD w ramach przeglądu 
w cyklu Making Reform Happen 12. Demonizowanie skutków reformy jednolitej daniny, 
mimo nieujawnienia publicznie jej założeń, spowodowało, że rząd ostatecznie wycofał 
się z planów tej reformy w grudniu 2016 r., po siedmiu miesiącach prac Zespołu JD 13. 

Celem niniejszego artykułu jest umiejscowienie projektu reformy jednolitej daniny 
w kontekście rozważań nad relacją pomiędzy bazą i nadbudową. Spojrzenie przez pryzmat 
tej relacji pokazuje, że efekty redystrybucji dochodów i podziału PKB miały większe 
znaczenie niż analizy makroekonomiczne. Było to istotne w odniesieniu do ubezpieczeń 
społecznych, które w większym nawet stopniu koncentrują sią na podziale dochodu niż 
system podatkowy. Metoda podziału PKB w systemie emerytalnym zasadniczo różni się 
od metody podatkowej. W odróżnieniu od podatku składka nie tylko zasila określone 
fundusze budżetowe, ale również tworzy uprawnienia emerytalne. 

Warto podkreślić, że projekt JD opierał się przede wszystkim na logice ubezpieczenio-
wej, a nie podatkowej, w tym sensie był odejściem od wcześniejszych prób przygotowania 
podobnych propozycji reform zwanych jednolitym podatkiem. W programowaniu JD 
ważne było wzmocnienie systemu ubezpieczeń społecznych, zarówno poprzez zwiększenie 
przejrzystości systemu dla obywateli według koncepcji „wiem, na co idą moje podatki, 
a zwłaszcza moje składki”, jak i zmianę paradygmatu w odniesieniu do hierarchii poboru 
danin publicznych od dochodów osobistych. 

Wzmocnieniu przejrzystości miało służyć podkreślanie związku między świadcze- 
niem a składką i uczynienie systemu ubezpieczeniowego jeszcze bardziej ekwiwalentnym, 
a więc mniej redystrybucyjnym niż obecny. Chociaż obecny system zdefiniowanej składki 

12 W. Tomson, The political economy of reform: lessons from pensions, product markets and labour markets in ten OECD 
countries, 2009.

13 P. Wojciechowski, Epilog jednolitej daniny, „Rzeczpospolita” 2.02.2017. 
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z założenia ma redystrybucję eliminować, cały szereg preferencji wprowadzanych w okre-
sie ostatnich 20 lat przynosi odwrotne skutki. Redystrybucję w systemie powszechnym 
zwiększa nie tylko gwarancja emerytury minimalnej, ale też stosowanie jej poprzez 
preferencje w  obciążeniu składkami różnych kontraktów zatrudnienia, dopłat z budże-
tu państwa przy istnieniu określonych zbiegów tytułów czy uzupełnienia ustawowego 
mechanizmu waloryzacji określonymi kwotowo minimami. 

Zmiana paradygmatu w hierarchii poboru miała odwrócić tradycyjne uprzywilejowa-
nie podatków (wliczając w to składkę zdrowotną, która ma charakter podatkowy, a nie 
ubezpieczeniowy) kosztem obowiązku finansowania składek. Chodziło o odejście od 
logiki, że: podatki trzeba płacić, a składki można płacić, na rzecz logiki: najpierw trzeba 
płacić składki, a potem podatki. W tej reformie, odwrotnie niż w obecnym systemie 14, 
priorytetowe stawało się opłacanie części składkowej poprzez upowszechnienie jednolitej 
daniny wraz z uprzywilejowaniem zasilania funduszów ubezpieczeniowych części JD. 

Reforma miała prowadzić do upowszechnienia obecnego systemu ubezpieczeniowego, 
który indywidualizuje poziom ochrony w sposób jednolity. Planowano, aby każdy wnosił 
daninę co najmniej na poziomie świadczenia odpowiadającego wysokości ustawowych 
gwarancji. Z drugiej strony koncepcja indywidualnego konta, czyli zindywidualizowa-
nych korzyści proporcjonalnie do wkładu pracy i zastosowanie jednorodnych zasad, miała 
uzdrawiać rynek pracy. Tym samym nadbudowa miała wzmocnić bazę ekonomiczną na 
rynku pracy. 

Niniejszy artykuł składa się z czterech części. Pierwsza z nich doprecyzowuje pojęcia 
bazy i nadbudowy na potrzeby zastosowania ich wobec reform strukturalnych w obrębie 
ubezpieczeń społecznych. Druga część opisuje „podejście” do programowania reformy 
JD. Trzecia omawia podstawowe założenia reformy jednolitej daniny przygotowane przez 
Zespół KPRM wraz z wypracowanymi przez niego parametrami wynikłymi z kalibracji 
modelu. Czwarta część poświęcona jest wnioskom w obszarze ekonomii politycznej 
reform, w tym opisuje, w jakim stopniu miały być realizowane najważniejsze cele re-
formy oraz sposób rozstrzygnięcia kluczowych dylematów, które pojawiły się w trakcie 
realizacji projektu JD. 

Baza i nadbudowa a ubezpieczenia społeczne

Najbardziej interesujące w rozważaniach dotyczących bazy i nadbudowy jest sprzężenie 
zwrotne między nimi, które wpływa na instytucjonalne uwarunkowania zarówno two-
rzenia dochodu narodowego, jak i jego podziału. Struktura podziału dochodu wynika 
wprost z systemu podatkowego, ubezpieczeń społecznych i innych transferów społecznych. 
Sama metoda podziału PKB zawsze znajduje się w centrum zainteresowania ekonomistów 

14 O czym świadczą preferencje składkowe dla działalności gospodarczej, zakres dobrowolności wobec niektórych 
ubezpieczeń oraz sposób rozstrzygania zbiegów tytułów do ubezpieczeń społecznych. 
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zajmujących się systemami emerytalnymi, ponieważ na niej bazuje umowa międzypoko-
leniowa. I tak system emerytalny z samej jego istoty dokonuje podziału dochodu między 
pracujących a emerytów. Ale czy z samej zmiany instytucjonalnej zasady podziału można 
wyciągnąć wnioski dotyczące ewolucji bazy? Czy modyfikacja np. systemu emerytalnego 
może mieć wpływ nie tylko na podział dochodu, ale też na rynek pracy i gospodarkę? 

Moim zdaniem kształt instytucjonalny systemu emerytalnego ma znaczenie dla 
wielkości bazy. Na przykład modyfikacja struktury obciążeń dochodów z pracy, 
czyli tzw. efekty struktury dochodów, ale też większa przejrzystość systemu mogą 
prowadzić do korzystnej zmiany wywołującej pozytywne skutki ekonomiczne. Na-
wet modyfikacja niektórych cech sytemu emerytalnego może mieć wpływ na bazę. 
Krzysztof Makarski, Jan Hagemejer i  Joanna Tyrowicz udowadniają, że zmiana 
systemu zdefiniowanego świadczenia na zdefiniowaną składkę miała pozytywny 
wpływ na wzrost gospodarczy 15. 

Oczywiście nie jest konieczne, aby patrzeć na ubezpieczenia społeczne przez pryzmat 
bazy i nadbudowy, tym niemniej akurat ta perspektywa intuicyjnie wydaje się pożytecz-
na. Po pierwsze dlatego, że rozważania o bazie odzwierciedlają prymat myślenia ekono-
micznego nad myśleniem o normach instytucjonalnych, czyli nadbudowie. Po drugie 
ubezpieczenia społeczne są zbiorem norm opisujących repartycyjny sposób przepływów 
finansowych w państwie, w sensie ekonomicznym określają metodę podziału PKB, choć 
uzupełnianie są one przez pozaubezpieczeniowe kanały redystrybucji. Po trzecie kluczową 
motywacją do badania relacji pomiędzy bazą i nadbudową jest istniejące między nimi 
sprzężenie zwrotne. 

Aby ocenić możliwość zastosowania relacji baza–nadbudowa wobec reform strukturalnych 
w obszarze ubezpieczeń społecznych, potrzebne jest dalsze doprecyzowanie tych pojęć. De-
finicja bazy bliska jest ekonomicznemu terminowi bazy podatkowej, które oznacza wielkość 
zasobu, który może być opodatkowany. W odniesieniu do ubezpieczeń społecznych takim 
przykładem jest naturalnie praca najemna, zwana czasami bazą składkową. Ponieważ w sy-
stemie repartycyjnym może nie wystarczać dochodów z tej bazy na pokrycie zobowiązań, 
dlatego np. Fundusz Ubezpieczeń Społecznych (FUS) może być również zasilany z dochodów 
pozaskładkowych. Nadmierna „hojność” wydatków na politykę społeczną państwa, bez 
zwracania uwagi na ubezpieczeniową zasadę proporcjonalności pomiędzy świadczeniami 
i składkami, może prowadzić do znacznych deficytów w systemie. Wówczas w ujęciu ma-
kroekonomicznym system emerytalny stwarza ryzyko dla finansów publicznych. 

Równowaga mikroekonomiczna nie przekłada się też na równowagę makroeko-
nomiczną. Cóż z tego, że na poziomie mikro, czyli ubezpieczonego, możemy mówić 
np. o sprawiedliwości aktuarialnej 16, skoro system emerytalny na poziomie makro nie 
bilansuje się ani w krótkim, ani długim okresie. 

15 K. Makarski, J. Hagemejer, J. Tyrowicz, Analyzing the efficiency of the pension reform: the role for the welfare effects 
of fiscal closures, „Cambridge University Press” 2017, Vol. 21, Special Issues 5, http://grape.org.pl/article/analyzing-
-effciency-pension-reform-role-welfare-effects-fiscal-closures (19.03.2019).

16 Wg OECD sprawiedliwość aktuarialna (actuarial fairness) występuje wtedy, kiedy wartość bieżąca składek w cyklu 
życia równa jest wartości bieżącej wypłacanych świadczeń w cyklu życia. 
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W sensie samej repartycji dochodów można co prawda bagatelizować niższą wydolność 
FUS, argumentując, że skoro państwo i tak jest gwarantem umowy międzypokoleniowej, 
to wszystko jedno, z jakich dochodów finansuje deficyt funduszów ubezpieczeniowych. 
Ale sam fakt, że „inne podatki” zasilają FUS, bynajmniej nie burzy koncepcji tak zde-
finiowanej bazy – z co najmniej kilku powodów.

Przede wszystkim łatwo wyobrazić sobie systemową zmianę prowadzącą do bieżącego 
zrównoważenia salda FUS poprzez przesunięcia innych danin publicznych, np. z podatku 
PIT, w związku z opodatkowaniem analogicznego źródła przychodu z tytułu podlegania 
ubezpieczeniom społecznym. Ale nawet jeśli FUS finansowany jest trwale z dochodów 
pozaskładkowych, czyli z tych „innych” podatków, to przecież powstają one również 
w wyniku aktywności ekonomicznej, której istnienie zależy od dochodów w gospodarce, 
a te w większości pochodzą z dochodów z pracy, a więc z tego samego czynnika produkcji, 
który tworzy bazę ekonomiczną ubezpieczeń społecznych 17. 

Ponadto ubezpieczenie społeczne to nie tylko emerytury. Inne ubezpieczenia mają 
naturę mniej ekwiwalentną niż ta w systemie emerytalnym. Fakt, że FUS składa się 
z różnych funduszów o różnych saldach, wcale nie oznacza, że nie może być innego 
podziału na te fundusze, zwłaszcza tam, gdzie zacierają się granice między rodzajami 
ubezpieczeń, tak jak w rencie rodzinnej, gdy jej wysokość jest pochodną świadczenia, 
które wcześniej otrzymywał zmarły członek rodziny. 

Z punktu widzenia finansów ubezpieczeń społecznych ważne jest to, aby poziom 
oskładkowania bazy, czyli zasobu legalnej pracy, odpowiadał możliwościom finansowym 
państwa, natomiast drugorzędna wydaje się natura prawna samej składki. Nieważne, czy 
jest ona tylko udziałem w FUS, czy proporcjonalnych wkładem do tego Funduszu, 
czy tylko częścią w ogólnym zobowiązaniu państwa, bowiem sens ekonomiczny jest 
jasno określony przez generalną zasadę proporcjonalności świadczenia do wkładu. Zasada 
repartycji dochodów w systemie emerytalnym ma znaczenie drugorzędne wobec reguły 
proporcjonalności. 

Repartycja dochodów nie określa zasady podziału, tylko sposób zarządzania przepły-
wem środków między pokoleniami osób pracujących a emerytów. Dlatego wydolność 
systemu, czyli stopień pokrycia wydatków FUS ze strumienia składek, nie może być 
podstawą do krytyki samej zasady podziału, ale parametrów tej repartycji, takich jak 
wiek, staż emerytalny, czy parametrów systemu poboru danin, tj. systemu podatkowego. 
O ile rozwiązania instytucjonalne dotyczące repartycji oraz systemu podatkowego mają 
wpływ na wysokość i jakość dochodów składkowych, czyli bazy składkowej, to od roz-
wiązań dotyczących zasady podziału zależy wielkość podaży legalnej pracy. Niezależnie 
od tego, że ubezpieczeniowa metoda korzystniej niż metoda podatkowa wpływa na tę 
podaż oraz na gospodarkę, to oddziaływanie zastosowanej metody jest zależne od innych 
rozwiązań instytucjonalnych dotyczących właśnie repartycji i systemu podatkowego. 
Bez zmiany tych rozwiązań, a zwłaszcza bez zwiększenia przejrzystości całego sytemu 
poboru danin od dochodów z pracy, trudno liczyć na osiągnięcie możliwie pełnych 

17 Np. podatek VAT ma swoją pośrednią bazę w wydatkowych na konsumpcję dochodach z pracy. 
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korzyści ekonomicznych z wprowadzenia zasady zdefiniowanej składki na budowę bazy 
w tym obszarze. 

Podejście do programowania reformy 
jednolitej daniny 
Analogiczna obserwacja o wpływie rozwiązań instytucjonalnych na bazę ekonomicz-
ną miała istotne znaczenie w wypracowaniu podejścia do programowania jednolitej 
daniny. I choć w trakcie prac nad reformą nigdy nie rozważano ujęcia z perspek-
tywy rozważań o  sprzężeniu zwrotnym między bazą a nadbudową, pojawiały się 
przymiarki do założeń argumentujące za tym, że zmiana struktury dochodów, jak 
również uczynienie systemu prostszym, bardziej przejrzystym, ale również w odczu-
ciu społecznym bardziej sprawiedliwym pozytywnie wpłyną na bazę ekonomiczną 
i gospodarkę. Taki efekt może być wzmocniony, jeśli reforma jest zgodna z oczeki-
waniami społecznymi. 

Z  niepublikowanych analiz opinii publicznej, przeprowadzonych przez jeden 
z ośrodków i dokonywanych w okresie prowadzenia prac nad reformą na zlecenie 
Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, wynikało, że Polacy spodziewają się niższych, 
bardziej sprawiedliwych, a także prostszych podatków. O ile niższe podatki są defi-
niowane jako udział dochodów budżetowych z danin od dochodów z pracy w PKB, 
a możliwość realizacji tego celu zależy przede wszystkim od ograniczeń fiskalnych, 
o tyle pojęcie „sprawiedliwości” można różnie definiować w kontekście spełnienia zasad 
powszechności, równości, ale także stosowania przywilejów podatkowych. Na potrzeby 
reformy JD za poprawę sprawiedliwości podatkowej uznano jednoczesne zwiększenie 
progresji klina podatkowego, zmniejszenie zróżnicowania obciążeń między różnymi 
formami zatrudnienia oraz ograniczenie zakresu przywilejów, a w odniesieniu do 
systemu ubezpieczeń społecznych – uczynienie go bardziej proporcjonalnym i mniej 
redystrybucyjnym 18. 

Celem miał być stan, w którym osoby mniej zarabiające nie ponosiłyby większych 
obciążeń fiskalnych w procencie swoich przychodów niż osoby o wyższych przychodach. 
Reforma JD miała na celu zmniejszenie rozpiętości obciążeń, czyli występowania arbitra-
żu cenowego dla różnych kontraktów pracy. Doświadczenia Zakładu Ubezpieczeń Spo-
łecznych wskazują, że nadmierny arbitraż cenowy motywuje do wybierania „tańszych” 19 
kontraktów, co sprzyja unikaniu zatrudnienia pracowniczego. Dążenie do ograniczenia 
arbitrażu między obciążeniami dla różnych kontraktów pracy miało ograniczać po-
kusę zawierania umów typu B2B z jednoosobową działalnością gospodarczą w grupie 

18 Wbrew powszechnym opiniom w polskim systemie nie ma jednorodnego kierunku redystrybucji np. od osób 
o wyższych dochodach na rzecz osób o niższych dochodach, bowiem zestaw dostępnych preferencji i przywilejów 
zmienia ten kierunek na korzyść osób niekoniecznie najbardziej potrzebujących. 

19 W rozumieniu mniej kosztownych dla zatrudniającego.
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wysokich dochodów oraz umów cywilnoprawnych w grupie niskich dochodów. Należy 
zauważyć, że realizacja wyłącznie jednego z tych celów – choćby zwiększenia progresji, 
bez zwrócenia uwagi na zjawisko arbitrażu – mogła wywoływać niezamierzone efekty. Na 
przykład wzrost progresji dochodowej tylko dla umów o pracę groził powiększeniem się 
arbitrażu wobec osób o wysokich dochodach, prowadzących jednoosobową działalność 
gospodarczą, opodatkowanych 19-procentowym PIT. 

Szczegółowe dążenia reformy JD były jasno określone i zbieżne z wcześniejszymi 
rekomendacjami organizacji międzynarodowych: 

1. Wzrost progresji dochodowej klina podatkowego. 
OECD od wielu lat podkreśla konieczność zwiększenia progresji dochodowej klina 
podatkowego w rekomendacjach zawartych w cyklicznych przeglądach ekono-
micznych Polski. Zmniejszenie obciążeń podatkowo-składkowych jest bowiem 
najbardziej skuteczne wobec osób o niższych dochodach. Aby jednak tego dokonać 
w Polsce, gdzie 80 proc. zawartości klina podatkowego stanowią składki na ubez-
pieczenia społeczne, konieczna jest zmiana jego struktury pod kątem możliwości 
obniżenia nie tylko jego części podatkowej, ale również składkowej. I takie właśnie 
podejście zostało zastosowane w JD, w wyniku czego klin podatkowy miał być 
obniżony o około 4 pkt proc. 

2. Zmniejszenie zróżnicowania (arbitrażu) w wysokości obciążeń różnych kontraktów 
pracy.
Komisja Europejska w swoich rekomendacjach w ramach Semestru Europejskiego 
zwraca uwagę na konieczność wyeliminowania nadmiernego zróżnicowania ob-
ciążeń dla różnych kontraktów pracy, sprzyjającego znacznemu dualizmowi rynku 
pracy. Na tle całej Unii Europejskiej Polska jest wyjątkowa pod względem ilości 
form zatrudnienia, które różnią się nie tylko zakresem regulacji kodeksowych, ale 
przede wszystkim wysokością obciążeń składkowych. Negatywną konsekwen-
cją tego zróżnicowania klinów podatkowych jest zawieranie umów pozornych, 
cywilnoprawnych oraz rozpoczynania prowadzenia działalności gospodarczej 
przez zatrudnianych w celu zmniejszenia obciążenia fiskalnego pracy. Skutkuje 
to mniejszymi wpływami do FUS, ale również niższymi świadczeniami w przy-
szłości. Dlatego reforma JD dokonywała ujednolicenia stawek procentowych dla 
różnych kontraktów. 

3. Wzmocnienie systemu ubezpieczeń społecznych, rozumiane jako zwiększenie 
poziomu ochrony w tym systemie. 
Wzmocnienie systemu ubezpieczeń społecznych, a zwłaszcza zasady proporcjonal-
ności, na której zbudowany został polski system emerytalny, było wspierane przez 
wszystkie wiodące organizacje międzynarodowe. Skoro praca jest tym szczególnym 
czynnikiem produkcji, od którego zależy poziom ochrony ubezpieczeniowej, ale 
również stabilność systemu emerytalnego opartego na repartycji dochodów, to 
kluczowe znaczenie ma wielkość i jakość bazy rozumianej jako możliwy do oskład-
kowania zasób tego czynnika produkcji. To spostrzeżenie było główną przyczyną 
oparcia reformy JD na koncepcji ubezpieczeniowej, a nie podatkowej. 
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Prymat systemu ubezpieczeniowego miał również prowadzić do zwrócenia uwa-
gi, że dla pracownika składki są jednak ważniejsze niż podatki, od nich bowiem 
zależą przyszłe indywidualne świadczenia. Ale wzmocnienie tego przekonania 
powinno iść w parze z uczynieniem systemu mniej redystrybucyjnym, to znaczy 
podążać w kierunku ujednolicenia zasad dla wszystkich, co w konsekwencji miało 
też zwiększyć poczucie sprawiedliwości jego uczestników. Reforma JD w zamierze-
niu autorów miała zbudować przekonanie obywateli, że wprowadzenie jednolitej 
daniny nie ma celu fiskalnego, lecz zmniejszenie istniejącej „niesprawiedliwości” 
wynikającej z wykorzystywania nadmiernie rozbudowanych przywilejów i prefe-
rencji, które odbiegają od celów polityki społecznej. 

4. Znaczne ujednolicenie i uproszczenie sytemu podatkowo-składkowego. 
Ujednolicenie i uproszczenie systemu podatkowo-składkowego wychodzi naprze-
ciw rekomendacjom organizacji międzynarodowych, zwłaszcza rekomendacjom 
Banku Światowego, zawartym w corocznych raportach Doing Business. Jasne 
i przejrzyste prawo zmniejsza ryzyko podatkowe zarówno po stronie państwa, 
jak i podatnika/ ubezpieczonego. Analiza biznesowa zrealizowana w ramach 
projektu JD pokazała ogromne korzyści z ujednolicenia i uproszczenia systemu 
na poziomie od 70 do 90 proc. wszystkich parametrów (ulg, wyłączeń, progów, 
stawek, zbiegów, operacji). Proste podatki ograniczają ryzyko zaburzeń i nieza-
mierzonych efektów, ale także umożliwiają uzyskanie zysku z synergii koszto-
wej – w wyniku konsolidacji administracji w zakresie poboru danin, kontroli 
oraz egzekucji należności. Model JD miał być prosty, przejrzysty, dostosowany 
do funkcji społecznych i fiskalnych. 

Warto zwrócić uwagę na fakt, że czynnikiem uproszczenia było ujednolicenie 
(np. stawek między kontraktami bądź eliminacja ulg i wyłączeń), ale mogło ono być 
zrealizowane tylko pod warunkiem zastosowania szerokiego oraz kompleksowego 
podejścia. Efekt sumaryczny stopniowej realizacji mniejszych reform cząstkowych 
zawartych w jednolitej daninie (np. degresywna kwota wolna, „mały ZUS”, zniesie-
nie ograniczenia podstawy wymiaru składek na ubezpieczenie emerytalne i rentowe) 
za każdym razem powinien był być mniej efektywny. W mocno skomplikowanych 
i współzależnych systemach realizacja reform cząstkowych sprzyja powstawaniu nie-
zamierzonych efektów. Z kolei próby ich korygowania i uszczelniania jeszcze bardziej 
komplikują system. Ten mechanizm prowadzi do zwiększania, a nie zmniejszania zło-
żoności systemu, czyniąc go coraz mniej sterownym, czyli wywołuje skutki odwrotne 
do zamierzonych. Dlatego po przekroczeniu pewnego trudnego do zdefiniowania 
poziomu złożoności korzystniej jest dokonywać kompleksowych transformacji za-
miast ciągu reform cząstkowych. Tylko przemyślana, dobrze zaprojektowana reforma 
może uprawniać do postawienia tezy, że budowanie prostszego, bardziej logicznego 
oraz przejrzystego systemu będzie w długim okresie korzystnie oddziaływać na bazę 
składkową i gospodarkę. 

Najtrudniejszym elementem w projektowaniu docelowego modelu JD były kwestie 
wynikające z wzajemnego przenikania się, ale i z odrębności systemów podatkowego 
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oraz ubezpieczeniowego. Jednorodny pobór jednolitej daniny od dochodów z pracy był 
zaprojektowany w taki sposób, aby nie utracić odrębności środków z przeznaczeniem 
na poszczególne rodzaje ubezpieczeń. Środki miały być „znaczone” i dzielone według 
ściśle określonych reguł „ufunduszowienia” 20, tak aby nie stracić charakteru ubezpiecze-
niowego lub podatkowego. I tak jednolita danina miała być dzielona na część liniową, 
która zawierała wyłącznie składki na ubezpieczenia społeczne, i część progresywną, która 
miała zasilać dochody państwa, ale również według reguł ufunduszowienia uzupełniać 
niedobory funduszów ubezpieczeniowych. 

Zastosowane podejście nie było oparte na żadnej wcześniej weryfikowanej metodzie 
badawczej, tylko wspierało budowę modelu, który służył kalibracji parametrów oraz wy-
pracowaniu założeń do reformy dla realizacji tych celów. Różniło się to od tradycyjnych 
metod programowania reform co najmniej z dwóch powodów. Po pierwsze było nie-
zwykle kompleksowe, obejmujące wiele obszarów. Po drugie większość parametrów była 
wynikowa do przyjętych założeń, czyli szczegółowych celów reformy i ograniczeń (takich 
jak np. założenie neutralności budżetowej). Najważniejszą innowacją w programowaniu 
obok kompleksowego podejścia do reformy jednolitej daniny było „wynikowe” określenie 
skali JD w wyniku kalibracji modelu. Do tego potrzebne było – poza ustaleniem celów 
oraz zakresu badanych przepływów finansowych i struktur dochodowych – również 
narzucenie ograniczeń w modelu. 

Stawki i progi były skalibrowane po przyjęciu następujących trzech ograniczeń: 
1) zmniejszenia lub co najwyżej utrzymania wielkości arbitrażu między formami 

zatrudnienia;
2) zwiększenia lub co najmniej zachowania konkurencyjności systemowej;
3) utrzymania neutralności budżetowej.
Ograniczenie dotyczące arbitrażu między obciążeniami dla różnych kontraktów pracy 

miało zmniejszać pokusę wypierania zatrudnienia pracowniczego poprzez np. działalność 
gospodarczą w grupie wysokich dochodów lub umów cywilnoprawnych w obszarze ni-
skich dochodów. Przyjęto założenie, że obciążenia dla umów nietypowych nie powinny 
być niższe niż 2,5-krotne w procencie dochodu od tych dla umów o pracę.

Z kolei ograniczenie dotyczące zachowania, czyli niepogorszenia konkurencyjności 
systemowej Polski, wymusiło przygotowanie kalkulatorów porównawczych dla najbar-
dziej korzystnych jurysdykcji podatkowych. Z przeprowadzonych symulacji wynikło, 
że polski system podatkowo-składkowy dla działalności gospodarczej po reformie byłby 
bardziej konkurencyjny niż wszystkie obecne systemy krajów ościennych. 

Zachowanie neutralności fiskalnej, czyli zerowego skutku dla finansów publicznych 
w pierwszym roku wdrożenia reformy 21, było najważniejszą klamrą spinającą całą refor-
mę. Przy tym ograniczeniu skalibrowano system tak, aby było 85 proc. „zyskujących” 
i 15 proc. „tracących” podatników. 

20 „Ufunduszowienie” polegało na zastosowaniu określonej prawem reguły podziału środków między poszczególne 
fundusze ubezpieczeniowe i podatkowe. 

21 W kolejnych latach oczekiwany był dodatni wynik dla finansów publicznych wskutek działania korzystnych efektów 
struktury. 
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Do 85 proc. „zyskujących” należeli:
• pracownicy z wynagrodzeniem miesięcznym brutto poniżej 14,8 tys. zł; 
• przedsiębiorcy z dochodem miesięcznym poniżej 9,6 tys. zł netto w ramach dzia-

łalności gospodarczej wnoszący pełne składki na ubezpieczenia społeczne;
• przedsiębiorcy na ryczałcie od przychodów ewidencjonowanych i karty podatkowej 

wnoszący pełne składki na ubezpieczenia społeczne; 
• służby mundurowe, sędziowie i prokuratorzy;
• emeryci i renciści; 
• pośrednio zyskiwali również pracodawcy z tytułu mniejszych kosztów zatrudnienia 

pracowników nieprzekraczających progu 2,5-krotności przeciętnego wynagrodzenia, 
powyżej którego nie są obowiązani do finasowania składki emerytalnej i rentowej. 

Do 15 proc. „tracących” należeli: 
• pracodawcy zatrudniający pracowników o miesięcznych zarobkach przekraczających 

2,5-krotność przeciętnego wynagrodzenia;
• pracownicy z wynagrodzeniem miesięcznym brutto powyżej 14,8 tys. zł;
• zatrudnieni (większość osób) na umowach cywilnoprawnych; 
• samozatrudnieni w ramach działalności gospodarczej z dochodem miesięcznym 

powyżej 9 tys. zł netto, finansujący pełne składki na ubezpieczenia społeczne;
• samozatrudnieni w ramach działalności gospodarczej, którzy obecnie mają prefe-

rencyjne składki na ubezpieczenia społeczne, lub korzystający ze zbiegów z innymi 
tytułami do ubezpieczeń społecznych, w wyniku czego uzyskują wyłączenia z obo-
wiązku wnoszenia składek.

Podstawowe założenia  
reformy jednolitej daniny z 2016 r.
W wyniku kalibracji parametrów jednolitej daniny przy użyciu modelu Ministerstwa 
Finansów przyjęto pewne założenia oraz została zaproponowana skala JD, opisane w nie-
publikowanych opracowaniach Zespołu KPRM reformy jednolitej daniny. 

Przyjęto powszechność JD. Jednolita danina z założenia miała mieć charakter po-
wszechny, czyli co do zasady obejmować wszystkie typy aktywności zawodowej podle-
gające ubezpieczeniom społecznym i opodatkowaniu podatkiem PIT, w tym przychody 
uzyskiwane z zatrudnienia i działalności gospodarczej. Ponadto JD mieli być objęci 
emeryci i renciści. Miały być wprowadzone trzy formy JD rządzące się częściowo od-
miennymi zasadami: pierwsza i podstawowa dla aktywności zawodowej, druga dla 
działalności gospodarczej, a trzecia dla emerytów oraz rencistów. 

Spod reżimu jednolitej daniny mieli jednak być wyłączeni w szczególności: rolnicy, 
bezrobotni niepobierający zasiłku, świadczeń integracyjnych lub stypendiów, duchowni, 
prokuratorzy, sędziowie, funkcjonariusze służb mundurowych oraz żołnierze zawodowi. 
Wyłączenia te wynikały przede wszystkim ze zróżnicowań występujących w systemach 
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zabezpieczenia społecznego tych grup lub ze względu na fakt podlegania i finansowania 
z budżetu państwa składki jedynie na ubezpieczenie zdrowotne. Poza jednolitą daniną 
miały być również opodatkowane te źródła dochodów, które dotychczas podlegały temu 
podatkowi, ale nie stanowiły podstawy wymiaru składek na ubezpieczenia społeczne, np. 
nagrody jubileuszowe. Miały one być opodatkowane podatkiem ryczałtowym, według 
określonych stawek procentowych. 

Podstawową grupą objętą jednolitą daniną miały być osoby aktywne zawodowo. Ta 
grupa miała uwzględniać wszystkie dotychczasowe formy zatrudnienia, w tym: umowę 
o pracę, umowę zlecenia, umowę agencyjną, umowę o świadczenie usług. Aktywność 
zawodową należy utożsamiać nie tylko z działalnością zapewniającą środki utrzymania, 
ale z samym faktem posiadania źródeł dochodu. Dodatkowe podgrupy, które dotychczas 
nie były objęte systemem ubezpieczeń społecznych, to: 

• osoby wykonujące umowy o dzieło, z tym że nadal umowa o dzieło zawarta z włas-
nym pracodawcą lub wykonywana na rzecz własnego pracodawcy podlegałaby 
obciążeniom składkowym jak ze stosunku pracy; 

• członkowie zarządu spółek sprawujący funkcję wyłącznie na podstawie powołania;
• wspólnicy wieloosobowych spółek z ograniczoną odpowiedzialnością; 
• studenci do 26 roku życia oraz uczniowie zatrudnieni na podstawie umów cywil-

noprawnych.
Konstrukcja JD miała być także powiązana z przychodem uzyskiwanym przez osoby 

aktywne zawodowo. Zgodnie z definicją przyjętą na gruncie ustawy o podatku docho-
dowym od osób fizycznych za przychód uznać należy otrzymane lub pozostawione do 
dyspozycji w danym okresie rozliczeniowym pieniądze oraz wartości pieniężne, uzyski-
wane świadczenia w naturze i inne nieodpłatne świadczenia. Jednocześnie w nowym 
systemie miał zostać zachowany podział na przychody wchodzące do podstawy wymiaru 
składki, jak i te, które do niej się nie zaliczają. 

JD dzieliła się na dwie części: liniową i progresywną. Zachowanie charakteru ubez-
pieczeniowego składkowej części JD miało polegać na tym, że danina zawiera w sobie 
dwa elementy: liniowy, odpowiadający wysokości składek na ubezpieczenia społeczne, 
które będą podlegać zaewidencjonowaniu na indywidualnych kontach ubezpieczonych, 
oraz progresywny, będący częścią podatkową. 

Część progresywna JD podlegała podzieleniu według ustalonych reguł (tzw. reguł 
„ufunduszowienia”), m.in. na finansowanie: ochrony zdrowia, Funduszu Pracy (FP), 
Funduszu Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych (FGŚP), jednostek samorządu 
terytorialnego, jak również na uzupełnienie finansowania systemu ubezpieczeń społecz-
nych. W części liniowej wysokość składek na ubezpieczenia społeczne nadal miała być 
uzależniona od dwóch czynników, tj. podstawy wymiaru składek oraz stopy składki. 
Założono, że w momencie wdrażania jednolitej daniny nie będzie już pobierana składka 
na ubezpieczenie zdrowotne jako konsekwencja planowanego wówczas upowszechnienia 
ubezpieczenia zdrowotnego w Polsce bazującego na stałym miejscu zamieszkania. 

Jednolita danina zakładała ujednolicenie w części ubezpieczeniowej. JD płacona by-
łaby od wszystkich przychodów i przewidywała kumulowanie tych będących wynikiem 
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aktywności zawodowej oraz działalności gospodarczej. Oznaczało to, że na gruncie 
ubezpieczeń społecznych następowało zniesienie zbiegów tytułów ubezpieczeń eme-
rytalnego i rentowych. Wyjątkiem od tej zasady miał być zbieg tytułu ubezpieczenia 
(pozabudżetowy) z takim finansowanym przez budżet państwa (budżetowy). Oznaczało 
to, że każdy inny, pozabudżetowy tytuł ubezpieczenia wyłączał tytuł ubezpieczenia, 
w którym przewidziane jest finansowanie składek przez budżet państwa.

Określono też stawki składek na ubezpieczenia społeczne jako procent wynagro-
dzenia brutto w części liniowej oraz zasady ufunduszowienia w części progresywnej 
(tylko do użytku wewnętrznego). Pozostawiało się podział ubezpieczeń według rodzaju 
chronionego ryzyka, tj. na ubezpieczenie emerytalne, rentowe, chorobowe i wypadko-
we. Zachowana była również zasada finansowania składek przez płatnika, jak i przez 
ubezpieczonego. Wprowadzało się jednak modyfikację obecnie obowiązującego porządku 
prawnego w zakresie finansowania składek na ubezpieczenia społeczne dla aktywności 
zawodowej. Ulegały zmniejszeniu obciążenia po stronie pracodawcy o 0,61 proc., a po 
stronie pracownika o 3,71 proc. Przyjmowało się, że finansowanie FP i FGŚP powinno 
odbywać się w ramach części progresywnej JD. 

Tabela 1. Stawki jednolitej daniny od dochodów z pracy w części liniowej:  
przed i po reformie

Składki finansowane przez ubezpieczonego  
(stawki krańcowe w % wynagrodzenia brutto) Przed reformą Po reformie 

jednolitej daniny

Emerytalna 9,76% 7,30%

Rentowa 1,50% 0,25%

Chorobowa 2,45% 2,45%

Łącznie składki ubezpieczonego 13,71% 10,00%

Składki finansowane przez płatnika  
(stawki krańcowe w % wynagrodzenia brutto) Przed reformą Po reformie 

jednolitej daniny

Emerytalna 9,76% 12,22%

Rentowa 6,50% 6,58%

Wypadkowa 1,80% 1,20%

FGŚP 0,10% 0,00%

FP 2,45% 0,00%

Łącznie składki płatnika 20,61% 20,00%

Łącznie składki pracodawcy i  ubezpieczonego 34,32% 30,00%

Źródło: niepublikowane opracowanie Zespołu KPRM z 2016 r.

Stopa składek na ubezpieczenie emerytalne, rentowe oraz chorobowe miała być stała 
dla wszystkich ubezpieczonych, natomiast składka wypadkowa nadal mogła pozostać 
zróżnicowana i ustalana dla danego płatnika składek w zależności od częstotliwości 
wypadków przy pracy oraz chorób zawodowych w branży i u danego przedsiębiorcy. 
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Zachowany miał być obecnie obowiązujący przedział stóp dla składki wypadkowej, 
tj. od 0,4 proc. do 8,12 proc. Zasady ustalania wysokości miały również być zachowane, 
ponieważ obowiązujące mechanizmy określania wysokości stopy składki na ubezpiecze-
nie wypadkowe zapewniają adekwatność ponoszonych kosztów przez pracodawcę do 
wielkości przedsiębiorstwa oraz ryzyka związanego z rodzajem działalności gospodarczej, 
np. dla płatnika składek zgłaszającego do ubezpieczenia wypadkowego nie więcej niż 
9 ubezpieczonych miało to być 1,2 proc. 

Po wprowadzeniu reformy płatnik składek miał finansować składkę emerytalną 
w wysokości 12,22 proc. (która byłaby ewidencjonowana na koncie indywidualnym), 
natomiast dla ubezpieczonego byłoby to 7,3 proc. (odprowadzane i ewidencjonowane 
na subkoncie oraz koncie w Otwartych Funduszach Emerytalnych – OFE). Podział 
składki odprowadzanej do OFE oraz na subkonto w Zakładzie Ubezpieczeń Społecznych 
pozostawał bez zmian.

Przewidywano również zniesienie rocznego ograniczenia podstawy wymiaru składek 
na ubezpieczenie emerytalne i rentowe. Nie oznaczało to jednak, że składki byłyby 
wnoszone ponad próg trzydziestokrotności przeciętnego miesięcznego wynagrodzenia. 
W nowym systemie składkę miał zastąpić podatek, a składka naliczana i ewidencjono-
wana na kontach ubezpieczonych byłaby nadal do wysokości progu. Nadwyżka powyżej 
tego progu miała być podatkiem. 

Nowe stawki krańcowe w ramach części progresywnej JD miały wynosić odpowiednio 
dla przychodów miesięcznych z poszczególnych przedziałów:

• od 0 zł do 667 zł – 0 proc. (stanowiło to uwzględnienie kwoty wolnej od podatku 
w wysokości 8 tys. zł rocznie), 

• od 667 zł do 8 tys. zł – 19 proc.,
• powyżej 8 tys. zł – 29 proc. 

Tabela 2. Skala jednolitej daniny w części progresywnej 

Miesięczne 
wynagrodzenie 

brutto  
(w zł)

Jednolita 
danina w części 
progresywnej  

(% wynagrodzenia 
brutto)

Jednolita danina 
w części liniowej  

(% wynagrodzenia 
brutto)

Łączna 
jednolita danina 

pracownika 
(% wynagrodzenia 

brutto)

Jednolita danina 
pracodawcy  

(% wynagrodzenia 
brutto)

0–667 0% (kwota wolna) 10% 10% 20%

667–8000 19% 10% 29% 20%

>8000 29% 10% 39% 20%

Źródło: niepublikowane opracowanie Zespołu KPRM z 2016 r.

Przewidziane było utrzymanie następujących ulg podatkowych, które mogły być odli-
czane z części progresywnej klina:

• ulgi na dzieci – na dotychczasowych zasadach,
• rozliczenia rodzica samotnie wychowującego dziecko – ulga do wysokości 912 zł 

(jako dodatkowa kwota wolna),
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• wspólnego rozliczenia małżeństw – ulgi do wysokości podwójnej kwoty wolnej, 
maksymalna korzyść 912 zł, w przypadku gdy jeden z małżonków nie pracuje 
(wówczas – 556 zł).

W ramach działalności gospodarczej utrzymano jej rozszerzone pojęcia na gruncie 
systemu ubezpieczeń społecznych, tj. nieograniczanie definicji wyłącznie do przedsiębior-
ców będących osobami fizycznymi. Pozostać miała definicja działalności pozarolniczej 
jako pojęcia szerszego, które obejmuje także inne formy działalności, które ze względu 
na swój charakter uzasadniają włączenie ich do powszechnego systemu zabezpieczenia 
społecznego. 

W  założeniach JD zaproponowano rozwiązania dla działalności gospodarczej 
w dwóch wariantach: lekko progresywnym lub liniowym. Podstawą wymiaru składek dla  
obu wariantów był dochód. 

W wariancie progresywnym zalecana była też skala, która odpowiadała połowie stawek 
przewidzianych dla aktywności zawodowej. Stworzenie tej skali polegało na zastosowaniu 
specjalnego współczynnika α = 50 proc. (zob. tabela 3). Oznaczało to, że stawki krańcowe 
dla działalności gospodarczej były skorygowane o ten parametr i odpowiednio niższe 
niż dla umów o pracę. 

Tabela 3. Skala jednolitej daniny od dochodów dla osób prowadzących  
działalność gospodarczą 

 Początek przedziału Koniec przedziału Stawka jednolitej daniny dla α = 50%

0 2000 Kwota ryczałtowa w zł miesięcznie

2000 8000 24,5% = (19% + 10% + 20%) × 50%

>8000 29,5% = (29% + 10% + 20%) × 50%

Źródło: niepublikowane opracowanie Zespołu KPRM z 2016 r.

W wariancie liniowym preferowanym przez autora rozwiązaniem miała być jedna liniowa 
stawka daniny, zawierająca wszystkie składki i podatki, skalibrowana na poziomie 25 proc. 
(dawała ona taki sam skutek dla finansów publicznych co powyższa skala podatkowa przy 
α = 45 proc.).  W obu wariantach minimalna wielkość daniny w ujęciu kwotowym miała 
wynieść 600 zł, co wówczas odpowiadało około połowie wysokości składek na ubezpie-
czenia społeczne od minimalnego wymiaru podstawy na składkę emerytalną oraz rento-
wą dla działalności gospodarczej. Jednocześnie miała pozostawać możliwość odliczania 
kosztów (opodatkowany dochód, a nie przychód tak jak w innych formach zatrudnienia). 
Bez zmian miały pozostać trzy warianty opodatkowania działalności gospodarczej: karta 
podatkowa, ryczałt oraz podatek dochodowy na zasadach ogólnych. 

Służby mundurowe, sędziowie i prokuratorzy generalnie pozostawali poza JD. Prze-
widywało się jednak dla tej grupy osób również podniesienie kwoty wolnej od podatku, 
tak aby wysokość podatku była taka sama jak część progresywna klina dla aktywności 
zawodowej. 
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Tabela 4. Skala jednolitej daniny w części progresywnej dla osób  
pozostających poza systemem ubezpieczeń społecznych 

Początek przedziału Koniec przedziału Jednolita danina

0 667 0%

667 8000 19%

8000 29%

Źródło: niepublikowane opracowanie Zespołu KPRM z 2016 r.

Emeryci i renciści to grupa osób, która miała podlegać JD wyłącznie w części progresyw-
nej klina. Jej wysokość miała być taka sama jak dla aktywności zawodowej. Dodatkowo 
przewidziane było stopniowe podwyższenie kwoty wolnej, w pierwszym roku wdrożenia 
do wysokości 4800 zł, a potem stopniowo podnoszona w okresie 3 do 4 lat do poziomu 
8000 zł rocznie.

W przypadku łączenia emerytury z aktywnością zawodową lub pozarolniczą dzia-
łalnością gospodarczą przewidziane było opodatkowanie tych dodatkowych tytułów, 
zarówno w części liniowej, jak i progresywnej JD na zasadach ogólnych. Jednocześnie 
zakładało się, że prawo do najniższej emerytury przysługiwać będzie ubezpieczone-
mu legitymującemu się 25-letnim – jednakowym dla kobiet i mężczyzn – okresem 
ubezpieczenia.

Tabela 5. Skala podatkowa JD dla emerytów i rencistów

Początek przedziału Koniec przedziału Jednolita danina

0 400 0%

400 8000 19%

8000 29%

Źródło: niepublikowane opracowanie Zespołu KPRM z 2016 r.

W założeniach reformy znalazło się też włączenie Funduszu Emerytur Pomostowych 
(FEP) do FUS. Wobec coraz niższej prognozowanej wydolności FEP i planowanego 
uzupełniania finansowania systemu ubezpieczeń społecznych częścią progresywną JD 
nie wydaje się celowe utrzymywanie odrębności tego funduszu. Tym bardziej, że ze 
względu na rosnące wypłaty emerytur pomostowych nie będzie już nadwyżek, które 
można byłoby lokować w  obligacjach Skarbu Państwa lub na rachunkach bankowych. 
Ponadto emeryturę pomostową należałoby traktować jak świadczenie emerytalne.

Najważniejszym założeniem reformy JD było zapewnienie zintegrowanego poboru od 
dochodów z pracy. Płatnicy mieli wpłacać łączną daninę za pomocą jednego standardo-
wego polecenia przelewu do jednej instytucji. W związku z efektem synergii oczekiwano 
uszczelnienia systemu i zwiększenia jego efektywności.
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Przed instytucją pobierającą JD należało postawić następujące warunki:
• posiadanie scentralizowanego oraz zautomatyzowanego systemu rozliczania, ewi-

dencji należności oraz innych zdarzeń dla celów podatkowych i ubezpieczeniowych; 
• prowadzenie rozliczeń w układzie księgowym z dobową aktualizacją stanu należ-

ności na kontach;
• obsługiwanie jedną wpłatą jednolitej daniny (preferowane wprowadzenie jednego, 

indywidualnego i niezmiennego rachunku płatnika służącego dokonywaniu płat-
ności z tytułu jednolitej daniny); 

• księgowanie, rozliczanie i ewidencjonowanie na różnym poziomie szczegółowości 
(ryzyka, źródła finansowania itp.); 

• posiadanie systemu weryfikacji danych na etapie sporządzania dokumentów zgło-
szeniowych i rozliczeniowych; 

• zapewnienie prowadzenia ewidencji i  indywidualnych kont podatkowo-ubezpie-
czeniowych w układzie zapewniającym waloryzację składek, ustalanie prawa oraz 
wysokości świadczeń;

• posiadanie rozwiązania umożliwiającego systemowe prowadzenie postępowań wy-
jaśniających dotyczących danych niezbędnych przy ustalaniu prawa do świadczeń, 
a także obsługi korekt dokumentów zgłoszeniowych i rozliczeniowych; 

• zapewnienie udostępniania uprawnionym instytucjom zewnętrznym informacji 
zawartych na kontach oraz w zasobach, najlepiej poprzez interfejsy wymiany danych;

• doświadczenie w poborze różnorodnych należności, ich podziału i dystrybucji na 
rzecz różnych instytucji sektora finansów publicznych.

Docelowo, w horyzoncie kilku lat, przewidywano, że powinna istnieć jedna instytucja 
pobierająca wszystkie daniny i podatki – podobnie jak to obecnie funkcjonuje w Danii 
czy Kanadzie.

Wnioski z ekonomii politycznej  
reform strukturalnych  
na podstawie jednolitej daniny 
Podczas prac programowych można było zaobserwować trudności typowe dla reform 
strukturalnych. 

Po pierwsze skutki makroekonomiczne reform strukturalnych są trudne do zmierzenia. 
Po drugie skoro przeważnie efekty ekonomiczne reform pojawiają się dopiero w śred-

nim lub dłuższym okresie czasu, to trudno znaleźć polityczną motywację do ich wdro-
żenia w jednej kadencji Sejmu. 

Po trzecie reformy te kojarzą się z efektami dystrybucyjnymi, w związku z tym zain-
teresowanie opinii publicznej koncentruje się na krótkoterminowych skutkach mikro-
ekonomicznych: kto zyska, a kto straci w krótkiej perspektywie. 
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Po czwarte ze względu na niskie zaufanie do państwa oraz awersję do ryzyka uwaga 
w debacie publicznej koncentruje się na kosztach reformy, co często prowadzi do demo-
nizowania skutków reform, stąd pochodzi określenie, iż są one „kosztowne” politycznie. 

Po piąte komunikowanie założeń reformy jest tym trudniejsze, im większa jest skala 
modyfikacji i uproszczeń, ponieważ i tak należy wytłumaczyć, co się zmieni wobec 
dotychczasowego systemu, a im obecny system jest bardziej skomplikowany, tym objaś-
nienie istoty zmian staje się bardziej złożone. 

Na podstawie tych doświadczeń można wyciągnąć następujące rekomendacje wo-
bec programowania reform strukturalnych w obszarze podatkowym i ubezpieczeń 
społecznych. 

1. Punktem wyjścia do rozpoczęcia prac powinna być dobra analiza systemu i ocze-
kiwań społecznych.

2. Ponieważ panuje przekonanie, że polski system jest skomplikowany, nieefek-
tywny oraz niesprawiedliwy, to przed kolejnymi próbami reform konieczna jest 
pogłębiona diagnoza poziomu redystrybucji poprzez analizę progresji i arbitrażu. 

3. Redystrybucję należy również badać tam, gdzie jej nie widać (ulgi, zbiegi, 
wyłączenia, preferencje), i dokonywać oceny, czy pełni ona istotną rolę spo-
łeczną. A jeśli tak, to czy możliwe jest uproszczenie systemu, tak aby tej roli 
nie utracić. 

4. Uzyskanie nawet nieznacznie większej progresji jest niemożliwe bez konsolidacji 
podatkowo-składkowej z restrukturyzacją daniny, a samą progresję budować lepiej 
skalą podatkową, a nie degresywną kwotą wolną, bo to zbliża stawki efektywne 
do krańcowych. 

5. Badanie arbitrażu konieczne jest zarówno z perspektywy optymalizacji, jak też 
konkurencyjności systemu podatkowo-składkowego. 

6. Prymat metody ubezpieczeniowej nad podatkową potrzebny jest po to, aby 
dobrze skalkulować wysokość przyszłych świadczeń w sposób sprawiedliwy 
(tzn. proporcjonalny do wkładu pracy i taki sam dla wszystkich), a także aby 
zaprojektować regułę ufunduszowienia, która powinna zachęcać do podejmo-
wania legalnej pracy.

7. Budowa modelu wieloletniego jest niezwykle trudna, ale ważna dla uwiarygodnie-
nia  występowania korzystnych efektów makroekonomicznych w długim okresie. 

8. Ocena rozwiązania biznesowego powinna towarzyszyć programowaniu, aby 
w trakcie przygotowania założeń reformy weryfikować na bieżąco realność wdro-
żenia zmian. 

9. Ponieważ powodzenie reformy zależy w największym stopniu od społecznej akcep-
tacji efektów dystrybucyjnych, to konieczne jest prezentowanie skali i kierunku 
obecnej redystrybucji wobec redystrybucji po reformie. 

10. Kluczowa dla powodzenia reformy jest dobrze przygotowana komunikacja 
społeczna, która zneutralizuje naturalną tendencję do demonizowania skutków 
reformy. 
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Rozważania o bazie i nadbudowie mogą inspirować do specyfi cznego spojrzenia na 
reformy strukturalne. Doświadczenia prac nad jednolitą daniną potwierdzają znane 
zjawiska z ekonomii politycznej reform o tym, że wraz z pojawieniem się dużych 
efektów dystrybucyjnych proponowanych zmian potrzebne jest niestandardowe po-
dejście i  stworzenie nowatorskich narzędzi wspomagających proces programowania 
i debaty publicznej. W obliczu wyzwań demografi cznych oraz zmian na rynku pracy 
ważne jest zwrócenie uwagi na to, aby zmiany instytucjonalne wspierały rozwój bazy 
ekonomicznej, jak również to, aby istniejąca dziś nadbudowa nie hamowała rozwoju 
bazy. Należy mieć nadzieję, że pewne opisane tu doświadczenia okażą się pomocne 
w programowaniu kompleksowych reform strukturalnych w obszarze ubezpieczeń 
społecznych i podatków.

dr Paweł Wojciechowski 
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Programming the reform of a single tax in 2016 in the light 
of the concept of base and superstructure 

Difficulties in designing structural reforms inspire one to seek out new ideas. The fact 
that tax and social insurance contributions reforms bring large distributional effects 
prompts reflection on the possibility of using  Karl Marx’s concept of the base and the 
superstructure. Designing a comprehensive reform of the single tax and insurance system 
showed that the success of any reform is determined by the public debate on who will 
lose and who will benefit from the proposed changes. How to deal with the fact that 
the losers are better mobilized to protest than the winners are to come out to show their 
support?  How to steer the debate so that economic arguments (such as unlocking the 
potential of the labor market, strengthening the social insurance base or the positive 
effects of income structure on the economy) do not get drowned out by the political 
dispute over the distributional effects brought about by structural reforms. 

Key words: base and superstructure, the economic policy of reform, uniform tax, tax 
system, social insurance
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Sebastian Michalik

Procesy polaryzacji pracy w epoce 
kapitalizmu postindustrialnego 
w świetle wybranych teorii 
socjologicznych i ekonomicznych 

Niniejszy tekst przybliża problematykę polaryzacji pracy, która została omówiona na gruncie 
teorii Petera Druckera, Richarda Floridy, Manuela Castellsa i Guya Standinga. Polaryzacja pracy 
jest tu analizowana jako dynamika zmian, osadzona w realiach właściwych dla współczesnej 
gospodarki rynkowej, określonej jako kapitalizm postindustrialny. Proces polaryzacji kształtują 
takie siły i zjawiska jak: wzrost znaczenia wiedzy w gospodarce, automatyzacja i komputery-
zacja pracy, deindustrializacja, ekspansja nisko kwalifikowanych miejsc pracy w sektorze usłu-
gowym, uelastycznienie zasobów siły roboczej, offshoring produkcji oraz globalizacja migracji 
zarobkowej. Zjawiska te prowadzą do silnego zróżnicowania statusu pracowników z dolnych 
i górnych poziomów struktury zawodowej, przy względnym ograniczeniu szczebli średnich. 
Z jednej strony wyłania się rdzeń siły roboczej grupujący wysoko wykwalifikowanych specja-
listów, menedżerów i techników. Z drugiej strony tworzy się pokaźna populacja pracowników, 
którzy boleśnie doświadczają procesów ekonomicznej degradacji. 

W podsumowaniu zostaje wykazana przydatność kategorii polaryzacji pracy dla badań spo-
łecznych i analiz teoretycznych dotyczących istotnych zagadnień i zjawisk naszych czasów. 

Słowa kluczowe: kapitalizm postindustrialny, marginalizacja, polaryzacja, praca, siła robocza

Otrzymano: 4.01.2019 
Zaakceptowano po recenzjach: 29.07.2019
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Wstęp

Celem artykułu jest przybliżenie kondycji współczesnej siły roboczej oraz struktury 
rynku pracy wraz z uwzględnieniem dominujących procesów, które kształtują jego 
oblicze. Założenie, które określa przyjętą tu perspektywę badawczą, to przekonanie, że 
dzisiejszy kapitalizm od lat 70. XX w. przeszedł głęboką transformację, która wprowa-
dziła go w postindustrialną fazę rozwojową. Daniel Bell jako jeden z pierwszych podjął 
się próby jej opisu w swojej słynnej książce Nadejście społeczeństwa postindustrialnego 
(z 1974 r.). Od niego zapożyczam też pojęcie postindustrializmu, włączając je w szersze 
pole analiz badawczych i odniesień teoretycznych dotyczących refleksji nad współczes-
nym kapitalizmem 1.

Kapitalizm postindustrialny będzie tu rozumiany jako zaawansowany, rynkowy reżim 
gospodarczy, który charakteryzują trzy konstytutywne własności. Pierwsza to wzrost 
znaczenia usług. Sektor ten obejmuje dziś większość wytwarzanego bogactwa oraz miejsc 
pracy kosztem spadku zatrudnienia i udziału w produkcie krajowym brutto w sektorze 
produkcji przemysłowej. Druga własność, którą za M. Castellsem uznamy za konsty-
tutywną dla współczesnej gospodarki rynkowej, to sieciowa logika praktyk, procesów 
i instytucji ekonomicznych. W przeciwieństwie do hierarchicznych i ześrodkowanych 
korporacji przemysłowych przypominających piramidy 2 kapitalizm postindustrialny 
wyłonił nowy, sieciowy wzór organizacyjny, którego powstanie i przewaga konkuren-
cyjna zostały umożliwione dzięki rewolucji technologii informacyjno-komunikacyjnych. 
Dominującą rolę odgrywają dziś przedsiębiorstwa zorganizowane jako horyzontalnie 
zintegrowane sieci, wiążące funkcjonalnie wydzielone jednostki, powołane doraźnie 
dla realizacji określonych projektów biznesowych. Trzecia własność kapitalizmu post-
industrialnego łączy się ze szczególnym znaczeniem wiedzy, informacji oraz innowacji 
technologicznych, które stanowią źródło wzrostu produktywności pracy, jednocześnie 
wyznaczając nowe linie podziałów w obrębie pracowników.

Każdy ze wskazanych tu elementów kształtuje procesy produkcji, stosunki pracy 
i formy zatrudnienia. Centralną hipotezą badawczą artykułu jest przekonanie, że efek-
tem ekspansji postindustrialnego kapitalizmu jest zjawisko polaryzacji pracy. Będzie 
ono rozumiane jako proces różnicowania statusu poszczególnych kategorii zawodo-
wych, co na poziomie weberowskiego „typu idealnego” 3 przyjmuje postać bifurkacji 
siły roboczej, koncentrującej się w ramach dwóch oddzielnych segmentów wraz ze 
względnym zanikiem warstw pośrednich. A z kolei każdy z tych segmentów grupuje 

1 R. Sennett, Korozja charakteru, Warszawa 2006; R. Sennett, Kultura nowego kapitalizmu, Warszawa 2010; M. Hardt, 
A. Negri, Imperium, Warszawa 2005; M. Hardt, A. Negri, Rzecz-pospolita, Kraków 2012; M. Castells, Społeczeństwo 
sieci, Warszawa 2007; Z. Bauman, Płynna nowoczesność, Kraków 2006; P. Drucker, Społeczeństwo pokapitalistyczne, 
Warszawa 1999; R. Florida, Narodziny klasy kreatywnej, Warszawa 2010; U. Beck, Społeczeństwo ryzyka, Warszawa 
2002; S. Sassen, Globalizacja: eseje o nowej mobilności ludzi i pieniędzy, Kraków 2007; G. Standing, Prekariat, War-
szawa 2014; G. Esping-Andersen, Społeczne podstawy gospodarki postindustrialnej, Warszawa 2010.

2 R. Sennett, Kultura…, op. cit., R. Florida, op. cit.
3 M. Weber, „Obiektywność” poznania w naukach społecznych [w:] Problemy socjologii wiedzy, Warszawa 1985.
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pracowników wyraźnie odmiennych pod względem kompetencji, typu wykonywanej 
pracy, roli oraz udziału w procesach gospodarczych właściwych dla postindustrialnego 
kapitalizmu. 

Prezentowany wywód ma charakter teoretyczny. Jego ramy wyznaczają analizy 
czterech wybitnych teoretyków współczesnego kapitalizmu: P. Druckera, R. Floridy, 
M. Castellsa oraz G. Standinga. Elementy ich teorii będą zrekonstruowane w dwóch od-
rębnych blokach ze względu na podobieństwa wątków i tematów. W pierwszym zostaną 
zestawione koncepcje P. Druckera i R. Floridy, w drugim M. Castellsa i G. Standinga. 
Na podstawie tych teorii zostaną wyprowadzone wnioski obrazujące zjawisko polaryzacji 
pracy oraz wyjaśniające procesy ekonomiczne, które je determinują. 

Punktem wyjścia dla omawianej tu problematyki jest diagnoza D. Bella zawarta w jego 
klasycznej pracy pt. Nadejście społeczeństwa postindustrialnego. Jedna z ważniejszych 
prognoz tego naukowca, wyprowadzona z obserwacji ówczesnych tendencji i danych 
statystycznych dotyczących gospodarki amerykańskiej, zakładała „niezwykły wzrost 
specjalistycznego i technicznego zatrudnienia” 4 przy względnym spadku liczby nisko 
wykwalifikowanych pracowników 5. Słowem, przyjmował on, że przy dynamicznym 
przyroście wysoko kwalifikowanych stanowisk pracy nastąpi stopniowe podniesienie się 
ogółu siły roboczej na wyższe szczeble struktury zawodowej. Już w latach 90. poddano 
to przekonanie znaczącej rewizji. Okazało się bowiem, że w państwach zachodnich, 
w szczególności w USA i Wielkiej Brytanii (gdzie występują liberalne reżimy opiekuń-
cze), wystąpił szybki przyrost niskopłatnych, zautomatyzowanych i niewymagających 
kompetencji miejsc pracy w rozrastającym się sektorze usług. Temu procesowi towarzy-
szył od początku lat 70. XX w. wzrost nierówności dochodowych, w głównej mierze 
uwarunkowany rosnącym zróżnicowaniem w dystrybucji płac 6. Teoretycy, którzy ak-
centowali te zjawiska, eksponowali wizję silnie spolaryzowanej struktury zawodowej: 
jej górne i dolne warstwy rozrastają się kosztem średnich. Trafnie klimat tych sporów 
oddaje Gøsta Esping-Andersen: 

Wielu badaczy tych kwestii utrzymywało jednak, że – inaczej, aniżeli sugerował Bell – 
tendencja do rozwoju usług prowadzi do spadku kwalifikacji i proletaryzacji podstawo-
wych zasobów siły roboczej (Braverman 1974). Inni – Kuttner (1983) oraz Bluestone 
i Harrison (1986) wskazywali na to, że większość nowych miejsc pracy to zajęcia „byle 
jakie”, niewymagające wysokich kwalifikacji i niskopłatne. Ponieważ deindustrializa-
cja prowadzi do likwidacji wielu tradycyjnych, dobrze płatnych miejsc pracy dla ludzi 
o wysokich kwalifikacjach, to, czego możemy się spodziewać w rezultacie, to nowy wy-
miar społecznej polaryzacji: zanikają środkowe elementy struktury klasowej, pozostaje 
wąska, liczebnie niewielka elita profesjonalistów i managerów i masowe zatrudnienie 
oferowane przez McDonald’sy rynku pracy 7. 

4 D. Bell, Społeczeństwo postindustrialne, „Przegląd Polityczny” 2004, nr 64, s. 120.
5 D. Bell, Nadejście społeczeństwa postindustrialnego. Próba prognozowania społecznego, Warszawa 1975; D. Bell, Spo-

łeczeństwo..., op. cit.
6 T. Piketty, Ekonomia nierówności, Warszawa 2015.
7 G. Esping-Andersen, Trzy światy kapitalistycznego państwa dobrobytu, Warszawa 2010, s. 262.
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Okazało się, iż obietnice powszechnego dobrobytu, którymi legitymizowano politykę 
deregulacji rynków, niskich podatków, globalizacji i minimalnego państwa coraz bardziej 
traciły na wiarygodności, rodząc wzbierającą falę protestów na całym świecie.

P. Drucker i R. Florida o polaryzacji pracy 
i narodzinach klasy usługowej 
Książka P. Druckera wydana w 1993 r. pod wiele mówiącym tytułem Społeczeństwo 
pokapitalistyczne była jedną z ważniejszych publikacji, która znacząco korygowała opty-
mistyczne przewidywania D. Bella. Już we wstępie do niej znajdujemy zdanie o istotnym 
znaczeniu: 

rzeczywistym i kontrolującym zasoby oraz całkowicie rozstrzygającym „czynnikiem 
produkcji” nie jest teraz ani kapitał, ani własność ziemska, ani siła robocza. Jest nim 
wiedza. Zamiast kapitalistów i proletariuszy klasami społeczeństwa pokapitalistycznego 
są wykwalifikowani pracownicy i pracownicy świadczący usługi 8. 

Odkrywamy tu dwie istotne myśli. Po pierwsze wiedza i wykształcenie stanowią dziś 
niepomiernie ważniejszy czynnik produkcji niż ziemia, kapitał czy siła robocza, których 
efektywne wykorzystanie w epoce industrialnej stanowiło źródło „bogactwa narodów”. 
Choć wiedza zawsze miała swój udział w rozwoju gospodarek i społeczeństw, to wzrost jej 
znaczenia współcześnie wynika z faktu, iż istniejące jej zasoby są nieustannie rozwijane, 
uzupełniane i aktualizowane, by w rezultacie wytworzyć nową jakość. 

W tym kontekście możemy wrócić do drugiej myśli P. Druckera z przywołanego 
wcześniej cytatu: wzrost znaczenia wiedzy jest źródłem nowych podziałów ekonomiczno-
-społecznych. Beneficjentami obecnej transformacji są mianowicie „wykształceni pra-
cownicy”, najczęściej nazywani przez tego naukowca „pracownikami wiedzy”. Nabyte 
przez nich w procesie edukacji umiejętności i wiadomości są nie tylko ich narzędziem 
pracy, ale i własnym „środkiem produkcji”, który mogą „zabrać ze sobą tam, gdzie chcą” 9. 
Ich stosunek do maszyn i urządzeń, które obsługują, jest współzależny: nowoczesne, 
skomputeryzowane urządzenia wymagają przecież zaawansowanej wiedzy potrzebnej do 
ich obsługi. Pracownicy wiedzy z racji wysokich kwalifikacji posiadają szeroką autono-
mię pracy, względnie samodzielnie decydując o tym, jak wykonywać swoje obowiązki 
i zlecone im zadania. Tym samym nie zależą bezpośrednio od przełożonych, od ich 
bezdyskusyjnych poleceń i drobiazgowego nadzoru. Biorą jednak odpowiedzialność za 
jakość i wyniki swojej pracy. 

Znaczącą i wzrastającą liczebnie kategorię zawodową wśród tej grupy stanowią we-
dług P. Druckera technicy. Jako spadkobiercy wykwalifikowanych robotników tworzą 

8 P. Drucker, op. cit., s. 202.
9 Ibidem, s. 63.
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wykształcony personel nowoczesnych zakładów przemysłowych. Ucieleśniają oni przy-
szłość pracy fizycznej, która wraz z postępem technologicznym zostanie zastąpiona przez 
coraz bardziej zaawansowane technicznie maszyny produkcyjne. 

Robotnicy w małych firmach nie są pracownikami fizycznymi produkującymi i prze-
mieszczającymi rzeczy i surowce. Są robotnikami wyposażonymi w wiedzę. Mała firma 
zmienia proces produkowania stali, odchodząc od korzystania z siły mięśni i umiejęt-
ności, a stawiając na wykorzystanie wiedzy w pracy 10. 

Wzrost znaczenia techników jest pochodną zmian w przemyśle polegających na nieustan-
nej modernizacji technologii produkcyjnych. Ich rola polega właśnie na zarządzaniu 
skomputeryzowanym procesem produkcji przemysłowej. Wykonywana przez nich praca 
nie opiera się już na użyciu siły fizycznej, ale na wykorzystaniu wiedzy i operowaniu 
informacją. To właśnie różni ich coraz bardziej od robotników niewykwalifikowanych, 
tracących na znaczeniu proporcjonalnie do rozwoju modernizacji przemysłowej. To oni 
są ofiarami postępującego od mniej więcej połowy lat 50. spadku zatrudnienia w tym 
obszarze gospodarki. W tym sensie postęp technologii zwiększający produktywność 
pracy i powiązane z nim rosnące znaczenie wiedzy, kwalifikacji i wykształcenia zarysował 
wyraźną linię podziału w przestrzeni do tej pory spójnej klasy pracowniczej, dramatycz-
nie zwiększając dystans między technikami o wysokich kompetencjach a robotnikami 
niewykwalifikowanymi. Ci pierwsi systematycznie zwiększają swój udział w grupie prze-
mysłowej siły roboczej, rosną również ich zarobki. Udział tych drugich konsekwentnie 
maleje, przynajmniej w krajach rozwiniętych, zaś ich realne wynagrodzenie wykazuje 
tendencję spadkową. 

Choć współczesna gospodarka rynkowa sprzyja marginalizacji niewykwalifikowanych 
pracowników przemysłowych, to nie skazuje ich na los XIX-wiecznego proletariatu. Za-
trudnienie w tej branży oferuje im względnie przyzwoity standard dochodów, ochrony 
socjalnej i praw pracowniczych, wywalczony w epoce industrialnej przez ruch robotni-
czy. Istotnym elementem teorii P. Druckera jest to, iż wraz z narodzinami kapitalizmu 
postindustrialnego dostrzega on obok klasy jego beneficjentów kategorię zawodową, 
którą z powodzeniem możemy uznać za nowy proletariat. Jest nią tzw. klasa usługowa. 
Wyjaśnijmy na wstępie, iż termin ten, co mógłby sugerować dosłowny odbiór nazwy, nie 
obejmuje po prostu ogółu pracowników zatrudnionych w sektorze usług, a jedynie jego 
określony segment. Dotyczy on zawodów i zajęć, których historycznym odpowiednikiem 
są prace wykonywane przez dawną służbę domową w domach arystokratów i bogatych 
mieszczan. Angielski rzeczownik service posiada przynajmniej dwa znaczenia: usługa, 
jak również służba. Forma czasownikowa jeszcze lepiej oddaje zbieżność tych znaczeń: 
usługiwać i służyć. Klasa usługowa (service class) to tyle, co klasa służebna, choć w spe-
cyficznie współczesnym tego słowa znaczeniu. Obejmuje ona nisko kwalifikowanych 
pracowników świadczących prace usługowo-służebne, słowem: wykonujących proste 
prace usługowe. I tu znów rozstrzygające znaczenie ma dla tego badacza wiedza, a raczej 

10 Ibidem, s. 64.



30

jej deficyt: miarą prostoty prac usługowych jest znikomy nakład wiedzy. Z tego też 
powodu świadczenie usług stanowi, według niego, modalność tradycyjnie rozumianej 
pracy fizycznej, wykonywanej przez robotników fabrycznych z epoki kapitalizmu prze-
mysłowego. Dlatego też jeśli 

mówimy o pracownikach zatrudnionych i polegających na świadczeniu usług – 
kasjer w supermarkecie, sprzątaczka w szpitalu, kierowca przewożący towary – ich 
sytuacja może nie różnić się od sytuacji osoby pobierającej zapłatę, wczorajszego 
„robotnika”, którego są bezpośrednimi spadkobiercami. Ludzie ci stanowią jedną 
czwartą lub nawet więcej ogólnej siły roboczej; swą liczbą przewyższają robotników 
przemysłowych 11. 

Poza wymienionymi przez P. Druckera zawodami dodajmy kolejne z tej grupy: ochronia-
rze, niewykwalifikowane opiekunki dzieci, osób niepełnosprawnych oraz niedołężnych, 
obsługa cateringu, pomoce kuchenne i domowe, kelnerzy. 

Wedle P. Druckera istotnym czynnikiem decydującym o niskim statusie zawodowym 
i ekonomicznej deprywacji pracowników usługowych jest mała produktywność wyko-
nywanych przez nich prac. W przeciwieństwie do pracowników wiedzy, którzy dzięki 
umiejętnościom i wiadomościom oraz ich ciągłej aktualizacji są w stanie systematycznie 
zwiększać efektywność swojej pracy, pracownicy usługowi mają bardzo ograniczone pole 
manewru. Jak bowiem kelner, ochroniarz, opiekunka do dzieci, pomoc kuchenna, sprzą-
taczka czy kasjer są w stanie zwiększać produktywność swojej pracy, to znaczy w krót-
szym czasie wykonać efektywniej wyznaczone zadania i czynności? Oprócz niewielkiej 
produktywności zatrudnionych wchodzących w skład klasy usługowej charakteryzują 
następujące cechy: brak formalnych kwalifikacji, niski stopień wyuczonych umiejętności, 
proste czynności niewymagające przygotowania i wiedzy, wysoki nakład pracy fizycznej, 
brak autonomii oraz odpowiedzialności zawodowej, wykonywanie poleceń przełożonych. 
W konsekwencji tego stanu rzeczy pracownicy usługowi są wyjątkowo nisko wynagradza-
ni. Wszystkie te czynniki przesądzają o lokalizacji tego typu miejsc pracy na najniższych 
szczeblach współczesnej struktury zawodowej. Z tych właśnie powodów klasa usługowa 
staje się proletariatem kapitalizmu postindustrialnego.

R. Florida przyjmuje za P. Druckerem, że wiedza ma współcześnie kluczowe znaczenie 
dla dynamiki wzrostu dzisiejszych gospodarek rynkowych. Zdaniem autora Narodzin 
klasy kreatywnej istnieje jednak bardziej fundamentalna siła, która wprawia w ruch 
współczesny kapitalizm i określa jego specyfikę. 

Ja jednak widzę główną siłę napędową w kreatywności, czyli tworzeniu z owej wiedzy 
nowych użytecznych form. Według mojego sformułowania „wiedza” oraz „informacja” 
to narzędzia i materiały kreatywności. „Innowacja”, czy to w postaci nowego, tech-
nologicznego przedmiotu, materialnego, czy w postaci nowego modelu lub metody 
biznesowej, jest produktem kreatywności 12. 

11 Ibidem, s. 57.
12 R. Florida, op. cit., s. 61.
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Kreatywność towarzyszy człowiekowi od zarania dziejów, jednak dzisiaj stała się ona 
podstawowym źródłem produktywności gospodarczej. Współcześnie najbardziej kon-
kurencyjne, rentowne i rozwojowe przedsiębiorstwa oraz branże to właśnie awangarda 
gospodarki kreatywnej. 

Według R. Floridy kreatywność to specyficznie ludzka umiejętność, niemalże 
cecha gatunkowa człowieka. Określa ją zdolność redefiniowania istniejących treści 
w nietypowych kontekstach, wytwarzanie nowych form na drodze syntezy elementów 
pochodzących ze starych konstrukcji, eksperymentowanie z nieszablonowymi rozwią-
zaniami, duch nowatorstwa. Co istotne, kreatywność jest zjawiskiem społecznym: 
aktywizuje się w środowisku politycznym sprzyjającym wolności czy w zróżnicowanym 
otoczeniu kulturowym, akceptującym odmienności i indywidualność. Nade wszystko 
jednak kreatywność nie znosi hierarchicznej struktury zarządzania, dyscypliny, nad-
zoru, jasno wyznaczonych ról i zadań. Tak rozumiana staje się współcześnie rosnącym 
na znaczeniu fenomenem ekonomicznym i przyjmuje postać tzw. pracy kreatywnej. 
R. Florida określa ją jako „zastosowanie i wykorzystanie wiedzy do wytwarzania 
innowacyjnych produktów gospodarczych” 13. Jak widać, praca kreatywna nie może 
obejść się bez wiedzy, a więc i formalnego wykształcenia, a jednak nie jest jedynie jej 
prostym zastosowaniem w procesie pracy. Wymaga operowania nią w sposób nowa-
torski, pomysłowy i niekonwencjonalny.

Wszystkie zawody i prace, które wymagają inwencji własnej, nie podlegają rutynie, 
nie polegają na wykonywaniu zautomatyzowanych i powtarzalnych czynności, nie są 
bezpośrednio nadzorowane, nie przebiegają według regularnych cyklów zostają przez tego 
amerykańskiego naukowca wyodrębnione i zakwalifikowane jako zawody pracy kreatyw-
nej. Z kolei ogół pracowników, którzy je wykonują, tworzy tzw. klasę kreatywną. Składa 
się ona z dwóch segmentów. Pierwszy z nich stanowi superkreatywny rdzeń. W jego 
skład wchodzą takie profesje jak: naukowcy, wykładowcy, inżynierowie, programiści, 
artyści, reżyserzy, projektanci, architekci, dziennikarze, pisarze, wydawcy, analitycy, 
intelektualiści. Przedstawiciele tych zawodów zajmują się „produkowaniem nowych form 
czy projektów łatwo zbywalnych i mających szerokie zastosowanie” 14. Drugi segment to: 
profesjonaliści pracujący w dziedzinach wymagających zaawansowanej wiedzy, sektor 
high-tech, usługi finansowe, zawody prawnicze, ochrona zdrowia, biznes, ale również 
ratownictwo medyczne. Ich praca polega na twórczym rozwiązywaniu konkretnych 
problemów przy wykorzystaniu rozległej wiedzy. Wymaga się od nich samodzielnego 
myślenia. Często zmuszeni są, by stosować standardowe metody w niekonwencjonalny 
sposób, odnosząc je do nowych zastosowań. Integralną częścią tej grupy są technicy, 
którzy przy wykorzystaniu wiedzy i wykonanych pomiarów przeprowadzają analizę stanu 
rzeczy, by na jej podstawie dobrać odpowiednie środki, a w rezultacie podjąć skuteczne 
działania. Na podstawie danych z USA R. Florida szacuje, iż klasa kreatywna stanowi 
tam ok. 30 proc. zatrudnionych. Do 1950 r. wynosiła niecałe 10 proc., a zatem od tego 

13 Ibidem, s. 22.
14 Ibidem, s. 84.



32

czasu znacznie wzrosła jej liczebność. Superkreatywny rdzeń to ok. 15 mln pracowni-
ków – 12 proc. siły roboczej. 

Obok klasy kreatywnej ten sam badacz wyróżnia klasę robotniczą, a więc zatrud-
nionych w produkcji przemysłowej, transporcie, przewozach i zawodach remontowo-
-budowlanych. Największy procentowy udział robotników osiągnął apogeum w latach 
1920–1950, sięgając wtedy ok. 40 proc. w całkowitej liczbie pracujących zawodowo. Od 
lat 50. zaczął sukcesywnie spadać, osiągając w 1998 r. 33 mln, czyli ok. 25 proc. zatrud-
nionych. Dzięki wywalczonym w przeszłości prawom pracowniczym i ochronie socjalnej 
ich sytuacja materialna nie jest najgorsza. R. Florida nie poświęca wiele uwagi tej grupie, 
przyjmując, iż w wyniku przenoszenia miejsc zatrudnienia w przemyśle do krajów o niż-
szych kosztach pracy oraz na skutek wciąż wzrastającej wydajności produkcji przemy-
słowej klasa ta będzie się systematycznie kurczyć, konsekwentnie tracąc na znaczeniu. 

Inaczej w przypadku trzeciej wyróżnionej grupy, która ze względu na swoją liczebność 
oraz ekonomiczne upośledzenie tworzy nową jakość w uniwersum współczesnego kapita-
lizmu. To klasa usługowa. R. Florida podejmuje ten wątek dzięki koncepcji P. Druckera, 
ale rozwija go w kontekście własnej perspektywy teoretycznej. Do klasy usługowej zalicza 
pracowników, którzy są często nielegalnymi emigrantami, wykonującymi nieskompliko-
wane, rutynowe prace usługowe, które nie wymagają szerokiej, a tym bardziej formalnej 
wiedzy, pomysłowości czy innowacyjności. Najczęściej posiadają słabe wykształcenie, 
a ich kwalifikacje ograniczają się do łatwo przyswajalnych umiejętności, umożliwiających 
wykonywanie prostych prac. W tej grupie mieszczą się pracownicy cateringu, sprzą-
taczki, dozorcy, ochroniarze, opiekunki osób starszych i niepełnosprawnych, urzędnicy 
biurowi, kelnerzy, pomoce domowe czy nianie. Wedle szacunków R. Floridy w USA ich 
liczebność to dziś ok. 55 mln pracowników, a więc ok. 43 proc. siły roboczej. Jest to więc 
najbardziej liczebna klasa w modelu stratyfikacyjnym tego naukowca, która podobnie 
jak klasa kreatywna gwałtownie zwiększyła się w ciągu ostatnich 50 lat.

Istotnym i oryginalnym wkładem R. Floridy w analizę postępującego w rozwiniętych 
gospodarkach rozpadu ogółu siły roboczej na klasę kreatywną i usługową jest uchwycenie 
oraz wyjaśnienie związku między równoległym wzrostem obu tych kategorii a naturą 
relacji, które je łączą. 

Rozwój klasy usługowej nastąpił w dużej mierze w odpowiedzi na zapotrzebowanie 
gospodarki kreatywnej. Ponieważ członkowie klasy kreatywnej są dobrze wynagradzani, 
dużo pracują i mają nieprzewidywalne godziny pracy, potrzebują coraz większej armii 
pracowników usługowych, którzy zajęliby się nimi i  ich codziennymi obowiązkami 
domowymi 15. 

Wzrost klasy usługowej jest niejako konsekwencją ekspansji klasy kreatywnej. Klasa 
usługowa wykonuje po prostu obowiązki, prace i czynności, których zapracowani pra-
cownicy kreatywni, w dodatku dobrze wynagradzani, nie mają czasu bądź po prostu nie 
chcą realizować. Rozwój klasy kreatywnej, ale dodajmy do tego również emancypację 

15 Ibidem, s. 85.



33Procesy polaryzacji pracy w epoce kapitalizmu postindustrialnego…

zawodową amerykańskich kobiet wygenerowały popyt na prace usługowe i reprodukcyj-
ne, stymulując wzrost podaży pracowników świadczących tego typu usługi. W tym sensie 
klasa usługowa tworzy infrastrukturę wspomagającą materialne podstawy aktywności 
zawodowej klasy kreatywnej. 

W podobny sposób postrzega sytuację klasy usługowej Saskia Sassen 16. Zwraca ona 
jednak uwagę na dwie istotne cechy działalności zarobkowej pracowników i pracownic 
świadczących tego typu usługi. Po pierwsze pracują oni w znacznej mierze w sektorze 
gospodarki nieformalnej, co znacząco obniża standardy wykonywanej przez nich pracy. 
Jest ona zatem tania, ciężka, fizycznie wyniszczająca, ale również charakteryzująca się 
bardzo wysokim stopniem niepewności zatrudnienia. Po drugie do wykonywania tych 
usług rekrutowani są głównie, choć nie tylko, imigranci i imigrantki, przy bardzo dużym 
odsetku kobiet. 

Obraz imigrantki obsługującej białą specjalistkę z klasy średniej zastąpił tradycyjną 
wizję czarnej służącej obsługującej białego pana 17. 

Imigrantki odgrywają dominującą rolę w takich grupach zawodowych jak pomoce 
domowe i kuchenne, opiekunki dzieci i osób starszych oraz życiowo niesamodzielnych, 
a także sprzątaczki. Często nie znając języka kraju, w którym pracują, nie mając prawa 
stałego pobytu czy zezwolenia na pracę, a także będąc postrzegane jako słabsze i bardziej 
uległe niż mężczyźni, są praktycznie bezsilne wobec nadużyć ze strony pracodawców. 
Warto zatem uzmysłowić sobie, że niedola pracy usługowej ma w znacznej mierze twarz 
migrantki prekariuszki.

M. Castell i G. Standing o polaryzacji pracy 
i powstaniu „zbywalnej siły roboczej”
Praca naukowa M. Castellsa co najmniej od czasu napisania trylogii The Information 
Age: Economy, Society and Culture koncentruje się wokół kompleksowej teorii postin-
dustrialnej transformacji rozumianej jako historyczny ruch wyłaniania się „gospodarki 
informacyjnej”, obejmującej tak rewolucję technologii informacyjnych, jak i głęboką 
restrukturyzację kapitalizmu 18. Integralnym elementem tego projektu badawczego jest 
analiza procesów polaryzacji pracy, które według hiszpańskiego socjologa konsekwen-
tnie towarzyszą ekspansji postindustrialnego kapitalizmu, przeplatając krzywą wzrostu 
produktywności, bogactwa i władzy. 

W analizach tego badacza możemy wyodrębnić dwie aktywne siły, które stymu-
lują procesy rozwarstwienia w obrębie postindustrialnego rynku pracy: modernizację 

16 S. Sassen, Globalizacja…, op. cit.
17 Ibidem, s. 95.
18 M. Castells, Społeczeństwo…, op. cit.
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technologiczną, ze szczególnym uwzględnieniem ekspansji technologii informacyjnych, 
oraz reorganizację produkcji i działalności biznesowej według formatu przedsiębiorstwa 
sieciowego. 

W pierwszym przypadku mamy do czynienia z postępem technicznym polegającym na 
automatyzacji i komputeryzacji procesów produkcji zarówno w sektorze przemysłowym, 
jak i usługowym. Postęp ten pozwala 

zastępować pracę, która ma być zakodowana w programowalnych sekwencjach i wspo-
móc pracę, która wymaga umiejętności analizy, podejmowania decyzji, i przeprogra-
mowywania w czasie rzeczywistym na poziomie, który ujarzmić może jedynie ludzki 
mózg 19. 

Innymi słowy, modernizacja technologiczna sprzyja polaryzacji siły roboczej w dwoja-
ki sposób. Po pierwsze dzięki substytucji powtarzalnych oraz rutynowych prac przez 
zautomatyzowane czynności maszynowe następuje systematyczne ograniczenie zapo-
trzebowania na prawie wcale lub słabo wykwalifikowanych pracowników, szczególnie 
w sektorze produkcji przemysłowej. Po drugie coraz szersze wykorzystanie w działalności 
gospodarczej technik informacyjnych zwiększa znaczenie specjalistycznych umiejętności 
i sformalizowanej wiedzy, generując wzrost popytu na pracowników o wysokich kompe-
tencjach. Joseph Stiglitz pisze z kolei, że w efekcie rozwoju technologicznego: 

Zwiększył się popyt na wykwalifikowanych pracowników, a wielu niewykwalifikowa-
nych zastąpiono maszynami. Nazywa się to rozwojem technologicznym promującym 
wysokie kwalifikacje […]. Oczywiste, że innowacje czy też inwestycje zmniejszające 
popyt na niewykwalifikowanych robotników (np. inwestycje w automatyzacje pro-
dukcji) osłabiają popyt na niewykwalifikowaną siłę roboczą i prowadzą do obniżenia 
jej pensji 20. 

Z perspektywy nisko kwalifikowanej siły roboczej obserwujemy efekt polaryzacji, który 
w kategoriach makroekonomicznych możemy przedstawić jako ograniczenie popytu na 
pracowników o niewielkich kompetencjach, skutkujące tendencją spadkową ich wyna-
grodzeń. Z kolei dla wysoko kwalifikowanej siły roboczej modernizacja technologiczna 
oferuje jednoznaczne korzyści. Oznacza ona bowiem zwiększenie zapotrzebowania na 
pracowników posiadających specjalistyczną wiedzę i profesjonalne umiejętności w zakre-
sie: przetwarzania informacji, operowania systemami obliczeniowymi, programowania 
algorytmów, zarządzania bazami danych, obsługi skomputeryzowanych parków maszy-
nowych oraz pracy w warunkach autonomii i względnej decyzyjności. Istotny jest w tym 
przypadku fakt, iż, odwrotnie niż w razie nisko kwalifikowanej siły roboczej, ekspansja 
technik informacyjnych skutkuje znaczącym wzrostem popytu na wysoko kwalifikowa-
nych pracowników w warunkach ich względnie ograniczonej podaży.

19 Ibidem, s. 238.
20 J. Stiglitz, Cena nierówności, Warszawa 2015, s. 138.
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Drugim i znacznie dla M. Castellsa istotniejszym czynnikiem stymulującym proce-
sy polaryzacji siły roboczej jest upowszechnianie się w skali globalnej nowego wzoru 
organizacji działalności gospodarczej, nazwanego przez niego „przedsiębiorstwem 
sieciowym”. 

Rozumiem przez to strukturę organizacyjną zbudowaną wokół projektów gospodar-
czych, realizowanych przez współpracujące ze sobą różne części różnych firm, tworzą-
cych sieć na czas realizowania danego projektu, i zmieniających konfigurację tych sieci 
przy wdrażaniu każdego nowego projektu 21. 

Tak scharakteryzowana forma ekonomiczna zaczyna wypierać dominujące w epoce 
przemysłowej hierarchiczne, pionowo i koncentrycznie zintegrowane korporacje, które 
kontrolowały nierzadko całość procesu produkcji – od pozyskania surowców aż do 
sprzedaży detalicznej włącznie 22. W przeciwieństwie do nich przedsiębiorstwo sieciowe 
tworzy horyzontalnie ustrukturyzowaną platformę kooperacji ekonomicznej, integrującą 
względnie autonomiczne jednostki gospodarcze lub ich wewnętrzne komórki, z których 
każda pełni określoną funkcję w ramach realizowanego projektu biznesowego. Ten 
sieciowy organizm nie mógłby istnieć i efektywnie funkcjonować bez wykorzystania 
technologii informacyjnych, które umożliwiają komunikację tak wewnątrz jego organów, 
jak i pomiędzy nimi, zapewniając koordynację wykonywanych przez nie czynności oraz 
pozwalając zarządzać całością procesu w ramach spłaszczonej i wewnętrznie rozproszonej 
hierarchii organizacyjnej.

Z perspektywy omawianych tu zagadnień centralne znaczenie ma podstawowa włas-
ność przedsiębiorstwa sieciowego, jaką jest elastyczność. Sieciowa struktura organizacyjna 
pozwala na dość swobodną zmianę konfiguracji powiązań między węzłami w zależności 
od natury realizowanych projektów biznesowych. Ze względu na określone uwarunko-
wania, np. po zakończeniu danego projektu i podjęciu decyzji o rozpoczęciu nowego, 
możliwe jest przeprogramowanie całej struktury. Może ono polegać na zmianie powią-
zań pomiędzy tworzącymi ją elementami, wyłączeniem z niej części dotychczasowych 
jednostek i równoczesnym włączeniu nowych. 

Elastyczność struktury i funkcjonowania przedsiębiorstwa sieciowego stymuluje zja-
wisko polaryzacji pracy na dwa sposoby, które w gruncie rzeczy stanowią dopełniające 
się wymiary tego samego procesu. Pierwszym z nich jest elastyczność zarządzania pracą, 
zaś drugim elastyczność stosunków zatrudnienia. 

Elastyczność zarządzania pracą jest pochodną rozparcelowania strumienia pracy na 
odcinki i etapy zachodzące w rozproszonych przestrzennie i wydzielonych organizacyjnie 
jednostkach. W każdej z nich wykonywane są równolegle określone zadania i funkcje, 
które na drodze synchronizacji oraz kooperacji zostają zestrojone w sieciowy proces 
produkcji. 

21 M. Castells, Galaktyka Internetu, Poznań 2003, s. 80.
22 S. Sennet, Kultura…, op. cit.; M. Castells, Społeczeństwo…, op. cit.; R. Florida, op. cit.
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Elastyczność pracy 

idzie w parze z szeroko stosowanymi w biznesie rozwiązaniami w postaci podwykonaw-
stwa, korzystania z obsługi zewnętrznej (outsourcing), przenoszenia produkcji za granicę 
(offshoring), konsultingu, ograniczania rozmiarów firmy (downsizing) i dostosowania 
produkcji do potrzeb klientów (customizing) 23.

Innymi słowy, elastyczność w sposobie funkcjonowania przedsiębiorstwa sieciowego 
wyraża się bezpośrednio w rozmaitych strategiach elastycznego rozporządzania zasobami 
siły roboczej w skali globalnej. I tak na przykład outsourcing pozwala na okresowe wy-
najmowanie pracowników do wykonywania określonych prac bez potrzeby ich etatowego 
zatrudniania we własnej firmie. Z kolei podwykonawstwo oznacza zlecanie wykonania 
określonej części realizowanego projektu podmiotowi zewnętrznemu. Natomiast offsho-
ring (pracy) polega na przenoszeniu części procesów biznesowych przedsiębiorstwa za 
granicę, do krajów o niższych kosztach 24. 

Wymienione tu praktyki mają fundamentalne znaczenie z punktu widzenia proble-
mu polaryzacji pracy, przy czym szczególnie niekorzystnie wpływają na sytuację nisko 
kwalifikowanych pracowników. Po pierwsze outsourcing, podwykonawstwo i offshoring 
pozwalają na dzielenie całkowitego procesu pracy na dwa zasadnicze odcinki i odpowia-
dające im moduły produkcyjne. W dwóch pierwszych przypadkach mamy do czynienia 
z praktykami swobodnego dobierania i eksploatacji zewnętrznych zasobów siły roboczej 
wraz z możliwością ich stosunkowo bezproblemowego włączania i wyłączania z reali-
zowanych projektów biznesowych. Z kolei offshoring oznacza przeniesienie znaczącej 
części procesów produkcyjnych do krajów taniej siły roboczej i niskich podatków przy 
jednoczesnym utrzymaniu siedzib firm i szerzej – najważniejszych podzespołów opera-
cyjnych – na terenie państw bogatej Północy. Przy tym odbywa się to bez konieczności 
brania odpowiedzialności za warunki pracy i zatrudnienia pozyskiwanych zewnętrznie 
pracowników. Oczywiście decydujące znaczenie ma tu redukcja kosztów działalności 
w sytuacji globalnej konkurencji, co w konsekwencji prowadzi do pogoni za coraz słabiej 
opłacaną siłą roboczą pracującą w coraz gorszym położeniu – w warunkach jej rynkowej 
nadpodaży. 

Po drugie praktyka offshoringu wpłynęła zdecydowanie niekorzystnie na za-
soby pracowników o  niskich kompetencjach w  krajach rozwiniętych, ponieważ 

stanowiska pracy wymagające wykonywania rutynowych czynności przeniesiono do 
krajów, gdzie za tę samą pracę robotnikom można było zapłacić ułamek tego, co za-
trudnionym na Zachodzie 25. 

Dzięki redukcji miejsc pracy dla osób słabo wykwalifikowanych (szczególnie w prze-
myśle) offshoring, obok wcześniej wymienionych przyczyn związanych z postępem 

23 M. Castells, Społeczeństwo…, op. cit., s. 259.
24 J. Urry, Offshoring, Warszawa 2015.
25 J. Stiglitz, op. cit., s. 140.
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technologicznym, przyczynił się do wzrostu nadpodaży tej grupy zatrudnionych, potę-
gując degradację jej statusu rynkowego, wzrost zagrożenia strukturalnym bezrobociem 
i spadek wynagrodzeń. W sensie ogólnym przyczynił się on do tego, iż pracownicy o ni-
skich kwalifikacjach stali się zastępowalnym, wymienialnym i zbywalnym czynnikiem 
procesów wytwarzania wartości ekonomicznej i to w sytuacji, w której górne warstwy 
struktury zawodowej zdecydowanie zyskały na znaczeniu.

Kolejnym czynnikiem silnie sprzyjającym polaryzacji pracy jest elastyczność 
zatrudnienia. Zorganizowany kapitalizm epoki przemysłowej 26 wraz z jego zestan-
daryzowaną produkcją masową, układami zbiorowymi, siłą związków zawodowych 
czy sztywnymi standardami prawa pracy wytworzył uregulowany i zinstytucjona-
lizowany wzór zatrudnienia, którego naczelną normą była nie tyle elastyczność, ile 
bezpieczeństwo. 

Standardową formą zatrudnienia było zatrudnienie w pełnym wymiarze godzin, w stałej 
pracy kończonej o regularnej porze według względnie dopasowanego rozkładu, w miej-
scu zatrudnienia utrzymywanym przez pracodawcę. […] W większości przypadków 
administrowane przez państwo ubezpieczenie w przypadku utraty pracy służyło (między 
innymi) do łagodzenia zagrożenia zbliżającego się bezrobocia. W tym sensie praca była 
„zinstytucjonalizowana” 27. 

Ten industrialny model częściowo, ale konsekwentnie się rozpada, nie przystając do 
elastycznych wymogów gospodarki budowanej w coraz większym stopniu na bazie 
struktury przedsiębiorstwa sieciowego. Natomiast rysujące się tendencje na postindu-
strialnym rynku pracy pozwalają wnosić o tym, iż wyłania się nowy paradygmat sto-
sunków pracy. Jego prawdopodobnie najbardziej wyrazistą manifestacją jest ekspansja 
tzw. niestandardowych form zatrudnienia. Za Darinem Barneyem możemy zaliczyć do 
nich: pracę w niepełnym wymiarze godzin (part-time work), pracę czasową (temporary 
work), samozatrudnienie (self-employment), pracę na kontrakt podzielony na odcinki 
(episodic contract work), konsulting, pracę jako wolny strzelec ( freelancing) 28. Wielość tych 
zróżnicowanych modeli zatrudnienia pozwala przyporządkować i dopasować dobrany 
spośród nich tryb do określonego odcinka procesu pracy ze względu na jego specyfikę, 
znaczenie i długość trwania, aby w ten sposób zoptymalizować pod względem wydajności 
i rentowności całokształt realizowanego projektu. Niestandardowe formy zatrudnienia 
umożliwiają swobodne oraz  elastyczne regulowanie przypływów i odpływów zasobów 
siły roboczej. Ma to zasadniczą wartość z powodu doraźnego charakteru procesów rea-
lizowanych w formule przedsiębiorstwa sieciowego.

Według analizy danych statystycznych dokonanych przez M. Castellsa niestandar-
dowe formy zatrudnienia objęły na przełomie XX i XXI w. ok. 30 proc. całkowitej 
siły roboczej w krajach rozwiniętych, przy czym w takich epicentrach gospodarki 

26 S. Lash, J. Urry, The end of organized capitalizm, Oxford 2004.
27 D. Barney, Społeczeństwo sieci, Warszawa 2008, s. 114.
28 Ibidem.
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informacyjnej jak Dolina Krzemowa w USA sięgają nawet 70 proc. Skala tego zjawiska 
wydaje się narastać. Ważny jest jednak fakt, iż ekspansja tego fenomenu nie jest neu-
tralna i nie oddziałuje z tą samą mocą na sytuację różnych segmentów siły roboczej. 
Inaczej mówiąc, uwyraźnia się dość silna prawidłowość: elastyczność zatrudnienia 
w znacznie większym stopniu dotyka pracowników z niższych warstw zawodowych, 
pogłębiając ich trudną sytuację na rynku pracy, zaś tych z wyższych warstw dotyczy 
statystycznie rzadziej bądź jest przez nich wybierana dobrowolnie ze względu na ofe-
rowane im korzyści. Komentując sytuację profesjonalistów, menedżerów i techników, 
Felix Stadler zauważa: 

W kategoriach porównawczych w kontekście ogólnego uelastycznienia stabilność pracy 
jest w ich przypadku nadal relatywnie wysoka 29. 

Nawet gdy okresowo pracują na zasadach elastycznych kontraktów, mogą czuć się sto-
sunkowo bezpieczni. Tracąc jedno stanowisko, są w stanie szybko znaleźć inne. Ich po-
zycja zawodowa jest bowiem korzystna ze względu na wysoki popyt zgłaszany na ich 
kwalifikacje. A to skutecznie minimalizuje ryzyko trwałego wykluczenia z rynku pracy. 
Natomiast dla pracowników o niskich kompetencjach tak w przemyśle, jak i w usługach 
niestandardowe formy zatrudnienia to najczęściej narzucane im przez pracodawców 
ramy oraz warunki pracy. Pozwalają one pracodawcom na szybkie zatrudnienie, a przede 
wszystkim zwalnianie takich pracowników w zależności od zmiennych uwarunkowań 
otoczenia gospodarczego. W ten sposób stają się oni bezpośrednio zależni od fluktuacji 
cyklów koniunkturalnych przy wysokim ryzyku częstego i długookresowego zerwania 
ciągłości aktywności zawodowej. 

Na tym etapie rekonstrukcji castellsowskiej wizji polaryzacji pracy wyłania się dość 
wyraźny obraz silnego rozwarstwienia postindustrialnej siły roboczej. Prezentuje on du-
alny podział procesów produkcyjnych na dwa odrębne moduły. Pierwszy z nich, który za 
R. Floridą można nazwać kreatywnym (lub podstawowym), skupia w sobie całokształt 
funkcji operacyjnych związanych z pracą kreatywną, a więc: konceptualizację i projek-
towanie, analizowanie i przetwarzanie danych, badania oraz innowacje technologiczne, 
zarządzanie, marketing, public relations, rachunkowość i finanse, usługi prawne czy 
doradztwo biznesowe. Drugi, który można określić wykonawczym, obejmuje realizację 
prostych zadań wytwórczych i montażowych. Istotnym kryterium wyodrębnienia obu 
tych modułów jest zróżnicowanie typów pracy i przypisanych do nich segmentów siły 
roboczej. Dla modułu podstawowego będzie to praca kreatywna z wysokim nakładem 
wiedzy i kompetencji, realizowana przez wysoko wykwalifikowanych specjalistów, me-
nedżerów czy techników. Dla modułu wykonawczego są to czynności proste i mecha-
niczne, którym często towarzyszy wysoki nakład siły fizycznej. Wykonują ją nisko wy-
kwalifikowani pracownicy. Na ten spolaryzowany podział, przebiegający według typów 
pracy i rodzajów siły roboczej, nakładają się różnice w sposobie, w jaki każda z dwóch 
wyodrębnionych kategorii pracowników podlega praktykom elastycznego zarządzania 

29 F. Stadler, Manuel Castells. Teoria społeczeństwa sieci, Kraków 2012, s. 75.
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pracą oraz uelastycznienia zatrudnienia. Tę kwestię, w niezwykle esencjalnej formie, 
prezentuje sam M. Castells: 

Dominującym modelem pracy w nowej, opartej na informacji gospodarce jest podział 
na „rdzeń siły roboczej”, który tworzą operujący informacją menedżerowie i ci, których 
Reich nazywa „symbolicznymi analitykami”, oraz na „rozporządzalną siłę roboczą”, 
która może podlegać automatyzacji i/lub najmowi/zwalnianiu/przenoszeniu za granicę, 
w zależności od popytu i kosztów pracy. Ponadto sieciowa forma organizacji biznesu 
umożliwia zlecanie usług na zewnątrz i podwykonawstwo jako formy eksternalizacji 
pracy w elastycznej adaptacji do warunków rynku 30. 

Zgodnie z tym ujęciem moduł podstawowy skupia rdzeń siły roboczej, który ustanawia 
metaforycznie obrazowane centrum rynku pracy. W obrębie tego rdzenia praktyki 
uelastyczniania pracy i zatrudnienia obejmują względnie niedużą część siły roboczej, 
a w przypadku tych pracowników, których dotykają, nie skutkują istotnym pogorsze-
niem ich statusu, za to wielu z nich umożliwiają znaczne korzyści zawodowe. Z kolei 
„rozporządzalna siła robocza” dryfuje na peryferiach rynku pracy, rozpościerających się 
w granicach modułu wykonawczego. Zalicza się do niej klasa nisko kwalifikowanych 
pracowników i pracownic, których rola w procesach ekonomicznych ogranicza się do 
wykonania zleconego im odgórnie zadania. M. Castells określa ich jako „narzędzia (the 
operated) (albo ludzkie roboty)” bądź „wykonawców (executants)” 31. Cechą konstytu-
tywną tego segmentu siły roboczej jest „rozporządzalność”. Dla tego badacza nadwyżka 
podaży tego typu siły roboczej, jej globalna dostępność oraz możliwość zastąpienia jej 
przez automaty i urządzenia produkcyjne, przesądza o degradacji jej statusu do roli 
plastycznego, wymienialnego i zbywalnego zasobu, którym można swobodnie i tanio 
dysponować. To zaś staje się możliwe dzięki metodom elastycznego zarządzania pracą 
oraz ekspansji niestandardowych form zatrudnienia. Te dwie strategie upłynnienia 
zasobów pracy przenikają rozporządzalną siłę roboczą, a przy tym dotkliwie pogar-
szają jej położenie, w niewyobrażalnie większym stopniu niż pracowników skupionych 
w module kreatywnym.  

W analizach badawczych M. Castellsa i G. Standinga daje się dostrzec istotna zbież-
ność. Dotyczy ona przede wszystkim kryterium dualnego podziału w obrębie współczes-
nej siły roboczej oraz określenia statusu grup defaworyzowanych na postindustrialnym 
rynku pracy. Można przyjąć, iż „zbywalność” i „rozporządzalność” to ogólne przesłanki, 
na bazie których G. Standing rozwija swoją koncepcję prekaryzacji pracy i prekariatu. 
Tyle tylko, że idzie on znacznie dalej (przynajmniej w tej kwestii) niż M. Castells. W uję-
ciu G. Standinga stanowią one czynniki, które skutkują dotkliwą „niestabilnością” oraz 
„niepewnością” tak pozycji zawodowej, jak i ogólnej kondycji życiowej. I właśnie te cechy 
tworzą jądro zjawiska prekaryzacji. 

30 M. Castells, Społeczeństwo…, op. cit., s. 271. 
31 Ibidem, s. 240.
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Być „sprekaryzowanym” oznacza być poddanym presji i doświadczeniom prowadzącym 
do niepewnej egzystencji, życia w teraźniejszości bez tożsamości zapewniającej poczucie 
bezpieczeństwa 32.

Zjawisko to definiuje G. Standing przez „brak bezpieczeństwa pracy” w siedmiu aspek-
tach: rynku pracy, zatrudnienia, miejsca pracy, bezpieczeństwa (warunków pracy), 
reprodukcji umiejętności, dochodu oraz reprezentacji 33. Jeśli bezpieczeństwo  
pracy materializujące się w instytucjach rynku pracy i systemach zabezpieczeń spo-
łecznych charakteryzowało kapitalizm przemysłowy, stanowiąc socjalną zdobycz 
ruchu robotniczego, to jego postępująca erozja, obejmująca coraz większą część 
populacji aktywnych zawodowo, wyróżnia nową historyczną postać zglobalizowanej 
gospodarki rynkowej. 

Prekaryzacja pracy znajdująca swój wyraz w rozpadzie struktur bezpieczeństwa pracy 
ma swoje źródło w rozmaitych procesach i zjawiskach, które towarzyszą transformacji 
współczesnego kapitalizmu w skali światowej. Najważniejszą rolę odgrywają tu pro-
cesy uelastycznienia rynku pracy. G. Standing wyróżnia cztery podstawowe formy 
elastyczności pracy. Pierwsza to elastyczność ilościowa, która polega na możliwości 
swobodnego regulowania wielkości zatrudnienia przez przedsiębiorstwa w zależności 
od sytuacji rynkowej i zmian w koniunkturze gospodarczej. Umożliwia ją deregula-
cja prawa pracy, w szczególności liberalizacja przepisów o ochronie zatrudnienia. Za 
sprawą możliwości szybkiego i taniego zwalniania pracowników realne staje się bez-
problemowe pozbywanie się okresowo niepotrzebnej i kosztownej w utrzymaniu siły 
roboczej. Drugą formą jest elastyczność funkcjonalna. Umożliwia ona firmom częste 
przesuwanie pracowników z jednego stanowiska pracy na inne, wraz z przypisaniem 
im nowych funkcji i zadań. Dzięki temu przedsiębiorstwa są w stanie szybko zmieniać 
wewnętrzną strukturę podziału pracy, reorganizując realizowane procesy produkcyjne 
w reakcji na dynamikę otoczenia gospodarczego. Jeśli elastyczność ilościowa podważa 
bezpieczeństwo zatrudnienia, to elastyczność funkcjonalna skutkuje niepewnością 
miejsca pracy. Trzecim typem jest elastyczność umiejętności zawodowych. Nakłada 
ona na pracowników nieformalny imperatyw pozbywania się starych i przyswajania 
nowych kwalifikacji. Jest pochodną wymaganego od dzisiejszych pracowników zadania 
ustawicznego uczenia się przez całe życie zawodowe. Jednak w przypadku sprekaryzo-
wanej siły roboczej oznacza to konieczność przyswajania wciąż nowych, tymczasowych 
umiejętności, co efektywnie uniemożliwia im doskonalenie kompetencji w ramach 
określonego zawodu czy specjalizacji. Czwartą, ostatnią z wyszczególnionych form, jest 
elastyczność płacowa, która obejmuje wysokość bądź strukturę wynagrodzenia. W pod-
stawowym znaczeniu dotyczy ona regulowania pieniężnej wartości płac, a w szcze-
gólności obniżania ich w zależności od kondycji finansowej firmy. W szerszym ujęciu 
obejmuje ona różnorodne mechanizmy uelastyczniania struktury wynagrodzeń, np. 
pozwala pracodawcom na dzielenie wynagrodzenia na dwa elementy: niską, stałą pensję 

32 G. Standing, Prekariat…, op. cit., s. 60.
33 Ibidem, s. 49.
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podstawową oraz część, której wartość uzależniona jest od wyników pracy. Szczególnie 
eksponowaną przez G. Standinga postacią elastyczności płacowej jest zjawisko nazwane 
przez niego „restrukturyzacją dochodu”. Polega ono na wyłączaniu pracowników ob-
jętych określonymi formami niestandardowego zatrudnienia z udziału w rozmaitych 
świadczeniach i uprawnieniach pracowniczych, gwarantowanych pełnoetatowej sile 
roboczej zarówno na poziomie firmy, jak i publicznych systemów zabezpieczeń. Mowa 
tu o takich pozapłacowych formach wsparcia jak zakładowe czy państwowe programy 
emerytalne, płatne urlopy zdrowotne, rodzicielskie czy wypoczynkowe, uprawnienia 
do zasiłków dla bezrobotnych, ale także okresowe dodatki płacowe czy premie. Efek-
tem takiego wykluczenia w przypadku sprekaryzowanej siły roboczej jest redukcja 
wynagrodzenia do czysto pieniężnej zapłaty za wykonaną pracę. Istotną konsekwencją 
elastyczności płacowej jest niepewność i nieprzewidywalność dochodu.

Obok procesów uelastycznienia pracy do czynników sprzyjających prekaryzacji pra-
cy G. Standing zalicza szereg zjawisk wpisujących się w specyfikę współczesnej postaci 
kapitalizmu. Jednym z nich jest 

zatrudnienie w niepełnym wymiarze godzin, sprytny eufemizm, który […] stał się cechą 
naszej gospodarki opartej na usługach 34. 

Choć niepełne etaty pozwalają wielu kobietom na godzenie obowiązków domowych 
i opiekuńczych z pracą zawodową 35, spychają je na marginalne pozycje w strukturze 
przedsiębiorstw, pozbawiając możliwości awansu i znaczącej części praw pracowni-
czych. Z kolei staże dotyczą głównie młodych ludzi rozpoczynających życie zawodo-
we. Choć mają one ułatwić im zdobycie podstawowych doświadczeń i w ten sposób 
wprowadzić ich na rynek pracy, to nagminnie są wykorzystywane przez pracodaw-
ców jako środek obniżenia kosztów działalności gospodarczej. Dlatego stażyści po 
ich wygaśnięciu nie są zatrudniani w firmie, zaś na ich miejsce przyjmuje się nowe 
osoby. Podobną rolę odgrywa praca w  call centers. Ich pracownicy są postrzegani 
jako niewykwalifikowana siła robocza. Często są zatrudniani w ramach elastycznych 
kontraktów oraz outsourcingu. Z tych powodów kanały awansu na wyższe szczeble 
hierarchii zawodowej są dla nich zablokowane, zaś dostępną dla nich alternatywą 
stają się inne sprekaryzowane prace. Jeszcze inną drogę prekaryzacji wyznacza praca 
w sektorze gospodarki nieformalnej. Jest to najczęściej praca nisko płatna, ciężka, 
pozbawiona odpowiednich zabezpieczeń i ochrony prawej, wyłączona z  systemu 
ubezpieczeń społecznych, a przy tym niedająca możliwości ani rozwoju zawodowego, 
ani awansu. 

Każde z tych zjawisk wpływa na dynamikę procesów polaryzacji siły roboczej. Dzielą 
one populację pracujących na dwie odrębne kategorie. Ci wszyscy, którzy w mniejszym 
lub większym stopniu uczestniczą w procesach prekaryzacji, zasilają populację preka-
riuszy pracujących w warunkach niepewności, bez gwarancji ciągłości zatrudnienia 

34 Ibidem, s. 58.
35 G. Esping-Andersen, Społeczne…, op. cit.
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i perspektywy przewidywalnej kariery zawodowej, a przy tym pozbawionych poza-
płacowych korzyści, form wsparcia i zabezpieczenia socjalnego, przynależnych z racji 
etatowej i zinstytucjonalizowanej formy pracy. Z kolei ci, którzy trwale funkcjonują 
poza zasięgiem tych procesów, cieszą się zatrudnieniem w ramach etatowych, bezter-
minowych umów, gwarantujących trwałość stosunku pracy wraz z całym katalogiem 
należnych z tego tytułu świadczeń, uprawnień i gratyfikacji. Ten zasadniczy dualny 
podział implikuje dalsze zróżnicowania, w przypadku każdej z tych dwóch kategorii, 
w zakresie dostępnych uprawnień i możliwości w obszarze życia zawodowego (np. 
pewny vs niepewny dochód, przewidywalna kariera zawodowa vs minimalne szanse 
rozwoju zawodowego), jak i pozazawodowego (poczucie stabilności vs nieprzewidy-
walność doświadczenia życiowego). 

Znaczące wydaje się również u G. Standinga ujęcie tej dychotomii w kategoriach stra-
tyfikacji klasowej. Na pozór trudno znaleźć w jego koncepcji czytelny wzór polaryzacji 
klasowej. W swoich pracach wskazuje on aż siedem grup społecznych składających się 
na system stratyfikacyjny współczesnych społeczeństw, są to: elita finansowa, salariat, 
proficians, klasa robotnicza, prekariat, bezrobotni, wykluczeni 36. Jednak ten złożony wzór 
stratyfikacyjny zdaje się podlegać redukcji do podstawowej dychotomii klasowej zgodnie 
z logiką samego procesu prekaryzacji. Procesy te formują prekariat jako grupę doświad-
czającą dojmującej niepewności zatrudnienia, przez co odsłaniają pęknięcie w struk-
turze klasowej zbudowanej na fundamencie instytucjonalizacji i regulacji stosunków 
pracy. Tak jak u Karola Marksa dualne napięcie między pracą a kapitałem organizowało 
wczesny kapitalizm, tak u G. Standinga opozycja między bezpieczeństwem pracy a jej 
niepewnością tworzy oś polaryzacji, na której wspiera się dzisiejszy kapitalizm. Jeśli więc 
prekariat reprezentuje drugi człon tej opozycji, to ten pierwszy musi materializować się 
w tej klasie, która w największym stopniu korzysta z instytucji i regulacji gwarantujących 
bezpieczeństwo pracy. Tą zaś jest salariat. 

Klasa ta składa się z osób zatrudnionych na długoterminowe umowy, zapewniające 
jej członkom stabilność, o ile stosują się oni do konwencjonalnych reguł zachowania 
i wykonywania obowiązków. Salariat otrzymuje od przedsiębiorstw znaczne świadczenia 
pozapłacowe i wszystkie formy bezpieczeństwa opisane w poprzedniej książce. Salariat 
był głównym beneficjentem XIX-wiecznych rządów socjaldemokracji. Jego członkowie 
są najbliżsi posiadania wszystkich praw związanych z obywatelstwem narodowym. 
Większość z nich cieszy się także obywatelstwem korporacyjnym lub zawodowym 
lub oboma naraz, w tym sensie, że otrzymują oni świadczenia i prawa przyznawane 
członkom tych „klubów” 37. 

Salariat jest zatem klasą w najwyższym stopniu reprezentującą zasadę bezpieczeństwa 
pracy: jego członkowie objęci są etatowym zatrudnieniem na czas nieokreślony, posia-
dają wysoką pensję o stałej wysokości, zapewniającą długookresową przewidywalność 

36 G. Standing, Prekariat…, op. cit.
37 G. Standing, Karta Prekariatu, Warszawa 2015, s. 19.
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dochodu, otrzymują premię, okazjonalne dodatki pieniężne oraz inne pozapłacowe 
korzyści w postaci świadczeń i uprawnień, gwarantowanych tak na poziomie firmy, jak 
i państwa. W tym znaczeniu salariat tworzy człon klasowej dychotomii z prekariatem, 
który z definicji wykluczony jest z tego typu korzyści i zabezpieczeń.

G. Standing pokazuje, że ten dualizm wytwarzany jest w głównym nurcie procesów 
prekaryzacji: 

dominujący obraz prekariatu wyrasta z kategorii elastyczności ilościowej i z tego, co 
długo nazywano nietypowymi czy niestandardowymi formami zatrudnienia. Firmy 
głównego nurtu zlecają znaczną część swojej pracy wykonawcom zewnętrznym, 
utrzymując niewielki salariat (korporacyjnych obywateli), którego lojalność cenią, 
i z którym dzielą kluczowe środki – wiedzę umożliwiającą firmom usługowym „po-
goń za rentą” 38. 

W tym przypadku mamy do czynienia z analogicznym ujęciem zjawiska polaryzacji 
pracy do tego, które wypracował M. Castells. Salariat tworzy rdzeń siły roboczej, która 
uczestniczy w centrum procesów gospodarczych, zaś prekariat krąży na ich orbicie, 
tworząc klasę „rozporządzalnych” i „zbywalnych” pracowników. 

Innym sposobem na konceptualizację dychotomii dwóch segmentów współczesnej 
siły roboczej staje się dla G. Standinga kategoria obywatelstwa rozumiana zgodnie 
z koncepcją Thomasa Humphreya Marshalla 39. Przypomnijmy, iż T.H. Marshall w swojej 
klasycznej pracy Citizenship and social class postulował definiowanie statusu obywatela 
w epoce nowoczesnego państwa dobrobytu nie tylko w kategoriach praw cywilnych, 
politycznych, ale również powszechnych praw społecznych. 

Prawa społeczne dotyczą zatem uprawnień do pomocy, do posiadania minimum dochodu 
i podstawowego standardu życia. W przypadku praw społecznych zasadnicze znaczenia 
mają działania i instytucje welfare state: system edukacyjny i inne usługi społeczne 40. 

Wspomniane przez Tomasza Kaźmierczaka „działania i instytucje” obejmują zarówno 
ochronę interesów pracowniczych w ramach kodeksu pracy, jak i system zabezpieczeń 
społecznych, które w koncepcji T.H. Marshalla miały neutralizować czy równoważyć 
nierówności klasowe będące rezultatem swobodnej gry sił rynkowych. Do tej właśnie 
koncepcji obywatelskości odwołuje się G. Standing, ujmując polaryzację siły roboczej 
jako nierówność statusu obywatelskiego w zakresie posiadanych praw socjalnych. 
Konstruując pojęcie „denizena/ zbywatela”, autor Karty Prekariatu stwierdza: 

Pojęcie to da się również rozszerzyć na życie korporacyjne, z różnego typu „pełnopraw-
nymi” obywatelami i denizenami korporacji. Można uznać, że salariat ma (przynajmniej 
domniemane) prawo głosu w firmie, które inne grupy obywateli z jawnym prawem głosu 

38 G. Standing, Prekariat..., op. cit., s. 87.
39 T. Marshall, Sociology at the Crossroads and other Esseys, London 1963.
40 T. Kaźmierczak, Praca Socjalna. Między upośledzeniem społecznym a obywatelskością, Katowice 2006, s. 22.
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w strategicznych decyzjach – posiadacze akcji i właściciele – z góry akceptują. Pozostali 
pracownicy powiązani z korporacją – tymczasowi, dorywczy, podwykonawcy itd. – są 
denizenami posiadającymi niewiele uprawnień czy praw 41. 

Podczas gdy salariusze są pełnowartościowymi obywatelami, posiadając szerokie prawa 
wynikające z unormowanego stosunku zatrudnienia, to prekariusze, będąc w pełni lub 
w znacznej części ich pozbawieni, skazani są na status zbywateli i pozostają zredukowani 
do roli „zbywalnej siły roboczej”.

Podsumowanie i wnioski

Mniej więcej od czasu ostatniego światowego kryzysu gospodarczego z 2008 r. na 
pierwszy plan debaty publicznej w krajach rozwiniętych (i nie tylko) wysunął się temat 
nierówności dochodowych. Podejmowany tak przez dziennikarzy, liderów partyjnych, 
aktywistów społecznych, jak i uznanych badaczy stał się żywo dyskutowanym zagad-
nieniem pierwszorzędnej rangi. Bez wątpienia zjawisko dysproporcji dochodowych, 
narastających tak naprawdę od lat 80. XX w. 42, było obecne w dyskursie publicznym 
i akademickim już wcześniej, jednak załamanie światowego systemu ekonomicznego 
na początku XXI w. w szczególny sposób uwyraźniło skalę i znaczenie tego fenomenu. 
Okazało się bowiem, iż inaczej niż w czasie Wielkiego Kryzysu z lat 1929–1933, kiedy 
to spadek dochodów objął wszystkie klasy społeczne, ostatnie załamanie gospodarcze 
pozwoliło utrzymać, a nawet powiększyć udział najbogatszych elit w podziale globalnego 
bogactwa. Ci najzamożniejsi to według wiarygodnych danych nie więcej niż 1 proc. po-
pulacji w społeczeństwach zachodnich 43. Ten fakt przyczynił się, szczególnie na gruncie 
amerykańskim, do tego, iż dominującym wyobrażeniem społecznych podziałów stała 
się opozycja 1 proc. kontra 99 proc. reszty społeczeństwa 44.

To popularne i publicystycznie nośne obrazowanie społecznych podziałów może jed-
nak przesłaniać fakt, iż od czasów znacząco poprzedzających ostatni kryzys gospodarczy 
społeczeństwa epoki postindustrialnej pogłębia rosnące rozwarstwienie w wymiarze 
stosunków pracy. Istotność tego faktu eksponują omówione wcześniej koncepcje P. Dru-
ckera, R. Floridy, M. Castellsa i G. Standinga. Podkreślmy tu wyraźnie, iż fenomen 
określony jako polaryzacja pracy nie daje się po prostu zredukować do podziałów spo-
łecznych wyznaczonych topografią nierówności dochodów. Rozwarstwienie postindu-
strialnej siły roboczej nie jest po prostu inną formą wyrazu dysproporcji dochodowych, 
choć wydaje się przynajmniej równie jak one społecznie i ekonomicznie doniosłe. Dzieje 
się tak przynajmniej z dwóch powodów. 

41 G. Standing, Prekariat…, op. cit., s. 56.
42 T. Piketty, op. cit.; G. Therborn, Nierówność, która zabija, Warszawa 2015; R. Wilkinson, K. Pickett, Duch równości, 

Warszawa 2011.
43 G. Therborn, op. cit.; J. Stiglitz, op. cit.; G. Standing, Karta…, op. cit. 
44 J. Stiglitz, op. cit.
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Po pierwsze obraz dychotomii, jaki niesie zjawisko polaryzacji pracy, zdaje się w istot-
nym stopniu kwestionować klasyczne wyobrażenie zrównoważonej i spójnej struktury 
społecznej, opartej na silnej pozycji klasy średniej. Niezależnie od nurtu teoretycznego, 
w którym pojęcie to było konceptualizowane, wskazywało ono na silny udział grup 
i pozycji zawodowych średniego szczebla w całokształcie struktury zawodowej, a tym 
samym i struktury społecznej 45. Obejmowało zawody związane z wykonywaniem pracy 
umysłowej (tzw. białe kołnierzyki), inteligencję, kadry kierownicze średniego szczebla, 
drobnych przedsiębiorców i urzędników. W tym sensie pojęcie klasy średniej należy ro-
zumieć w jego historycznym kontekście, a ten odsyła do typowego modelu rynku pracy 
i struktury zatrudnienia z epoki kapitalizmu przemysłowego. Natomiast w czasach kapi-
talizmu postindustrialnego procesy polaryzacji pracy prowadzą do spadku liczby średnio 
wynagradzanych miejsc zatrudnienia dla robotników i pracowników umysłowych przy 
równoległym przyroście liczby miejsc dla wysoko opłacanych specjalistów i menedżerów 
oraz znacznym wzroście podaży nisko opłacanych stanowisk 46. Ta zauważalna tendencja 
stała się dziś przyczynkiem do sporu o kryzys czy zanik klasy średniej. I tak na przykład 
S. Sassen mówi o segmentacji klasy średniej. 

Kiedy mówię o polaryzacji użytkowania gruntów, organizacji rynków pracy, rynku 
mieszkaniowego i struktury konsumpcji, nie znaczy to, że jestem przekonana o zaniku 
klasy średniej. Mam raczej na myśli proces, w którego wyniku wzrost przyczynia się 
bardziej do nierówności niż do ekspansji klasy średniej […]. W wielu dzisiejszych czo-
łowych gospodarkach możemy obecnie obserwować segmentację klasy średniej, która 
zaznacza się w górnej i dolnej części silniej niż we wcześniejszych okresach 47. 

Z kolei J. Stiglitz zagadnienie zaniku tej klasy wiąże ze spadkiem wskaźników mobilności 
społecznej w USA, czyli z blokadą kanałów awansu społecznego, skutkującą reprodukcją 
i utrwalaniem się silnych podziałów klasowych 48. 

Choć zjawisko kryzysu klasy średniej dotyczy w szczególności społeczeństwa amery-
kańskiego, nie ogranicza się z pewnością tylko do niego. Występuje bowiem wszędzie 
tam, gdzie zaznacza się silnie dominacja cech właściwych dla kapitalizmu postindustrial-
nego. Niezależnie od tego, czy zjawisko to będziemy rozumieć jako erozję lub segmentację 
klasy średniej, warto zadać sobie pytanie o to, jak przedstawia się współcześnie empirycz-
na treść pojęcia tej klasy średniej. Jakie ma granice zastosowania? W jakim stopniu jest 
ono w stanie utrudnić bądź ułatwić nam zrozumienie istotnych mechanizmów i zjawisk 
określających specyfikę czasów, w których żyjemy? Odpowiedzi na te pytania prowadzą 
do refleksji nad skalą oraz zaawansowaniem procesów polaryzacji pracy w konkretnym, 
podlegającym badaniu kontekście społecznym. 

45 H. Domański, Czy są w Polsce klasy społeczne?, Warszawa 2015.
46 S. Sassen, Globalizacja…, op. cit.
47 Ibidem, s. 141.
48 J. Stiglitz, op. cit.
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Po drugie uwzględnienie problematyki polaryzacji pracy w badaniach społecznych 
umożliwia adekwatne rozpoznanie oraz wyjaśnienie procesów powstawania nowych grup 
czy klas defaworyzowanych w ramach realiów ekonomicznych właściwych dla postindu-
strialnego kapitalizmu. Śledząc dynamikę rozwarstwienia siły roboczej, jesteśmy w stanie 
uchwycić zjawisko marginalizacji znaczącego segmentu współczesnego rynku pracy. Tym 
samym uwyraźnia się perspektywa formowania „klas” o podrzędnym znaczeniu i pe-
ryferyjnej pozycji względem głównego nurtu współczesnej gospodarki wolnorynkowej. 
W tym kontekście można mówić o narodzinach nowego poprzemysłowego proletariatu, 
co w perspektywie historycznej miałoby swoją analogię w powstaniu klasy robotników 
przemysłowych we wczesnej fazie formowania się kapitalizmu przemysłowego. 

Zrekonstruowane w głównej części tego artykułu elementy teorii P. Druckera, 
R. Floridy z jednej strony oraz M. Castellsa i G. Standinga z drugiej bez wątpienia 
udostępniają solidne ramy konceptualne dla analizy zjawiska ekonomicznej degrada-
cji znaczącego odsetka współczesnej siły roboczej. Do dyskusji pozostaje kwestia, do 
jakiego stopnia te różne ujęcia teoretyczne pozostają komplementarne i wzajemnie 
przekładalne. W jakim np. stopniu kategorie: klasy usługowej, prostej/ zbywalnej siły 
roboczej czy prekariatu pokrywają się w znaczeniu wspólnej empirycznej egzemplifi-
kacji. Zasadnym wydaje się przypuszczenie, że kategorie te (podobnie jak i teorie, do 
których przynależą) stanowią odmienne, ale w znacznym zakresie zgodne drogi do 
ujęcia i opisu tego samego zjawiska. W tym zakresie, w jakim pozostają one zgodne, 
tworzą zbiór wspólny, obejmujący charakterystyki powtarzające się najczęściej w każ-
dej czy w większości z tych teorii. Charakterystyki te wskazują zarówno na procesy 
ekonomicznej degradacji, jak i cechy właściwe grup nimi objętych. Do pierwszej 
kategorii możemy zaliczyć: wzrost znaczenia wiedzy w gospodarce, automatyzację 
i komputeryzację pracy, deindustrializację, ekspansję nisko kwalifikowanych miejsc 
pracy w sektorze usługowym, uelastycznienie zasobów siły roboczej o niskich kom-
petencjach, offshoring produkcji oraz globalizację migracji zarobkowej. Do tej drugiej 
grupy natomiast włączymy: niskie kwalifikacje i dochody, wykonywanie prostych, 
rutynowych prac (często fizycznych), brak autonomii zawodowej i zależność decy-
zyjna od przełożonych/ pracodawców, brak bądź bardzo ograniczona perspektywa 
kariery i rozwoju zawodowego, pracę w ramach niestandardowych form zatrudnienia 
lub w sektorze nieformalnym, dojmujące poczucie niepewności i niestabilności. Ten 
katalog dość formalnych cech warto dopełnić spostrzeżeniem, iż skład społeczny grup 
defaworyzowanych wyróżnia znaczący odsetek migrantów i migrantek oraz generalnie 
wysoki udział kobiet. Na względzie należy również mieć fakt, iż ich społeczną i eko-
nomiczną kondycję określa wysokie ryzyko wykluczenia społecznego, które wiąże się 
z łatwością nagłej utraty zatrudnienia, niskimi standardami ochrony i bezpieczeństwa 
pracy oraz częściowym lub całkowitym wyłączeniem z zabezpieczeń socjalnych. Po-
nadto czynnikiem dopełniającym niedogodność ich zawodowego położenia jest to, 
iż w popularnej opinii pracownicy i pracownice z tych grup wykonują prace łatwe, 
o marginalnym znaczeniu, a do tego niewymagające istotnych umiejętności. Stąd 
też grupom tym nie przysługuje właściwie żadne przypisane społecznie uznanie, a to 
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oznaczać może, iż ich przedstawicielki i przedstawiciele borykają się z problemem 
niskiego poczucia wartości49. 

Z kolei należy dostrzec również istotne różnice w charakterystyce klas defaworyzowa-
nych. Zauważmy, że zarówno P. Drucker, R. Florida i M. Castells eksponują silnie niskie 
kwalifikacje jako integralną własność portretowanych przez nich grup ekonomicznie 
zdegradowanych. Dokonując takiego przypisania, obejmowali oni zróżnicowane kate-
gorie marginalizowanych na rynku pracowników jednym statusem nisko wykwalifiko-
wanej siły roboczej. W koncepcji G. Standinga spotykamy znacząco odmienne ujęcie 
omawianego problemu. 

Być może równie interesujący sposób zakreślania granicy prekariatu związany jest z tym, 
co możemy nazywać „dysonansem statusu”. Ludzie z relatywnie wysokim formalnym 
wykształceniem, zmuszeni akceptować pracę o statusie lub zarobkach poniżej ich 
oczekiwań i kwalifikacji, będą tym przypuszczalnie sfrustrowani50. 

Innymi słowy, G. Standing unaocznia, pominiętą przez P. Druckera, R. Floridę 
i M. Castellsa, lukę między kompetencjami a statusem wykonywanej pracy, która wy-
stępuje w przypadku prekariatu. Odsłania to ukryty wymiar niedogodności, jakiej 
doświadcza prekariat: konieczność pracy poniżej kwalifikacji wywołuje silne rozczaro-
wanie i frustracje. Emocje tego typu mogą dodatkowo pogłębiać poczucie marginalności 
i degradacji, które trwale towarzyszą grupom defaworyzowanym. 

49 A. Honneth, Walka o uznanie, Kraków 2012; N. Fraser, A. Honneth, Redystrybucja czy uznanie, Wrocław 2005.
50 G. Standing, Prekariat…, op. cit., s. 48.
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Work polarization processes in the postindustrial  
capital epoch in the light of selected sociological  
and economic theories

The present article provides a review of the concept of job polarisation, as presented 
on the basis of the theories of Peter Drucker, Richard Florida, Manuel Castells and 
Guy Standing. Job polarisation has been analysed herein as change dynamics rooted 
within the contemporary market economy, and described as post-industrial capitalism. 
The polarisation process depends on such forces and phenomena as: the increasing sig-
nificance of knowledge in the economy, the automation and computerisation of work, 
de-industrialisation, the expansion of low-skilled jobs in the service sector, the growing 
flexibility of labour resources, production offshoring and globalised labour migration. 
Due to these phenomena, the status of employees from the top and bottom tiers becomes 
strongly diversified, with the simultaneous reduction of middle tiers. On the one hand, 
the core of the workforce is formed, including highly qualified experts, managers and 
technicians. On the other hand, there is a sizeable population of employees who suffer 
the processes of economic degradation. 
In conclusion, it is proven that the category of job polarization is useful for social research 
and theoretical analyses concerning the crucial issues and phenomena of our time.

Key words: post-industrial capitalism, marginalization, polarization, work, workforce
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Orzeczenia Trybunału 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej 
w sprawach polskich emerytur 
i rent wydane w latach 2004–2018

Od daty akcesji Polski do Unii Europejskiej (1 maja 2004 r.) minęło 15 lat. W tym czasie Trybunał 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej wydał kilka ważnych orzeczeń w sprawach polskich emerytur 
i rent. W publikacji przeanalizowano wyrok Trybunału Sprawiedliwości z dnia 30 maja 2018 r. 
w sprawie Stefana Czerwińskiego (C-517/16)  oraz wcześniejsze wyroki dotyczące polskich 
emerytur i rent. Głównym celem niniejszego opracowania jest zaprezentowanie argumentacji 
Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej w omawianych sprawach oraz wskazanie, w jakim 
zakresie argumentacja ta w przyszłości może mieć znaczenie w postępowaniach prejudycjalnych 
w innych sprawach.

Słowa kluczowe: emerytury i renty, koordynacja, orzeczenia Trybunału Sprawiedliwości 
Unii Europejskiej, swoboda przepływu osób
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Wprowadzenie

Prawo Unii Europejskiej nie wprowadza wspólnego systemu zabezpieczenia społecz-
nego, lecz pozostawia odrębne systemy krajowe i ma na celu jedynie zapewnienie ich 
koordynacji. Uregulowania unijne w tym obszarze mają chronić osoby migrujące przed 
niekorzystnymi skutkami, które mogłyby wyniknąć z przenoszenia ich miejsca pracy 
lub zamieszkania z jednego państwa członkowskiego do drugiego. Uregulowania Unii 
Europejskiej nie mogą być interpretowane w taki sposób, by osoby migrujące lub ich 
następcy prawni byli pozbawieni praw do świadczeń nabytych lub będących w trakcie 
nabywania. Cel Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej 1 nie zostałby osiągnięty, 
gdyby w konsekwencji wykonywania przysługującego prawa do swobodnego przepływu 
osoby migrujące traciły świadczenia z tytułu zabezpieczenia społecznego. Taka konse-
kwencja mogłaby bowiem powstrzymać osoby zainteresowane od korzystania z prawa 
do swobodnego przepływu, a co za tym idzie, stanowiłaby przeszkodę w wykonywaniu 
tej swobody. Celem przepisów TFUE, w szczególności art. 48 tego Traktatu, jest udział 
w ustanawianiu możliwie najszerszej swobody przepływu osób. W świetle tego celu 
Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej interpretuje przepisy rozporządzeń unijnych 
o koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego. Zasady koordynacji emerytur i rent 
mają promować, organizować prawo do swobodnego przemieszczania się. Regułę tę po-
twierdzają zaprezentowane w niniejszej publikacji orzeczenia Trybunału Sprawiedliwości 
Unii Europejskiej.

Wyrok Czerwiński

W wyroku w sprawie Stefana Czerwińskiego (C-517/16) 2 Trybunał Sprawiedliwości Unii 
Europejskiej 3 przesądził, że polska emerytura pomostowa 4 jest świadczeniem z tytułu sta-
rości w rozumieniu rozporządzenia nr 883/2004. Oznacza to, że do emerytury pomostowej 
należy stosować wszystkie przepisy rozporządzeń nr 883/2004 5 i 987/2009 6 dotyczące 
świadczeń z tytułu starości, w tym te odnoszące się do sumowania okresów ubezpieczenia. 

1 Dz. Urz. UE C 326 z 26 października 2012, s. 47, zwany dalej również TFUE.
2 Wyrok z dnia 30 maja 2018 r., Stefan Czerwiński, C-517/16, EU:C:2018:350.
3 Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej (do 1 grudnia 2009 r. – Trybunał Sprawiedliwości Wspólnot Europej-

skich), zwany dalej również TSUE.
4 Uregulowana w ustawie z dnia 19 grudnia 2008 r. o emeryturach pomostowych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1924).
5 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie koordy-

nacji systemów zabezpieczenia społecznego (Dz. Urz. UE L 166 z 30.04.2004, s. 1; Dz. Urz. UE Polskie Wydanie 
Specjalne, rozdz. 5, t. 5, s. 72 z późn. zm.).

6 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009 z dnia 16 września 2009 r. dotyczące wyko-
nywania rozporządzenia nr 883/2004 w sprawie koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego (Dz. Urz. UE 
L 284 z 30 października 2009, s. 1 z późn. zm.).



53Orzeczenia Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej w sprawach polskich emerytur i rent wydane w latach 2004–2018

Przed wydaniem przez TSUE wyroku w sprawie S. Czerwińskiego Zakład Ubezpie-
czeń Społecznych stosował zapisy zawarte w oficjalnym oświadczeniu Polski, z którego 
wynikało, że emerytura pomostowa jest „świadczeniem przedemerytalnym” w znacze-
niu z rozporządzenia nr 883/2004, a nie „świadczeniem z tytułu starości” 7. Oświad-
czenie to zostało złożone na podstawie art. 9 ust. 1 rozporządzenia nr 883/2004. 
Zgodnie z przywołanym art. 9 ust. 1 państwa członkowskie powiadamiają pisemnie 
Komisję Europejską o oświadczeniach dotyczących ustawodawstwa i systemów obję-
tych zakresem przedmiotowym ww. rozporządzenia. Powiadomienia te są corocznie 
przedkładane Komisji i obowiązkowo ogłaszane. TSUE zauważył, że każde państwo 
członkowskie w celu złożenia wymienionego dokumentu powinno przeprowadzić 
staranne badanie własnego systemu zabezpieczenia społecznego 8, uwzględniając art. 4 
ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej 9 (tj. zasadę lojalnej współpracy). Oświadczenia te 
mają dwojaki charakter. Po pierwsze ustanawiają domniemanie, że ustawodawstwa 
krajowe zgłoszone na podstawie art. 9 rozporządzenia nr 883/2004 wchodzą w zakres 
przedmiotowy stosowania tego aktu. Po drugie wiążą one co do zasady inne państwa 
członkowskie 10. Jednakże nie są definitywne w tym znaczeniu, że mogą podlegać ocenie 
i weryfikacji przez Trybunał Sprawiedliwości w związku z pytaniem prejudycjalnym 
zadanym przez sąd krajowy. Według utrwalonego orzecznictwa TSUE, nawet jeśli 
ustawa lub przepisy krajowe nie zostały wymienione w oświadczeniu, o którym mowa 
w art. 9 rozporządzenia nr 883/2004, nie dowodzi to, że nie są one objęte zakresem 
stosowania tego rozporządzenia 11. 

Analizując charakter danego świadczenia, Trybunał Sprawiedliwości w postę-
powaniach prejudycjalnych w pierwszej kolejności bada, czy jest ono przyznawane 
osobom uprawnionym bez jakiejkolwiek indywidualnej i uznaniowej oceny potrzeb 
osobistych, zgodnie z sytuacją określoną w ustawie. Następnie TSUE analizuje, czy 
z uwagi na konstytutywne elementy świadczenia, a  zwłaszcza jego cel i warunki 
przyznania, świadczenie to można zakwalifikować do jednego z ryzyk społecznych 
wymienionych pośrednio w art. 3 ust. 1 rozporządzenia nr 883/2004 12. Cechy 
wyłącznie formalne nie mogą być uznawane za elementy konstytutywne przy kwa-
lifikacji świadczeń. Rozróżnienie między kategoriami poszczególnych świadczeń 
z zabezpieczenia społecznego zależy od rodzaju ryzyka społecznego, z którego tytułu 
dane świadczenie przysługuje.

7 Zob. oświadczenie Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie art. 9 rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 
(WE) nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego za-
mieszczone jako oficjalny dokument na stronach internetowych Komisji Europejskiej: http://ec.europa.eu/social/. 

8 Zob. wyrok z dnia 3 marca 2016 r., C-12/14, Komisja/Malta, EU:C:2016:135, pkt 37 i przytoczone tam orzecznictwo.
9 Dz. Urz. UE C 326 z 26 października 2012 r., s. 13.

10 Wyrok z dnia 3 marca 2016 r., Komisja/Malta, C-12/14, EU:C:2016:135, pkt 38.
11 Zob. wyrok z dnia 11 lipca 1996 r., Otte, C-25/95, EU:C:1996:295, pkt 20 oraz wyrok z dnia 19 września 2013 r., 

Hliddal i Bornand, C-216/12 i C-217/12, EU:C:2013:568, pkt 46.
12 Zob. również wyroki: z dnia 27 marca 1985 r., Scrivner i Cole, 122/84, EU:C:1985:145, pkt 18; z dnia 11 lipca 

1996 r., Otte, C-25/95, EU:C:1996:295, pkt 21; z dnia 5 marca 1998 r., Molenaar, C-160/96, EU:C:1998:84, pkt 19 
i powołane tamże orzecznictwo.



54

Omawiane tu rozporządzenie stosuje się do całego ustawodawstwa odnoszącego się 
do działów zabezpieczenia społecznego, m.in. dotyczących świadczeń z tytułu starości, 
świadczeń z tytułu inwalidztwa oraz rent rodzinnych. Akt ten pośrednio wskazuje ry-
zyka społeczne objęte koordynacją, ale nie definiuje ich treści, tj. nie określa treści ryzyk 
społecznych, takich jak starość, inwalidztwo (niezdolność do pracy) czy śmierć żywi-
ciela rodziny. W myśl art. 1 lit. w) rozporządzenia nr 883/2004 „emerytura lub renta” 
oznacza nie tylko emerytury lub renty, ale też świadczenia zryczałtowane, które mogą 
zastąpić emerytury, renty oraz wypłaty z tytułu zwrotu składek, jak również, zgodnie 
z postanowieniami tytułu III, podwyżki rewaloryzacyjne lub zasiłki uzupełniające. Taka 
definicja zbiorcza terminu wydaje się w pewnym stopniu tautologiczna. Celem jej jest 
wskazanie, że pojęcie „emerytura i renta” obejmuje nie tylko „klasyczne” świadczenia 
emerytalne i rentowe wypłacane periodycznie, ale także m.in. świadczenia zryczałtowane 
oraz wypłaty z tytułu zwrotu składek.

Jak wskazano powyżej, przepisy krajowe, aby mieściły się w zakresie stosowania 
rozporządzenia nr 883/2004, muszą – w opinii TSUE – odnosić się do jednego z ryzyk 
wymienionych w art. 3 ust. 1 tego rozporządzenia 13. Znaczenie pojęć używanych w pra-
wie unijnym powinno przy tym opierać się na obiektywnych kryteriach, określonych 
w sposób w nim niezależny. Wymóg jednolitego stosowania prawa Unii Europejskiej 
oznacza zdaniem Trybunału, że znaczenie pojęć w nim używanych nie ulega zmianom 
w zależności od szczególnych cech każdego z ustawodawstw krajowych, ale opiera się 
na obiektywnych kryteriach, ustalonych w sposób niezależny w prawie Unii 14. Pojęcia 
takie jak „świadczenia z tytułu starości”, „świadczenia z tytułu inwalidztwa”, „renty 
rodzinne” są w związku z tym dla celów stosowania rozporządzenia (WE) nr 883/2004 
interpretowane na podstawie przepisów prawa unijnego, które określają elementy skła-
dowe tych świadczeń, a nie na podstawie ustawodawstwa krajowego, w którym zawarte 
są przepisy wewnętrzne przewidujące takie świadczenia 15. Zakres definicji tych pojęć ma 
zatem autonomiczny zakres i jest właściwy prawu Unii Europejskiej.

Dlatego też dla kwalifikacji polskiej emerytury pomostowej do jednego z ryzyk społecz-
nych wymienionych pośrednio w rozporządzeniu nr 883/2004 istotne znaczenie ma m.in. 
analiza definicji „świadczeń przedemerytalnych” sformułowana w tym akcie. Zgodnie 
z jego art. 1 lit. x) pojęcie to oznacza: 

wszystkie świadczenia pieniężne inne niż zasiłek dla bezrobotnych lub wcześniejsze 
świadczenie z tytułu starości, udzielane od określonego wieku pracownikom, którzy 
ograniczyli, zaprzestali lub zawiesili swą dającą wynagrodzenie pracę do wieku, w któ-
rym kwalifikują się do emerytury lub do wcześniejszej emerytury, a których otrzymy-
wanie nie jest uzależnione od tego, czy zainteresowana osoba pozostaje w dyspozycji 
służb zatrudnienia właściwego państwa. 

13 Zob. wyroki: z dnia 27 marca 1985 r., Scrivner i Cole, 122/84, EU:C:1985:145, pkt 19; z dnia 11 lipca 1996 r., 
Otte, C-25/95, EU:C:1996:295, pkt 22.

14 Wyrok z dnia 21 lipca 2011 r., Lucy Stewart, C503/09, EU:C:2011:500, pkt 35.
15 Ibidem, pkt 35. 
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Natomiast pojęcie „wcześniejsze świadczenie z tytułu starości” charakteryzuje 

świadczenie udzielane przed osiągnięciem zwykłego wieku emerytalnego, które albo 
jest nadal przyznawane po osiągnięciu wspomnianego wieku, albo jest zastępowane 
innym świadczeniem z tytułu starości 16. 

Analizując charakter świadczenia z tytułu starości z art. 3 ust. 1 lit. d) rozporzą-
dzenia nr 883/2004, Trybunał Sprawiedliwości zauważył, że zasadniczą cechą tego 
świadczenia jest to, że służy ono zapewnieniu źródeł utrzymania osobom, które wraz 
z osiągnięciem pewnego wieku kończą działalność zarobkową i nie są już zobowią-
zane do pozostawania do dyspozycji urzędów pracy 17. Świadczenia przedemerytalne 
posiadają pewne cechy upodabniające je do świadczeń z tytułu starości, jeżeli chodzi 
o cel tych świadczeń (m.in. zapewnienie środków utrzymania osobom, które ukoń-
czyły pewien wiek). Różnią się od nich jednak m.in. tym, że realizują inne zadanie 
polityki zatrudnienia, tj. zwalnianie miejsc pracy zajmowanych przez pracowników 
zbliżających się do emerytury na rzecz młodszych, bezrobotnych osób. Jest to odpo-
wiedź na kwestie związane z kryzysem gospodarczym, który dosięgnął Europę 18. Tym 
samym świadczenia przedemerytalne wedle rozporządzenia nr 883/2004 są bardziej 
związane z kontekstem kryzysu gospodarczego, restrukturyzacją, zwolnieniami z pracy 
i racjonalizacją 19. 

Trybunał Sprawiedliwości przeanalizował charakter polskiej emerytury pomo-
stowej pod kątem jej podstawy wyliczenia oraz warunków przyznania i uznał, że 
takie świadczenie dotyczy ryzyka starości, o którym mowa w art. 3 ust. 1 lit. d) 
rozporządzenia nr 883/2004, a  zatem znajduje wobec niego zastosowanie zasada 
sumowania okresów. W kwestii celu emerytury pomostowej TSUE zauważył, że 
z art. 3 ustawy o emeryturach pomostowych, a w szczególności z  jego ust. 1 i 3, 
wynika, że o tę emeryturę mogą ubiegać się pracownicy wykonujący prace związa-
ne z czynnikami ryzyka w szczególnych warunkach środowiska pracy, które mogą 
spowodować trwałe uszkodzenie zdrowia, a  także ci wykonujący zawody, które  
mimo postępu technicznego wymagają zdolności psychofizycznych na wysokim 
poziomie, a  te w wyniku procesu starzenia się ulegają jeszcze przed osiągnięciem 
wieku emerytalnego ograniczeniu lub zmniejszeniu w takim stopniu, że praca na 
dotychczasowym stanowisku jest utrudniona. Ponadto o emeryturę pomostową mogą 
ubiegać się pracownicy, którzy nie mogą już zapewnić realizacji prac o szczególnym 
charakterze, tj. wymagających wyjątkowej odpowiedzialności oraz sprawności i któ-
rych możliwość należytego wykonywania w sposób niezagrażający zdrowiu lub życiu 
innych osób zmniejsza się na skutek związanego z procesem starzenia pogorszenia 
sprawności psychofizycznej.

16 Art. 1 lit. x) rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004.
17 Wyrok z dnia 5 lipca 1983 r., Valentini, 171/82, EU:C:1983:189, pkt 14.
18 Ibidem, pkt 16 oraz 17; wyrok z dnia 30 maja 2018 r., Stefan Czerwiński, C-517/16, EU:C:2018:350, pkt 46.
19 Wyrok z dnia 30 maja 2018 r., Stefan Czerwiński, 517/16, EU:C:2018:350, pkt 47.
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W opinii Trybunału Sprawiedliwości emerytura pomostowa ma związek ze świad-
czeniem z tytułu starości, ponieważ nie jest połączona z sytuacją na rynku pracy w kon-
tekście kryzysu gospodarczego ani z kondycją ekonomiczną przedsiębiorstwa w ramach 
restrukturyzacji i zwalnianiem stanowisk dla młodszych pracowników, lecz jest związana 
wyłącznie ze specyfiką pracy, która ma nietypowy charakter albo jest wykonywana 
w szczególnych warunkach 20.

Ponadto w kwestii podstawy obliczenia emerytury pomostowej TSUE zwrócił 
uwagę, że kwota tego świadczenia jest określana według formuły takiej samej jak 
emerytura w systemie zdefiniowanej składki. Artykuł 14 ust. 3 ustawy o emerytu-
rach pomostowych uściśla ponadto, że kwota emerytury pomostowej nie może być 
niższa niż minimalna emerytura, o której mowa w ustawie emerytalnej 21. Dodatkowo 
art. 18, 19 i 20 ustawy o emeryturach pomostowych przewidują prawa do dodatku 
pielęgnacyjnego, renty rodzinnej oraz zasiłku pogrzebowego na zasadach określonych 
w ustawie emerytalnej 22.

Następnie, odnosząc się do warunków przyznania emerytury pomostowej, TSUE 
zauważył, że art. 4 ustawy o emeryturach pomostowych określa ogólne warunki doty-
czące wieku, stażu pracy na danym stanowisku, a także wykazania odpowiednio długich 
okresów składkowych i nieskładkowych, które są zasadniczo wymogami dotyczącymi 
przyznania świadczeń z tytułu starości, różniącymi się od ogólnie przyjmowanych wa-
runków przyznawania świadczeń przedemerytalnych. 

W sprawie S. Czerwińskiego Trybunał Sprawiedliwości nie udzielił odpowiedzi na 
pytanie trzecie sądu krajowego, które brzmiało: 

czy wyłączenie – w odniesieniu do świadczeń przedemerytalnych – zasady sumowania 
okresów ubezpieczenia (art. 66 i motyw 33 rozporządzenia nr 883/2004) realizuje 
funkcję ochronną w dziedzinie zabezpieczenia społecznego, wynikającą z art. 48 lit. a) 
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. 

TSUE stwierdził bowiem, że zważywszy na odpowiedzi udzielone na dwa pierwsze 
pytania dotyczące charakteru polskiej emerytury pomostowej, pytanie trzecie nie wyma-
ga odpowiedzi. Być może w przyszłości kwestia ta będzie przedmiotem rozstrzygnięcia 
przez Trybunał w innej sprawie. Udzielenie bowiem odpowiedzi na to pytanie byłoby 
zasadnicze dla zapewnienia ochrony praw osobom migrującym. Przepisy art. 48 lit. a) 
tego traktatu nakazują bowiem ustanowienie systemu umożliwiającego sumowanie 
okresów ubezpieczenia przebytych przez migrujących pracowników najemnych i osoby 
prowadzące działalność na własny rachunek. W świetle tego przepisu traktatowego nie 
można znaleźć uzasadnienia dla wyłączenia w art. 66 rozporządzenia nr 883/2004 zasady 

20 Ibidem, pkt 51.
21 Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych (Dz.U. z 2018 r. 

poz. 1270, z późn. zm.).
22 Ibidem.
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sumowania okresów ubezpieczenia w odniesieniu do świadczeń przedemerytalnych. 
W motywie 33 rozporządzenia nr 883/2004 wyłączenie to wytłumaczono jedynie tym, 
że „ustawowe systemy przedemerytalne występują tylko w bardzo ograniczonej liczbie 
państw członkowskich”. 

Analizując wyrok Trybunału Sprawiedliwości w sprawie S. Czerwińskiego, na-
leżałoby zwrócić uwagę na jeszcze jedną kwestię, a mianowicie odnieść się do pol-
skich nauczycielskich świadczeń kompensacyjnych, uregulowanych w  ustawie 
z dnia 22 maja 2009 r. o nauczycielskich świadczeniach kompensacyjnych 23. Zgod-
nie z oświadczeniem Polski składanym na podstawie art. 9 ust. 2 rozporządzenia 
nr 883/2004 świadczeniem przedemerytalnym w rozumieniu tego aktu jest nie tylko 
emerytura pomostowa uregulowana w ustawie z dnia 19 grudnia 2008 r. o emerytu-
rach pomostowych, której dotyczy wyrok TSUE w sprawie S. Czerwińskiego, ale są to 
również m.in. nauczycielskie świadczenia kompensacyjne. Porównując cel, podstawę 
wyliczenia i warunki przyznania emerytur pomostowych i nauczycielskich świadczeń 
kompensacyjnych oraz uwzględniając ryzyko, które pokrywają te polskie świadczenia, 
trzeba uznać, że są one analogiczne, jeżeli przeanalizujemy je przez pryzmat ww. roz-
porządzenia. Aby uzyskać prawo do nauczycielskiego świadczenia kompensacyjnego, 
należy bowiem ukończyć wymagany wiek, wykazać odpowiednio długi staż ubezpie-
czeniowy i rozwiązać na swój wniosek stosunek pracy lub wystarczy, gdy stosunek pracy 
wygaśnie w określonych okolicznościach. Nauczycielskie świadczenia kompensacyjne 
nie są związane z sytuacją na rynku pracy w kontekście kryzysu gospodarczego ani 
z kondycją ekonomiczną przedsiębiorstwa w ramach restrukturyzacji, lecz wyłącznie 
z pracą, która ma szczególny charakter. Polskie przepisy krajowe ustanawiające nauczy-
cielskie świadczenia kompensacyjne odnoszą się wyraźnie do procesu starzenia się za-
trudnionego, a w żadnym razie nie wspominają o celu zwalniania miejsc pracy na rzecz 
młodszych pracowników. Jeżeli osoba ma prawo do świadczenia kompensacyjnego 
i podejmie inną pracę niż w placówkach wymienionych w art. 1 Karty nauczyciela albo  
działalność, która podlega obowiązkowi ubezpieczeń społecznych, albo służbę, to 
prawo do świadczenia podlega zawieszeniu w zależności od wysokości przychodu. 
Osoby pobierające nauczycielskie świadczenia kompensacyjne nie są zobowiązane do 
pozostawania do dyspozycji urzędów pracy. Ponadto omawiane świadczenia są oblicza-
ne przez podzielenie kwoty (podstawy), od jakiej liczona jest emerytura, przez średnie 
dalsze trwanie życia dla osób w wieku 60 lat. Kwota jest więc obliczana według formuły 
analogicznej do sposobu liczenia wysokości emerytury w systemie zdefiniowanej skład-
ki. Reasumując, można byłoby uznać, że nauczycielskie świadczenia kompensacyjne, 
analogicznie do emerytur pomostowych, mają związek ze świadczeniami z  tytułu 
starości, a nie ze świadczeniami przedemerytalnymi w rozumieniu rozporządzenia  
nr 883/2004.

23 Dz.U. z 2018 r. poz. 128.
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Wyrok Tomaszewska

W wyroku w sprawie Stanisławy Tomaszewskiej (C-440/09) 24 Trybunał Sprawied-
liwości Unii Europejskiej zakwestionował kolejność, w jakiej ZUS zliczał na prawo 
do emerytury polskie okresy składkowe i nieskładkowe oraz zagraniczne okresy 
składkowe. Trybunał uznał mianowicie, że w pierwszej kolejności należy sumować 
polskie i  zagraniczne okresy składkowe, a następnie polskie okresy nieskładkowe 
po ich ograniczeniu do 1/3 sumy polskich i zagranicznych okresów składkowych. 
W opinii TSUE w tej sprawie ZUS postąpił nieprawidłowo, licząc w pierwszej kolej-
ności polskie okresy składkowe i polskie okresy nieskładkowe po ich ograniczeniu do 
1/3 polskich okresów składkowych, a dopiero na końcu uwzględniając zagraniczny 
okres składkowy. Taki sposób zliczania okresów ubezpieczenia przez ZUS skutkował 
odmówieniem prawa do emerytury wnioskodawczyni ze względu na wykazany zbyt 
krótki łączny polski i zagraniczny okres ubezpieczenia.

Zgodnie z art. 48 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej Parlament Europej-
ski i Rada są zobowiązane do przyjęcia w dziedzinie zabezpieczenia społecznego środków 
niezbędnych do ustanowienia swobodnego przepływu pracowników. W tym celu Rada 
ustanawia system umożliwiający migrującym pracownikom najemnym i prowadzą-
cym działalność na własny rachunek oraz uprawnionym osobom od nich zależnym 
zaliczenie wszystkich okresów uwzględnianych w prawie poszczególnych państw, aby 
umożliwić im nabycie i zachowanie prawa do świadczeń, a także naliczenie wysokości 
oraz wypłatę świadczeń osobom mającym miejsce zamieszkania na terytoriach państw 
członkowskich. 

Powołany wyżej art. 48 Traktatu nadaje Unii Europejskiej kompetencję do wydania 
w dziedzinie zabezpieczenia społecznego, w określonej w tym przepisie materii, aktów prawa 
wtórnego w celu urzeczywistnienia jednej z podstawowych unijnych swobód. Trybunał 
Sprawiedliwości w orzeczeniu Maurits Casteels (C-379/09) orzekł, że przepisy art. 48 
TFUE nie są bezpośrednio skuteczne 25. Jak wskazał TSUE: 

celem art. 48 TFUE nie jest ustanowienie bezpośrednio skutecznej zasady prawnej. 
Stanowi on podstawę prawną umożliwiającą Parlamentowi Europejskiemu i Radzie, 
stanowiącym zgodnie ze zwykłą procedurą prawodawczą, przyjmowanie w dziedzinie 
zabezpieczenia społecznego środków niezbędnych do ustanowienia swobodnego prze-
pływu pracowników. Przepis ten wymaga podjęcia działania przez prawodawcę Unii 
Europejskiej i w związku z tym jego skutki są uzależnione od wydania kolejnego aktu 
przez instytucje Unii. Nie może on zatem jako taki przyznawać jednostkom praw, na 
które można powołać się przed sądem krajowym 26.

24 Wyrok z dnia 3 marca 2011 r., Stanisława Tomaszewska, C-440/09, EU:C:2011:114.
25 Zob. S. Majkowska-Szulc, M. Zieleniecki, Podstawy prawne europejskiego prawa zabezpieczenia społecznego [w:] Za-

bezpieczenie Społeczne w Unii Europejskiej, t. XX, red. S. Majkowska-Szulc, M. Tomaszewska, M. Zieleniecki, 
Warszawa 2012, s. 24.

26 Wyrok z dnia 10 marca 2011 r., Maurits Casteels, C-379/09, EU:C:2011:131.
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Bezpośrednio skuteczne są natomiast przepisy rozporządzeń nr 883/2004 i 987/2009 
oraz nr 1408/71 i 987/2009. Rozporządzenie nr 883/2004 w artykule 6, a rozporządzenie 
1408/71 w art. 45 ust. 1 ustanawiają zasadę sumowania okresów ubezpieczenia i za-
mieszkania przy ustalaniu prawa do świadczeń. Natomiast w artykule 52 rozporządzenie 
nr 883/2004, a w art. 46 ust. 2 rozporządzenie nr 1408/71 ustanawiają zasadę sumowania 
okresów ubezpieczenia i zamieszkania przy ustalaniu wysokości emerytur, rent z tytułu 
niezdolności do pracy i rent rodzinnych. Zawarte w rozporządzeniach unijnych uregulo-
wania dotyczące dodawania okresów ubezpieczenia i zamieszkania przy ustalaniu prawa 
i wysokości świadczeń zapewniają, by korzystanie z prawa do swobodnego przepływu 
przewidzianego w Traktacie nie pozbawiało osób migrujących korzyści wynikających 
z zabezpieczenia społecznego, które mogliby uzyskać, gdyby pracowali tylko w jednym 
państwie członkowskim. W opinii Trybunału Sprawiedliwości konsekwencja taka mogła-
by bowiem powstrzymać pracowników unijnych od korzystania z prawa do swobodnego 
przepływu. W ten sposób zasada dodawania okresów ubezpieczenia, uregulowana w wy-
żej powołanych aktach unijnych, służy urzeczywistnieniu zasady swobody przepływu 
osób ustanowionej w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

Dlatego w opinii TSUE wyrażonej w sprawie S. Tomaszewskiej państwo członkowskie 
ma prawo wyznaczyć minimalny okres ubezpieczenia warunkujący nabycie prawa do 
emerytury przewidzianej przez ustawodawstwo krajowe oraz ustalić charakter i granicę 
okresów ubezpieczenia, które w tym celu mogą zostać uwzględnione, o ile jednak zgodnie 
z art. 45 rozporządzenia nr 1408/71 (obecny art. 6 rozporządzenia 883/2004) okresy 
ukończone według ustawodawstwa innego państwa członkowskiego zostaną wzięte 
pod uwagę na takich samych warunkach, jak gdyby zostały spełnione na podstawie 
ustawodawstwa krajowego 27. 

Trybunał Sprawiedliwości wielokrotnie w swoim orzecznictwie wskazywał, że pań-
stwa członkowskie zachowują kompetencje do określania warunków wymaganych do 
przyznania świadczeń z zabezpieczenia społecznego, nawet jeśli są one bardziej rygory-
styczne, pod warunkiem że przyjęte wymogi nie pociągają za sobą jawnej lub ukrytej 
dyskryminacji w stosunku do pracowników Unii 28. System ustanowiony w rozporzą-
dzeniu nr 883/2004 jest bowiem jedynie systemem koordynacyjnym. Nieodłączną jego 
cechą jest to, że warunki, zgodnie z którymi ustala się okresy ubezpieczenia, różnią się 
w zależności od państwa członkowskiego, w którym dana osoba pracuje 29. Przy określaniu 
tych warunków państwa członkowskie powinny jednak przestrzegać prawa unijnego. 

Zwrócić należy uwagę, że wyrok TSUE w sprawie S. Tomaszewskiej dotyczy przepisów 
rozporządzenia UE odnoszących się do uwzględniania zagranicznych okresów ubez-
pieczenia i zamieszkania przy nabywaniu prawa do emerytury 30, nie bierze pod uwagę 

27 Wyrok z dnia 3 marca 2011 r., Stanisława Tomaszewska, C-440/09, EU:C:2011:114, pkt 31.
28 Ibidem, pkt 24.
29 Ibidem, pkt 25 i 26.
30 G. Uścińska, Zabezpieczenie społeczne osób korzystających z prawa do przemieszczania się w Unii Europejskiej, War-

szawa 2013, s. 382; G. Uścińska, Prawo do emerytury osób przemieszczających się w Unii Europejskiej w orzecznictwie 
Trybunału Sprawiedliwości UE, „Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka” 2014, nr 6, s. 61–62.
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natomiast przepisów rozporządzenia unijnego o obliczaniu wysokości tego świadczenia. 
Powstaje pytanie, czy wyrok ten należy interpretować zawężająco i stosować go wyłącznie 
do ustalania prawa do świadczeń, czy też rozszerzająco i wykorzystywać go również do 
obliczania wysokości świadczeń.

W tym kontekście można wskazać, że przepisy koordynacyjne dotyczące obliczania 
wysokości emerytury i renty zawarte w art. 46 ust. 2 rozporządzenia nr 1408/71 (obecny 
art. 52 rozporządzenia nr 883/2004) zobowiązują instytucje właściwe do uwzględniania 
zagranicznych okresów ubezpieczenia i zamieszkania 

tak, jakby wszystkie okresy ubezpieczenia i zamieszkania, ukończone z uwzględnieniem 
ustawodawstw pozostałych państw członkowskich, zostały ukończone na podstawie 
ustawodawstwa, które jest stosowane w dniu przyznania świadczenia. 

Zgodnie z orzecznictwem TSUE jedyną różnicą między osobą migrującą a osobą 
niemigrującą powinno być to, że osobie migrującej wysokość emerytury jest obliczana 
w stosunku proporcjonalnym między okresem ubezpieczenia i zamieszkania w jed-
nym państwie a sumą okresów ubezpieczenia i zamieszkania we wszystkich państwach 
członkowskich 31. 

W przyszłości można spodziewać się wyroku Trybunału Sprawiedliwości dotyczącego 
kolejności zliczania polskich i zagranicznych okresów składkowych oraz nieskładkowych 
w kontekście obliczania wysokości świadczeń 32. Jak wskazano wyżej, przedmiotem 
wyroku w sprawie S. Tomaszewskiej było bowiem tylko ustalanie prawa do świadczeń, 
a nie kwestia obliczania ich wysokości.

Wyrok Wencel

W wyroku w  sprawie Janiny Wencel (C-589/10) 33 Trybunał Sprawiedliwości Unii 
Europejskiej de facto wyłączył zastosowanie postanowień polsko-niemieckiej umowy 
z 1975 r. 34, utrzymanych w mocy na podstawie załącznika do rozporządzenia o koordy-
nacji systemów zabezpieczenia społecznego. Umowa ta przewiduje przyznawanie oraz 
wypłacanie emerytur i rent wyłącznie przez instytucję państwa zamieszkania. Trybunał 

31 Wyrok z dnia 5 października 1994 r., van Munster, C-165/91, EU:C:1994:359, pkt 29.
32 Krytycznie na temat wyroku TSUE w sprawie S. Tomaszewska zob.: A. Szybkie, Unijna zasada sumowania okresów 

dla nabycia praw emerytalnych i rentowych – problemy interpretacyjne, „Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka” 
2010, nr 12, s. 22 i nast.; A. Szybkie, Rozważania na temat skutków wyroku Trybunału Sprawiedliwości w sprawie 
Tomaszewska sygn. C-440/09, „Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka” 2012, nr 6, s. 11 i nast. Inaczej nato-
miast, jeszcze przed wydaniem wyroku w sprawie S. Tomaszewska, zob. D. Dzienisiuk, Warunki nabycia prawa 
do polskiej emerytury po przystąpieniu Polski do Unii Europejskiej, „Praca i Zabezpieczenie Społeczne” 2006, nr 2, 
s. 13–15.

33 Wyrok z dnia 16 maja 2013 r., Janina Wencel, C-589/10, EU:C:2013:303.
34 Umowa między Polską Rzecząpospolitą Ludową a Republiką Federalną Niemiec z dnia 9 października 1975 r. 

o zaopatrzeniu emerytalnym i wypadkowym (Dz.U. z 1976 r. nr 16, poz. 101).
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Sprawiedliwości uznał jednak, że wnioskodawczyni zamieszkałej w Niemczech świadcze-
nia mają być wypłacane nie tylko przez niemiecką, ale również przez polską instytucję na 
podstawie rozporządzenia o koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego, pomimo 
że osoba ta jest objęta polsko-niemiecką umową z 1975 r. 

W przedmiotowej sprawie niemiecka instytucja miała informację, że wnioskodaw-
czyni zamieszkuje w Niemczech, natomiast w dokumentach polskiej instytucji widniała 
adnotacja, uzyskana od J. Wencel, że zamieszkuje ona w Polsce 35. W konsekwencji ZUS 
przyznał jej emeryturę, a niemiecka instytucja ‒ rentę rodzinną po mężu. W 2009 r. 
Zakład uzyskał informację z niemieckiej instytucji, że J. Wencel jest zameldowana na 
terenie Niemiec, i zażądał od zainteresowanej oświadczenia w przedmiocie jej faktycz- 
nego miejsca zamieszkania. W piśmie z 24 listopada 2009 r. J. Wencel wskazała jako 
zwykłe miejsce zamieszkania Niemcy (od 25 sierpnia 1975 r.), lecz zaznaczyła, że urlopy 
i święta spędzała w Polsce. W związku z tym ZUS uchylił decyzję z dnia 24 października 
1990 r. o przyznaniu jej emerytury oraz wstrzymał wypłatę świadczenia. W decyzji Za-
kład wyjaśnił, że od 1975 r. ośrodek interesów życiowych oraz miejsce zwykłego zamiesz-
kania zainteresowanej znajdowały się w Niemczech, mimo że we wniosku o emeryturę 
z 1990 r. podała ona adres w Polsce, a więc ZUS nigdy nie był właściwy do rozpatrzenia 
tego wniosku. Zgodnie bowiem z przepisami art. 4 polsko-niemieckiej umowy z 1975 r. 
organem właściwym do rozstrzygnięcia w przedmiocie omawianego wniosku była nie-
miecka instytucja jako instytucja państwa zamieszkania. 

Istotne w tej sprawie jest to, że J. Wencel otrzymywała „świadczenia różnego rodzaju” 
w obu państwach (stronach umowy), tj. świadczenia przysługujące z tytułu okresów 
ubezpieczenia dwóch różnych osób. W Polsce pobierała bowiem emeryturę wyliczoną na 
podstawie przebiegu pracy zawodowej wykonywanej przez nią samą w Polsce, a z Niemiec 
otrzymywała rentę rodzinną z tytułu działalności wykonywanej tam przez jej męża 36. 
Biorąc to pod uwagę, TSUE oceniał jej sytuację nie tylko pod kątem polsko-niemieckiej 
umowy z 1975 r. utrzymanej w mocy na podstawie załącznika III do rozporządzenia 
(EWG) nr 1408/71, ale także w kontekście przepisów rozporządzenia nr 1408/71 doty-
czących redukcji świadczeń różnego rodzaju, w tym przepisów art. 12 ust. 1 i art. 46a 
ust. 3 lit. d) tego rozporządzenia (obecny art. 10 i art. 53 ust. 3 lit. d rozporządzenia 
nr 883/2004). Trybunał Sprawiedliwości uznał, że 

polska emerytura zainteresowanej nie może zostać odebrana z mocą wsteczną z powodu 
istnienia niemieckiego świadczenia z tytułu renty rodzinnej 37.

W tym miejscu należy wyjaśnić, że polsko-niemiecka umowa z 1975 r. jest tzw. umową 
terytorialną. W odróżnieniu od tzw. umów proporcjonalnych umowy terytorialne nie przewi-
dują ustalania emerytur ani rent w stosunku proporcjonalnym między okresem ubezpieczenia 

35 Na temat wyroku w sprawie J. Wencel zob. również I. Kryśpiak, Wyrok Trybunału Sprawiedliwości UE w sprawie 
Janiny Wencel, „Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka” 2013, nr 7–8, s. 21 i nast.

36 Wyrok z dnia 16 maja 2013 r., Wencel, C-589/10, EU:C:2013:303, pkt 58.
37 Ibidem, pkt 62.
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przebytym w jednym państwie (stronie umowy) a sumą okresów ubezpieczenia przebytych 
w obu państwach (stronach umowy). Umowy terytorialne statuują regułę, zgodnie z którą 
emeryturę lub rentę wypłaca tylko instytucja państwa zamieszkania, która przejmuje finan-
sowanie okresów ubezpieczenia przebytych w drugim kraju. Uwzględniane na podstawie tej 
umowy zagraniczne okresy ubezpieczenia są weryfikowane przez pryzmat katalogu okresów 
ubezpieczenia obowiązujący na podstawie ustawodawstwa państwa zamieszkania.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 polsko-niemieckiej umowy z 1975 r. renty z zaopatrzenia 
emerytalnego przyznaje, według obowiązujących ją przepisów, instytucja ubezpiecze-
niowa państwa, na którego terytorium osoba uprawniona mieszka. W myśl art. 4 ust. 2 
ww. umowy instytucja, o której mowa w ustępie 1, przy ustalaniu renty uwzględnia 
według obowiązujących ją przepisów okresy ubezpieczenia, okresy zatrudnienia oraz 
okresy z nimi zrównane w drugim państwie w taki sposób, jak gdyby zaistniały na tery-
torium pierwszego państwa. Jeżeli osoba pobierająca rentę z zaopatrzenia emerytalnego 
zmieni miejsce pobytu i zamieszka na terytorium drugiego państwa, wypłata renty jest 
wstrzymana z upływem miesiąca, w którym nastąpiła zmiana miejsca zamieszkania, 
a instytucja ubezpieczeniowa państwa, w którym rencista zamieszkał, decyduje o prawie 
do renty za okres od wstrzymania jej wypłaty, według obowiązujących ją przepisów 
(art. 5 umowy z 1975 r.).

Ponadto zgodnie z art. 7 ust. 1 polsko-niemieckiej umowy z 1975 r. renty z zaopa-
trzenia wypadkowego przyznaje według obowiązujących ją przepisów instytucja ubez-
pieczeniowa tego państwa, na terytorium którego mieszka osoba uprawniona. Renty te 
przysługują tylko przez okres zamieszkiwania na terytorium państwa, którego instytucja 
ubezpieczeniowa ustaliła to świadczenie (art. 7 ust. 3 umowy). Jeżeli osoba pobierająca 
rentę z zaopatrzenia wypadkowego zmieni miejsce pobytu i zamieszka na terytorium 
drugiego państwa, stosuje się odpowiednio artykuł 5 ww. umowy, a zatem wypłata renty 
jest wstrzymana z upływem miesiąca, w którym nastąpiła zmiana miejsca zamieszkania, 
a instytucja ubezpieczeniowa państwa, do którego rencista się przeprowadził, decyduje 
o prawie do renty za okres od wstrzymania wypłaty świadczenia zgodnie z obowiązu-
jącymi ją przepisami. 

Po zjednoczeniu Niemiec została zawarta umowa między Rzecząpospolitą Polską 
a Republiką Federalną Niemiec z dnia 8 grudnia 1990 r. o zabezpieczeniu społecznym 38, 
która weszła w życie 1 stycznia 1991 r. Umowa ta utrzymała w mocy postanowienia 
polsko-niemieckiej umowy z 1975 r. na zasadach określonych w art. 27 ust. 2–4 umo-
wy z 1990 r. Zgodnie z art. 27 ust. 2 umowy z 1990 r. umowa ta nie narusza roszczeń 
i uprawnień nabytych do dnia 1 stycznia 1991 r. w jednym z umawiających się państw 
na podstawie umowy z 1975 r., tak długo jak osoby, którym one przysługują, będą 
mieszkać na terytorium tego państwa. 

Od dnia 1 maja 2004 r. (tj. od akcesji Polski do Unii Europejskiej) polsko-nie-
miecka umowa z  1990 r. została następnie zastąpiona przepisami rozporządzenia  

38 Umowa z dnia 8 grudnia 1990 r. między Rzecząpospolitą Polską a Republiką Federalną Niemiec o zabezpieczeniu 
społecznym (Dz.U. z 1991 r. nr 108, poz. 468).
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(EWG) nr 1408/71, a od dnia 1 maja 2010 r. przepisami rozporządzenia (WE) nr 883/2004, 
które w kwestii stosunków polsko-niemieckich uchyliło rozporządzenie (EWG) nr 1408/71. 
Jednakże od 1 maja 2004 r. do 30 kwietnia 2010 r. na podstawie przepisów lit. A) pkt 19) 
„Niemcy-Polska” załącznika nr III do rozporządzenia (EWG) nr 1408/71 zostały utrzy-
mane w mocy m.in. postanowienia polsko-niemieckiej umowy z 1975 r., pod warunkami 
i w zakresie określonym w art. 27 ust. 2-4 polsko-niemieckiej umowy z 1990 r. Następnie 
od dnia 1 maja 2010 r. na podstawie przepisów lit. b) „Polska-Niemcy” załącznika II do 
rozporządzenia (WE) nr 883/2004 utrzymane zostały w mocy postanowienia umowy 
z 1975 r. zgodnie z warunkami i zakresem określonymi w art. 27 ust. 2–4 umowy z 1990 r. 
(zachowanie na podstawie umowy z 1975 r. statusu prawnego osób, które zamieszkały 
na terytorium Niemiec lub Polski przed dniem 1 stycznia 1991 r. i które nadal mieszkają 
na tym terytorium). Zarówno rozporządzenie (EWG) nr 1408/71, jak i rozporządzenie 
(WE) nr 883/2004 statuują zasadę, zgodnie z którą w ramach swojego podmiotowego 
i przedmiotowego zakresu zastosowania rozporządzenie zastępuje postanowienia konwencji 
o zabezpieczeniu społecznym, które wiążą przynajmniej dwa państwa członkowskie (jed-
nakże postanowienia konwencji o zabezpieczeniu społecznym, które zostały wymienione 
w załącznikach do rozporządzenia pozostają w mocy).

Wracając do omówienia wyroku Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej 
w sprawie J. Wencel, należy wskazać, że w tej sprawie Trybunał rozstrzygnął dwie 
ważne kwestie. Po pierwsze orzekł, że do celów rozporządzenia o koordynacji systemów 
zabezpieczenia społecznego osoba zainteresowana nie może wykazywać jednocześnie 
miejsca zamieszkania w dwóch różnych państwach członkowskich. Ponadto stwierdził, 
że w zakresie, w jakim J. Wencel korzysta ze swej swobody przemieszczania się, jej sy-
tuacja podlega zasadom, na których opiera się rozporządzenie o koordynacji systemów 
zabezpieczenia społecznego, a 

zważywszy na fakt, że polsko-niemiecka umowa z 1975 r. nie została zawarta w celu 
urzeczywistnienia tych zasad, może ona, w sytuacji takiej jak ta będąca przedmiotem 
sporu w postępowaniu głównym, uchybiać wspomnianym zasadom 39. 

TSUE wskazał ponadto, że zastosowanie przepisu prawa Unii Europejskiej, który 
przyznaje pierwszeństwo dwustronnej konwencji, nie może „pozostawać w sprzeczności 
z zasadami leżącymi u podstaw prawodawstwa, którego część stanowi” 40. Prawo UE może 
znajdować zastosowanie nie tylko do wszystkich sytuacji, które nie wchodzą w zakres 
przedmiotowy polsko-niemieckiej umowy z 1975 r., na warunkach określonych w roz-
porządzeniu unijnym o koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego, ale również 
do wszystkich sytuacji, gdy przepisy ww. umowy są niezgodne z zasadami leżącymi 
u podstaw rozporządzenia UE, tj. są niezgodne z prawem do swobodnego przepływu 
osób 41. W analizowanej sprawie Trybunał Sprawiedliwości zauważył, że polsko-niemiecka 

39 Wyrok z dnia 16 maja 2013 r., Janina Wencel, C-589/10, EU:C:2013:303, pkt 40.
40 Ibidem, pkt 37.
41 Ibidem, pkt 37–39.
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umowa z 1975 r. nie została zawarta w celu urzeczywistnienia powyższych zasad, dlatego 
może ona im uchybiać.

Orzeczenie w sprawie J. Wencel to pierwszy wyrok Trybunału Sprawiedliwości w spra-
wie postanowień polsko-niemieckiej umowy z 1975 r. W wyroku tym TSUE dokonał 
wykładni przepisów załącznika do rozporządzenia o koordynacji systemów zabezpiecze-
nia społecznego utrzymujących w mocy postanowienia ww. polsko-niemieckiej umowy 
i ograniczył zakres jej zastosowania, ale w ściśle określonym obszarze. Orzeczenie to 
odnosi się bowiem wyłącznie do świadczeń różnego rodzaju z tytułu okresów ubezpie-
czenia dwóch różnych osób, a nie dotyczy świadczeń tego samego rodzaju ani świadczeń 
różnego rodzaju, ale przyznanych osobie zainteresowanej z tytułu okresów ubezpieczenia 
tej samej osoby (np. emerytury i renty z tytułu wypadku przy pracy).

W odniesieniu do innych spraw rozpatrywanych przez polskie i niemieckie instytucje 
emerytalno-rentowe na podstawie polsko-niemieckiej umowy z 1975 r. należy zauważyć, 
że to, czy zastosowanie w danym przypadku określonego postanowienia tej umowy 
pozostaje w sprzeczności z unijną zasadą swobody przepływu, mogłoby zostać rozstrzyg-
nięte dopiero w orzecznictwie TSUE i dopóki takie rozstrzygnięcie nie zapadnie, dopóty 
praktyka instytucji ubezpieczeniowych państw członkowskich może być nieprawidłowa.

Na tle postanowień omawianej tu umowy dotyczących chorób zawodowych powstają 
np. wątpliwości, czy jej postanowienia należy stosować do osób, które przesiedliły się z Pol-
ski do Republiki Federalnej Niemiec przed 1 stycznia 1991 r. i nie przemieszczały się po tej 
dacie, a mogą wykazać polskie okresy pracy w narażeniu na chorobę zawodową przebyte 
przed 1 stycznia 1991 r. i których choroba zawodowa ujawniła się po 31 grudnia 1990 r. 

Jak wskazano już wyżej, załącznik II do rozporządzenia (WE) nr 883/2004 lit. a) „Polska-
-Niemcy” stanowi, że polsko-niemiecka umowa z 1975 r. zachowuje moc zgodnie z wa-
runkami i zakresem określonymi w art. 27 ust. 2-4 polsko-niemieckiej umowy z 1990 r. 
(zachowanie na podstawie umowy z 1975 r. statusu prawnego osób, które przeprowadziły się 
na terytorium Niemiec lub Polski przed dniem 1 stycznia 1991 r. i które nadal tam mieszkają).

Powołane postanowienia załącznika II do rozporządzenia (WE) nr 883/2004 opierają się 
na zasadzie ochrony praw nabytych i praw będących w trakcie nabywania (ekspektatyw). 
Zgodnie z art. 27 ust. 2 polsko-niemieckiej umowy z 1990 r. umowa ta „nie narusza roszczeń 
i uprawnień” nabytych do dnia 1 stycznia 1991 r. w jednym z państw na podstawie umowy 
z 1975 r. tak długo, jak te osoby także po 31 grudnia 1990 r. będą mieszkać na terytorium tego 
państwa. Zasadnicze znaczenie dla interpretacji art. 27 ust. 2 ww. umowy w kontekście m.in. 
chorób zawodowych mają definicje pojęć „roszczenie” i „uprawnienie” użyte w tym przepisie. 

„Roszczenie” oznacza tu już nabyte uprawnienia, które mogą być dochodzone od 
podmiotów zobowiązanych. Termin „uprawnienie” oznacza wszelkie uprawnienia wy-
nikające z polsko-niemieckiej umowy 1975 r., w tym także te dotyczące ekspektatywy 
poszczególnych praw, co dotyczy również uwzględniania okresów ubezpieczenia 42 oraz 

42 K. Ślebzak, Relacja umów międzynarodowych do przepisów dotyczących koordynacji systemów zabezpieczenia społecz-
nego ze szczególnym uwzględnieniem umów pomiędzy Polską i Niemcami z 1975 i 1990 r., „Praca i Zabezpieczenie 
Społeczne” 2016, nr 3, s.12.
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okresów pracy w narażeniu na chorobę zawodową. Pojęcie „uprawnienie” obejmuje 
zatem również ekspektatywy – oparte na przepisach prawa perspektywy na uzyskanie 
świadczeń z zabezpieczenia społecznego, które przemieniają się w roszczenie prawne 
z chwilą spełnienia się wszystkich warunków, od których przyznanie świadczenia jest 
uzależnione 43. Te uprawnienia ewentualne (ekspektatywy) to dla instytucji ryzyko ją 
obciążające, a roszczenia to dla niej płynne zobowiązania. 

Postanowienia art. 27 ust. 2 polsko-niemieckiej umowy z 1990 r. wyraźnie i celowo 
rozróżniają te dwa pojęcia – „roszczenie” i „uprawnienie” (ekspektatywa) – co wynika 
z literalnego brzmienia art. 27 ust. 2-4 tej umowy, utrzymanych w mocy na podstawie 
wpisów w załączniku II do rozporządzenia nr 883/2004 oraz z wykładni celowościowej 
i historycznej tych przepisów (zachowanie statusu osób zainteresowanych, a zatem m.in. 
zachowanie praw będących w trakcie nabywania). Przyjęcie odmiennej interpretacji 
(zgodnie z którą definicja „uprawnienia” nie obejmuje ekspektatywy) prowadziłoby do 
utraty praw będących w trakcie nabywania, a zatem byłoby sprzeczne z podstawowymi 
zasadami, na których bazuje nie tylko polsko-niemiecka umowa z 1975 r. oraz umowa 
z 1990 r., lecz także rozporządzenie nr 883/2004. 

Przyjęcie, że termin „uprawnienie” w odniesieniu do chorób zawodowych nie obejmuje, 
inaczej niż w odniesieniu do emerytur, rent z tytułu niezdolności do pracy, ekspektatyw, 
pozbawiłoby skuteczności (effect utile) zasadę zachowania praw będących w trakcie naby-
wania, na której oparte są przepisy rozporządzenia nr 883/2004, które to rozporządzenie 
funkcjonuje na podstawie art. 48 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Ekspek-
tatywy powstają z tytułu okresów ubezpieczenia, a w przypadku chorób zawodowych 
związane są m.in. z przebyciem okresów pracy w narażeniu na chorobę zawodową. Istotą 
uprawnień ewentualnych jest to, że powstają one w czasie wypełniania okresów ubezpiecze-
nia, a w razie chorób zawodowych – w przypadku wypełniania przed datą realizacji ryzyka 
społecznego okresów pracy w narażeniu na chorobę zawodową. Z reguły w odniesieniu 
do każdego rodzaju ryzyka społecznego w momencie wypełniania okresów (ubezpieczenia 
bądź w narażeniu na chorobę zawodową) nie ma pewności, czy zrealizuje się w praktyce 
w przyszłości. Ryzyko społeczne jest zdarzeniem przyszłym i z reguły niepewnym (nie jest 
pewne, czy osoba migrująca dożyje wieku emerytalnego ani też czy zaistnieje inwalidztwo 
z ogólnego stanu zdrowia, czy też inwalidztwo z tytułu choroby zawodowej).

Podkreślenia wymaga zwłaszcza fakt, że zgodnie z motywem 13 preambuły do 
rozporządzenia nr 883/2004 unijne zasady koordynacji muszą gwarantować, że prze-
mieszczający się w UE, osoby pozostające na ich utrzymaniu i osoby pozostałe przy 
życiu zachowują prawa oraz korzyści już nabyte i te, które są w trakcie nabywania. 
Celem unijnych przepisów jest m.in. zachowanie praw będących w trakcie naby- 
wania. Z uwzględnieniem tej naczelnej zasady zachowania tych praw instytucje państw 
członkowskich zobowiązane są stosować wszelkie przepisy rozporządzenia nr 883/2004, 
w tym wpisy w załączniku II do tego rozporządzenia.

43 I. Kryśpiak, Koordynacja emerytur i rent w prawie Unii Europejskiej oraz umowach międzynarodowych Polski – różnice 
oraz wzajemne oddziaływanie, Warszawa 2017, s. 415 oraz powołana tamże literatura.
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Wyrok Nerkowska

W wyroku w sprawie Haliny Nerkowskiej (C-499/06) 44 Trybunał Sprawiedliwości 
Unii Europejskiej, interpretując art. 18 ust. 1 Traktatu ustanawiającego Wspólno-
tę Europejską 45, uznał, że renta dla ofiar wojny lub jej skutków ma być wypłacana 
także wówczas, gdy wnioskodawca mieszka za granicą w innym niż Polska państwie 
członkowskim. W polskim ustawodawstwie, którego dotyczył wyrok TSUE w spra-
wie H. Nerkowskiej, obowiązywało uregulowanie, zgodnie z którym wypłata renty 
z tytułu niezdolności do pracy dla cywilnych ofiar wojny lub represji jest uzależniona 
od zamieszkania w Polsce.

W tym kontekście należy zwrócić uwagę, że rozporządzenia (WE) nr 883/2004 
i 987/2009 oraz rozporządzenia (EWG) nr 1408/71 i 574/72 nie mają zastosowania 
do systemów świadczeń dla ofiar wojny lub jej skutków (wyłączają wyraźnie te systemy 
ze swojego zakresu przedmiotowego zastosowania). Trybunał Sprawiedliwości Unii 
Europejskiej w sprawach Fossi (C-79/76) 46 oraz Even (C-207/78) 47 orzekł na gruncie 
rozporządzenia nr 1408/71, że do osób ubiegających się o świadczenia dla ofiar woj-
ny lub jej skutków nie ma w szczególności zastosowania zasada równego traktowania 
ustanowiona w tym rozporządzeniu 48. Oznacza to, że ustawodawstwo danego państwa 
członkowskiego może uzależniać nabycie prawa do świadczeń dla ofiar wojny lub jej 
skutków od posiadania obywatelstwa tego państwa i może nie przewidywać możliwości 
nabycia prawa do nich przez obywateli innych państw członkowskich. 

Natomiast w sprawie H. Nerkowskiej, a także we wcześniejszych sprawach Tas-Hagen 
(C-192/05) i Zabłocka Weyhermüller (C-221/07), Trybunał Sprawiedliwości analizował, 
czy świadczenia dla ofiar wojny lub jej skutków powinny być wypłacane obywatelom 
Unii Europejskiej zamieszkałym za granicą, w innych państwach członkowskich. 

Analizując tę kwestię, TSUE w pierwszej kolejności stwierdził, że art. 18 Traktatu usta-
nawiającego Wspólnotę Europejską należy interpretować w ten sposób, że podmiotowy 
zakres zastosowania tego przepisu obejmuje – zgodnie z art. 17 ust. 1 TWE (obecny art. 20 
ust. 1 TFUE) – każdą osobę, która ma przynależność do państwa członkowskiego i tym 
samym ma status obywatela Unii Europejskiej. Zgodnie z art. 18 TWE (obecny art. 21 
ust. 1 TFUE) każdy obywatel UE ma prawo do swobodnego przemieszczania się i prze-
bywania na terytorium państw członkowskich, z zastrzeżeniem ograniczeń i warunków 
ustanowionych w TWE oraz środków przyjętych w celu jego wykonania. Ponadto TSUE 
zwrócił uwagę, że art. 17 ust. 2 TWE łączy ze statusem obywatela Unii Europejskiej prawa 
i obowiązki przewidziane w TWE, wśród których figurują te określone w art. 18. 

44 Wyrok z dnia 22 maja 2008 r., Halina Nerkowska, C-499/06, EU:C:2008:300.
45 Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską z dnia 25 marca 1957 r. (Dz.U. z 2004 r. nr 90, poz. 864), dalej 

zwany również TWE.
46 Wyrok z dnia 31 marca 1977 r., Fossi, C79/76, EU:C:1977:59.
47 Wyrok z dnia 31 maja 1979 r., Even, C207/78, EU:C:1979:144.
48 F. Pennings, Introduction to European Social Security Law, 2nd ed., The Hague-London-Boston 1998, s. 58.
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Ofiary wojny lub jej skutków nie są objęte zakresem zastosowania art. 42 TWE 
i rozporządzenia nr 1408/71 oraz art. 48 TFUE i rozporządzenia nr 883/2004. Jed-
nakże art. 18 TWE (obecny art. 21 ust. 1 TFUE) w odniesieniu do obywateli państw 
członkowskich, którzy skorzystali z prawa do swobodnego przemieszczania się w obrę-
bie Unii, zobowiązuje do wypłaty świadczeń dla ofiar wojny lub jej skutków osobom 
zamieszkałym w innym państwie członkowskim. W opinii TSUE H. Nerkowska jako 
obywatelka polska korzysta ze statusu obywatela Unii i w związku z tym może powoły-
wać się na prawa wynikające z jego posiadania, w szczególności na prawo do swobodnego 
przemieszczania się i prawo pobytu na terytorium państw członkowskich określone 
w art. 18 ust. 1 TWE 49.

Trybunał Sprawiedliwości zwrócił także uwagę, że na obecnym etapie rozwoju prawa 
Unii Europejskiej świadczenia dla ofiar wojny lub jej skutków, których celem jest zadość-
uczynienie cywilnym ofiarom wojny lub represji uszczerbku psychicznego i fizycznego, 
jakiego doznali, należą do kompetencji państw członkowskich 50. Jednakże uregulowanie 
krajowe, które stawia w gorszej sytuacji niektórych obywateli państwa członkowskiego 
z tego tylko powodu, że skorzystali oni ze swobody przemieszczania się i pobytu w innym 
państwie Unii, stanowi ograniczenie swobód gwarantowanych każdemu obywatelowi 
UE przez art. 18 TWE.

Na tle wyroku TSUE w sprawie H. Nerkowskiej wątpliwości może budzić to, czy 
z orzeczenia tego wynika tylko nakaz wypłacania (na rachunek bankowy w Polsce) 
świadczeń dla ofiar wojny lub jej skutków osobom zamieszkałym w innym państwie 
członkowskim, czy też nakaz transferowania (eksportowania) tych świadczeń do miejsca 
zamieszkania za granicą, w państwie członkowskim Unii. Omawiane orzeczenie Trybu-
nału może być obecnie intepretowane przez instytucje państw członkowskich w sposób 
zawężający jako wyłącznie nakaz „wypłacania” świadczeń osobom zamieszkałym za gra-
nicą, w innym państwie członkowskim, ale nie jako nakaz „transferowania” świadczeń. 
Być może kolejne orzeczenie TSUE doprecyzuje reguły w tym zakresie.

Podsumowanie

Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej interpretuje prawo krajowe państw człon-
kowskich oraz prawo wtórne Unii z uwzględnieniem nadrzędnego celu ustanowionego 
w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, którym jest urzeczywistnienie swobody 
przepływu osób. Zasady koordynacji świadczeń emerytalnych i rentowych mają nie tylko 
zapewniać ochronę osobom migrującym oraz osobom pozostałym po nich przy życiu, ale 
również organizować prawo do swobodnego przemieszczania się. Regułę tę potwierdzają: 
wyrok TSUE w sprawie S. Tomaszewskiej, dotyczący kolejności sumowania polskich 

49 Wyrok z dnia 22 maja 2008 r., Halina Nerkowska, C-499/06, EU:C:2008:300, pkt 22.
50 Ibidem, pkt 23. 
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i zagranicznych okresów składkowych i nieskładkowych przy ustalaniu emerytury, 
a także wyrok w sprawie J. Wencel, odnoszący się do zastosowania polsko-niemieckiej 
umowy z 1975 r.

W powyższych orzeczeniach Trybunał zwracał uwagę, że celem rozporządzenia o koor-
dynacji systemów zabezpieczenia społecznego jest zapewnienie w UE swobody przepływu 
pracowników najemnych oraz osób prowadzących działalność na własny rachunek. Rozporzą-
dzenia unijne zmierzają m.in. do tego, by nie stawiać w niekorzystnej sytuacji pracowników 
korzystających ze swobody przepływu. Wydaje się, że kwestią czasu może być rozciągnięcie 
zasad ustanowionych w omawianych wyrokach na inne sprawy, np. rozszerzenie reguły 
z wyroku TSUE w sprawie S. Tomaszewskiej na obliczanie wysokości świadczeń. 

W wyroku w sprawie H. Nerkowskiej Trybunał zajmował się świadczeniem (rentą) 
dla ofiar wojny lub jej skutków. Świadczenie to nie jest objęte zakresem zastosowania roz-
porządzenia o koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego. Jednakże obywatelom 
UE, którym jest ono wypłacane, przysługuje prawo swobodnego przemieszczania się 
i prawo pobytu na terytorium państw członkowskich ustanowione w TFUE. Trybunał 
Sprawiedliwości podkreślał, że zasada swobody przepływu osób jest prawem podstawo-
wym, wynikającym z posiadania statusu obywatela UE. 

W orzeczeniu w sprawie S. Czerwińskiego, które dotyczyło emerytury pomostowej, 
TSUE natomiast zwrócił uwagę, że zakres definicji pojęć używanych w prawie unijnym 
nie jest uzależniony od ich rozumienia w ustawodawstwach państw członkowskich, mają 
autonomiczne znaczenie – właściwe prawu UE. Dlatego termin „świadczenia z tytułu 
starości” jest do celów stosowania rozporządzenia unijnego o koordynacji systemów za-
bezpieczenia społecznego interpretowany na podstawie własnych przepisów prawa Unii 
Europejskiej, które określają elementy składowe tego świadczenia, a nie na podstawie 
ustawodawstwa państwa członkowskiego, które ustanawia dane świadczenie. Powyższą 
zasadę przyjętą w sprawie S. Czerwińskiego Trybunał może zastosować w przyszłości 
do nauczycielskich świadczeń kompensacyjnych. 

dr Izabela Kryśpiak 
Departament Rent Zagranicznych  
Zakład Ubezpieczeń Społecznych

Tekst wyraża osobiste poglądy autorki, a nie stanowisko ZUS.
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Rulings of the European Union’s Court of Justice on Polish 
pensions issued in 2004–2018

15 years have passed since the accession of Poland to the European Union (1 May 2004), 
the Court of Justice of the European Union has issued several important judgments on 
Polish pensions. This paper analyses judgements of the Court of Justice of the European 
Union in the case of Stefan Czerwiński (C-517/16), and previous judgments on Polish 
pensions and social security payments. The main objective of this paper is to present the 
arguments of the Court of Justice of the European Union in those cases and to show 
in what respects those arguments may be relevant in preliminary proceedings in other 
cases in the future.  
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Anna Pieczka

Infobrokering w edukacji 
i informacji o ubezpieczeniach 
społecznych –  
możliwość czy konieczność?

W artykule zaprezentowano możliwości potencjalnego wykorzystania kompetencji zawodowych 
infobrokerów w działaniach edukacyjno-informacyjnych realizowanych na rzecz upowszech-
niania wiedzy o ubezpieczeniach społecznych. Na wstępie omówiono informacyjny wymiar 
podejmowanych dotąd aktywności popularyzatorskich, zwracając uwagę na występujące w tym 
obszarze problemy związane z niezrozumiałością przekazywanych informacji i ograniczonym 
wykorzystaniem nowoczesnych technologii informacyjno-komunikacyjnych (zwłaszcza inter-
netu). Za innowacyjną metodę przezwyciężania przedstawionych trudności uznano współ-
pracę z brokerami informacji, których umiejętności i zadania zawodowe scharakteryzowano 
w kontekście ich istotności dla edukacji o ubezpieczeniach społecznych. Bariery informacyjne, 
zakłócające swobodny dostęp do rzetelnej informacji na temat ubezpieczeń społecznych, zesta-
wiono z działaniami popularyzatorskimi realizowanymi w tym zakresie przez ZUS oraz profilem 
kompetencyjno-zadaniowym infobrokera. Celem tego zestawienia było wyodrębnienie pod-
stawowych obszarów aktywności infobrokerskiej, które mogą okazać się przydatne w procesie 
kształtowania świadomości ubezpieczeniowej obywateli. Wnioski z tej analizy rozszerzono 
o spostrzeżenia studentów, które pozwoliły opracować szczegółowy wykaz potencjalnych dzia-
łań brokerów informacji w edukacji o ubezpieczeniach społecznych.

Słowa kluczowe: edukacja, infobrokering, informacja o ubezpieczeniach społecznych, nowe 
technologie, ubezpieczenia społeczne
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Wprowadzenie

Podejmowanie systematycznych działań edukacyjnych przybliżających funkcjonowanie 
systemu ubezpieczeń społecznych traktowane jest współcześnie jako nieodzowny element 
formowania społecznej dojrzałości obywateli, bez którego zrozumienie i zaakceptowanie 
mechanizmów systemu ubezpieczeniowego staje się dla członków społeczeństwa zadaniem 
wyjątkowo trudnym, jeśli nie niemożliwym 1. Niski poziom wiedzy Polaków na temat 
ubezpieczeń społecznych, niejednokrotnie odnotowywany na łamach naukowych i bran-
żowych prac poświęconych tej problematyce 2, wydaje się dobitnie potwierdzać powyższą 
tezę, skłaniając badaczy różnorodnych dyscyplin do pogłębionej refleksji nad kwestią 
kształcenia świadomości społecznej w zakresie potencjalnego ryzyka socjalnego i sposobów 
zabezpieczania się przed jego następstwami. W dyskursie tym coraz wyraźniejsze stają 
się spostrzeżenia dotyczące roli, jaką w procesie edukacji o ubezpieczeniach społecznych 
spełniają nowe technologie oraz informacja jako taka. Postulowane są konkretne zmiany, 
dotyczące m.in. zwiększenia stopnia eksploatacji potencjału internetu 3 oraz podniesienia 
jakości informacji, dostępnej za pośrednictwem najpowszechniej wykorzystywanych źródeł 
informacji o ubezpieczeniach społecznych 4. Wydaje się zatem, że spojrzenie na problematykę 
upowszechniania wiedzy o ubezpieczeniach społecznych z perspektywy stricte informacyj-
nej, umożliwiającej zarówno analizę stosowanych dotąd form oraz kanałów komunikacji, 
jak i identyfikację innowacyjnych metod i środków upowszechniania wiedzy o ubezpie-
czeniach społecznych (szczególnie istotną w świetle dynamicznych zmian zachodzących 
obecnie w przestrzeni informacyjnej człowieka), jest działaniem wysoce uzasadnionym. 

Konieczność poszukiwania nowatorskich sposobów popularyzowania wiedzy z zakresu 
ubezpieczeń społecznych, przystających z jednej strony do technologicznych możliwości 
informacyjnych XXI w. (nowe ICT, media społecznościowe), z drugiej zaś do potrzeb, 
oczekiwań i przyzwyczajeń obywateli dotyczących pozyskiwania informacji o ubez-
pieczeniach społecznych (dostrzegana m.in. przez Marka Pogonowskiego) 5, skłania do 
zwrócenia większej uwagi na usługi oferowane przez współczesne profesje informacyjne, 
takie jak infobrokering. Wychodząc naprzeciw codziennym wyzwaniom związanym 
z utrudnionym poruszaniem się w coraz bardziej złożonych środowiskach informacyjnych 
(do których z pewnością zaliczyć należy również środowisko informacji o ubezpieczeniach 
społecznych), branże tego rodzaju proponują szereg usług o charakterze researcherskim, 
na czele z komercyjnym wyszukiwaniem, opracowywaniem i udostępnianiem informacji. 

1 W. Sułkowska, Świadomość społeczna w obszarze ubezpieczeń społecznych w świetle badań naukowych [w:] Upowszech-
nianie wiedzy i edukacja w zakresie ubezpieczeń społecznych, red. T. Nawrocka-Szczerbik, Kraków 2013, s. 9.

2 Wiedza i postawy wobec ubezpieczeń społecznych. Raport z badań, red. R. Marczak, Warszawa 2016, s. 36.
3 K. Ostrowska, Udział mediów w procesie edukacji społecznej w zakresie ubezpieczeń społecznych [w:] Upowszechnianie 

wiedzy i edukacja…, op. cit., s. 97.
4 M. Pogonowski, Zadania edukacyjne ZUS w kontekście stanu wiedzy o ubezpieczeniach społecznych, „Ubezpieczenia 

Społeczne. Teoria i praktyka” 2014, nr 2, s. 12.
5 Ibidem, s. 13.
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Wysoka uniwersalność oferty prezentowanej przez obecne na polskim rynku firmy 
infobrokerskie stwarza możliwość wykorzystania jej do realizacji zleceń zróżnicowa-
nych pod względem tematycznym (takich jak: projekty biznesowe, naukowe, medyczne 
i edukacyjne). Wydaje się zatem, że usługi infobrokerskie mogą być przydatne także dla 
działań edukacyjnych podejmowanych w obszarze ubezpieczeń społecznych, w istotny 
sposób przyczyniając się do podniesienia poziomu ich efektywności.

 Celem artykułu jest ukazanie możliwości wykorzystania zawodowych umiejętności 
infobrokerskich w sytuacjach związanych z organizowaniem i prowadzeniem działań 
edukacyjnych w zakresie problematyki ubezpieczeń społecznych. W badaniach własnych 
sformułowano następujące hipotezy:

1. Skuteczność działań popularyzatorskich realizowanych w obszarze ubezpieczeń 
społecznych jest zaburzana przez występowanie barier informacyjnych rozumia-
nych jako przeszkody utrudniające, opóźniające, a nawet uniemożliwiające oby-
watelom dostęp do wysokojakościowej informacji o ubezpieczeniach społecznych, 
jej pozyskanie oraz późniejsze wykorzystanie.

2. Profesje informacyjne, takie jak infobrokering, mogą przyczynić się do zniwelo-
wania owych barier poprzez realizowanie usług służących dostarczaniu rzetelnej 
informacji o ubezpieczeniach społecznych w formie dostosowanej do potrzeb, 
oczekiwań i możliwości różnych grup odbiorców. 

Przyjęte założenia weryfikowano dwuetapowo. W etapie pierwszym, zmierzającym do 
ustalenia obowiązującego stanu wiedzy na temat roli informacji w edukacji o ubezpiecze-
niach społecznych w Polsce, posłużono się metodą analizy i krytyki piśmiennictwa po-
święconego tej problematyce. Relewantnych publikacji polskojęzycznych, opublikowanych 
w latach 2010–2018, poszukiwano w wyszukiwarkach naukowych: Google Scholar i BASE, 
globalnej wyszukiwarce Google oraz w Katalogu Zbiorów Polskich Bibliotek Naukowych 
NUKAT, Katalogu Rozproszonym Bibliotek Polskich KaRo i katalogu Biblioteki Narodowej. 
Korzystając z formularzy wyszukiwania zaawansowanego, stosowano kwerendy: „ubezpie-
czenia społeczne informacja”, „ubezpieczenia społeczne edukacja” oraz „ubezpieczenia spo-
łeczne popularyzacja”, które w kolejnym kroku rozszerzano poprzez maskowanie końcówek 
fleksyjnych oraz usuwanie zaawansowanych operatorów wyszukiwawczych. Dodatkowo 
przeglądowi poddano zawartość informacyjną działu „Wydawnictwa naukowe ZUS”, do-
stępnego na oficjalnym portalu informacyjnym Zakładu Ubezpieczeń Społecznych 6, oraz 
spisy treści archiwalnych numerów czasopisma „Ubezpieczenia Społeczne. Teoria i praktyka”. 
W efekcie otrzymano kilkanaście relewantnych rezultatów, z których sześć pozyskano w wersji 
pełnotekstowej. Zgromadzone publikacje poddano analizie, stwierdzając, że informacyjny 
aspekt edukacji o ubezpieczeniach społecznych nie stanowił dotąd przedmiotu odrębnych 
dociekań. Odnotowano również, że związek między problematyką ubezpieczeń społecznych 
a infobrokeringiem nie został dotychczas zauważony i jednoznacznie scharakteryzowany.

W  drugim etapie badań, służącym zgromadzeniu materiału empirycznego 
w  postaci niestandaryzowanych wypowiedzi pisemnych studentów, zastosowano 

6 Zob.: https://www.zus.pl/ (3.07.2018).

https://www.zus.pl/
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podejście jakościowe oparte na zapożyczonej z nauk społecznych technice „opisu według 
dyspozycji” 7. Badanie przeprowadzono na grupie ośmiorga studentów I roku studiów 
niestacjonarnych pierwszego stopnia, kształcących się na kierunku archiwistyka, zarzą-
dzanie dokumentacją i infobrokerstwo w Instytucie Historii i Archiwistyki Uniwersytetu 
Pedagogicznego w Krakowie, którzy w roku akademickim 2017/2018 uczestniczyli w za-
jęciach dydaktycznych z przedmiotu informacja biznesowa i wywiad rynkowy, zajmując 
się m.in. problematyką informacji ubezpieczeniowej. Badanych poproszono o udzielenie 
indywidualnych wypowiedzi pisemnych na temat możliwości wykorzystania kompeten-
cji infobrokerskich w działalności edukacyjnej związanej z problematyką ubezpieczeń 
społecznych. Wskazano ogólne dyspozycje dotyczące sposobu charakteryzowania owych 
możliwości, obejmujące istotę, cel i okoliczności proponowanych działań, oraz rolę, jaką 
miałby w nich pełnić infobroker. Wypowiedzi zebrano w ramach zadania e-learningo-
wego za pośrednictwem poczty elektronicznej, a następnie przeanalizowano pod kątem 
występowania w nich opisów nowatorskich rozwiązań mogących przeciwdziałać barie-
rom informacyjnym występującym w obszarze edukacji o ubezpieczeniach społecznych.

Opierając się na wnioskach wynikających z przeglądu literatury przedmiotu oraz 
analizy pisemnych sugestii studentów, zidentyfikowano hipotetyczne obszary działań 
brokera informacji na rzecz upowszechniania wiedzy o konsekwencjach ryzyka socjalnego 
i sposobach przeciwdziałania jego następstwom. Ich omówienie, zawarte w końcowej 
części pracy, poprzedzono krótką analizą informacyjnego aspektu edukacji w zakresie 
ubezpieczeń społecznych oraz charakterystyką branży infobrokerskiej w Polsce.

Informacyjny wymiar edukacji 
o ubezpieczeniach społecznych
Choć przegląd literatury przedmiotu ujawnił niedostatek holistycznych opracowań po-
święconych roli informacji w edukacji o ubezpieczeniach społecznych w Polsce, w dotych-
czasowych publikacjach można zaobserwować konkretne uwagi badaczy dotyczące pod-
stawowych problemów związanych z informacyjnym aspektem przedsięwzięć służących 
kształtowaniu świadomości ubezpieczeniowej Polaków. Spostrzeżenia te obejmują m.in. 
kwestie: a) metod przekazywania informacji o ubezpieczeniach społecznych stosowanych 
przez państwo i instytucje działające w ramach systemu ubezpieczeń społecznych, b) ba-
rier informacyjnych odczuwanych przez obywateli w związku z dostępem do informacji 
o ubezpieczeniach społecznych oraz c) wiarygodności źródeł informacji ubezpieczeniowej.

W tym obszarze jednym z istotniejszych wyzwań, przed którymi stoją podmioty od-
powiedzialne za popularyzowanie wiedzy o ubezpieczeniach społecznych, jest właściwe 
dobranie sposobu przekazywania informacji ubezpieczeniowej do możliwości danej 

7 A. Krzewińska, K. Grzeszkiewicz-Radulska, Klasyfikacja sondażowych technik otrzymywania materiałów, „Przegląd 
Socjologiczny” 2013, t. 62, z. 1, s. 16.
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grupy odbiorców 8. Nieadekwatność form i kanałów przekazu względem technicznych 
oraz językowych kompetencji obywateli, niejednokrotnie wzmiankowana w literaturze 
przedmiotu 9, niekorzystnie wpływa na poziom zaufania społeczeństwa do systemu ubez-
pieczeń społecznych oraz wprowadzanych przez ten system zmian, wywołując negatywne 
nastroje także wobec podmiotów i instytucji związanych z ubezpieczeniami społecznymi. 
Jak wskazują badania przeprowadzone przez M. Pogonowskiego, brak kompatybilności 
pomiędzy formą komunikatu i sposobem jego przekazania a możliwościami odbiorcy 
stanowi również jedną z podstawowych przyczyn ograniczonej świadomości ubezpie-
czeniowej obywateli 10. 

Konieczność zwrócenia uwagi na odpowiedniość form przekazu informacji podczas 
realizacji działań służących kształtowaniu świadomości ubezpieczeniowej postulowała 
m.in. Wanda Sułkowska. Nawiązując do zagadnienia społecznej akceptacji zmian za-
chodzących w systemie emerytalnym, W. Sułkowska zauważyła, że odpowiedni poziom 
wiedzy obywateli o ubezpieczeniach społecznych – niemożliwy do osiągnięcia bez od-
powiednio przekazanej informacji – pozwala im lepiej zrozumieć cele, konsekwencje 
i mechanizmy działań ubezpieczeniowych proponowanych przez państwo, dzięki czemu 
wdrażanie przemian w systemie ubezpieczeń społecznych staje się skuteczniejsze 11. 

W podobnym tonie wypowiadała się także Agnieszka Chłoń-Domińczak, podkre-
ślając, że bezpieczeństwo socjalne obywateli, którego składową są m.in. ubezpieczenia 
społeczne, będzie realnie odczuwane jedynie w sytuacji, gdy uczestnicy systemu ubezpie-
czeń społecznych posiądą określoną – istotną z ich punktu widzenia – wiedzę na temat 
jego funkcjonowania. Według A. Chłoń-Domińczak, aby do tego doszło, informacje 
o ubezpieczeniach społecznych muszą być łatwo dostępne oraz przekazywane w sposób 
przejrzysty, zrozumiały 12, a także kompleksowy, co oznacza uwzględnienie wszystkich 
elementów systemu ubezpieczeń społecznych 13 będących de facto podstawowymi atrybu-
tami informacji wysokojakościowej 14. Zdaniem badaczki elementy te stanowią kluczowe 
filary zaufania obywateli do instytucji ubezpieczenia społecznego 15. 

Z perspektywy uczestników systemu ubezpieczeniowego zlokalizowanie informacji 
ubezpieczeniowej, cechującej się wskazanymi przez A. Chłoń-Domińczak właściwościa-
mi, nie jest jednak zadaniem łatwym. O występowaniu barier w dostępie do wiarygodnej, 
aktualnej i – co najważniejsze – zrozumiałej informacji świadczą m.in. wyniki dociekań 
empirycznych przeprowadzonych przez M. Pogonowskiego w celu określenia poziomu 

8 A. Chłoń-Domińczak, Upowszechnianie wiedzy o ubezpieczeniach społecznych – doświadczenia międzynarodowe 
[w:] Upowszechnianie wiedzy i edukacja…, op. cit., s. 73.

9 M. Pogonowski, op. cit., s. 10.
10 Ibidem, s. 10.
11 W. Sułkowska, op. cit,. s 21.
12 A. Chłoń-Domińczak, op. cit., s. 71.
13 Ibidem, s. 75.
14 I. Swoboda, Jakość informacji [w:] Zawód infobroker: polski rynek informacji, red. S. Cisek, A. Januszko-Szakiel, 

Kraków 2016, s. 244–245.
15 A. Chłoń-Domińczak, op. cit., s. 69.
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wiedzy w zakresie ubezpieczeń społecznych oraz rozpoznania odczuwanych na tym polu 
potrzeb edukacyjnych. Badanie ankietowe, przeprowadzone przez M. Pogonowskiego 
w latach 2010-2013 w grupie 1310 studentów, unaoczniło poważne trudności respon-
dentów ze zrozumieniem przepisów odnoszących się do zagadnień związanych z ubez-
pieczeniami społecznymi. Nadmierne skomplikowanie uregulowań prawnych, połączone 
ze specyficznym językiem ich formułowania, zostało uznane przez badanych za główną 
przyczynę niskiej świadomości społeczeństwa w zakresie ubezpieczeń społecznych 16. 
Wśród pozostałych utrudnień w dostępie do relewantnych informacji z tego obszaru 
studenci wskazywali także na nieumiejętne przekazywanie informacji oraz problemy 
z pozyskaniem aktualnych danych 17. Warto w tym miejscu nadmienić, że podobnych 
wniosków dostarczyło także badanie dotyczące poziomu satysfakcji klientów Zakładu 
Ubezpieczeń Społecznych zrealizowane przez firmę SMG/KRC Poland Media SA, 
w trakcie którego respondenci zwracali uwagę na trudności związane z przygotowy-
waniem dokumentów ubezpieczeniowych, zgłaszając jednocześnie potrzebę uzyskania 
precyzyjnej, kompletnej i aktualnej informacji 18. 

W kontekście omawianych barier informacyjnych istotna jest także kwestia wiary-
godności źródeł wykorzystywanych przez obywateli do poszukiwania informacji ubez-
pieczeniowej. Jak wynika z analiz prowadzonych przez M. Pogonowskiego, informacje 
o ubezpieczeniach najczęściej pozyskiwane są z mediów, w tym zwłaszcza z internetu 
(80,2 proc. wskazań; choć w badaniach nie sprecyzowano, o jakie typy stron lub serwisów 
internetowych chodzi), telewizji (51,9 proc. wskazań) i prasy (50,4 proc. wskazań). Jed-
nocześnie jednak źródła te oceniane są przez respondentów jako nie do końca wiarygod-
ne – informacje pochodzące z internetu i prasy weryfikuje niemal połowa badanych, zaś 
telewizyjne spoty reklamowe dla ponad 80 proc. ankietowanych nie stanowią istotnego 
źródła wiedzy o ubezpieczeniach 19. 

Ograniczone zaufanie Polaków do źródeł informacji o ubezpieczeniach społecznych 
potwierdzają również wyniki badania Wiedza i postawy wobec ubezpieczeń społecznych 20. 
Przeprowadzone w jego ramach analizy wskazują, że respondenci aktywnie poszukujący in-
formacji o ubezpieczeniach społecznych (niewiele ponad połowa grupy poddanej badaniom) 
korzystają w tym celu przede wszystkim z różnorodnych mediów (zwłaszcza z przekazów 
telewizyjnych) oraz kontaktów z Zakładem Ubezpieczeń Społecznych (bezpośrednich oraz 
pośrednich; w tym także ze strony internetowej ZUS) 21. W ich opinii najbardziej wiary-
godne informacje na ten temat można uzyskać w bezpośrednim kontakcie z pracownikami 
ZUS (ponad 70 proc. korzystających z tej formy kontaktu oceniło ją jako zaufaną). Strona 
internetowa Zakładu jest wiarygodnym źródłem informacji tylko dla co drugiego badane-
go, a telewizja – dla mniej niż połowy respondentów (badani deklarują jednak, że właśnie 

16 M. Pogonowski, op. cit., s. 10.
17 Ibidem, s. 10.
18 Ibidem, s. 10.
19 Ibidem, s. 9.
20 Wiedza i postawy…, op. cit., s. 32.
21 Ibidem, s. 32. 
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to medium – oprócz spotkania w placówkach ZUS – jest dla nich preferowanym źródłem 
wiedzy o ubezpieczeniach społecznych i to za jego pośrednictwem chcieliby pozyskiwać 
rzetelne informacje dotyczące problematyki ubezpieczeniowej) 22. Przytoczone wyniki ba-
dań dowodzą zatem, że z perspektywy osób dążących do pozyskania rzetelnej informacji 
na temat ubezpieczeń społecznych istnieje wyraźny niedostatek wiarygodnych źródeł tej 
wiedzy, do których możliwy byłby swobodny dostęp. 

W kontekście powszechności źródeł informacji o ubezpieczeniach społecznych warto 
zauważyć, że choć w omawianych badaniach internet wskazywany jest przez obywateli 
jako jeden z częściej użytkowanych obszarów informacyjnych, podmioty odpowiedzialne 
za upowszechnianie wiedzy z tego zakresu wydają się eksploatować informacyjny poten-
cjał sieci w  umiarkowanym stopniu. O zjawisku tym pisała m.in. Katarzyna Ostrowska 
w artykule poświęconym roli mediów w edukacji o ubezpieczeniach społecznych 23. Odno-
sząc się do problematyki kształtowania świadomości emerytalnej, autorka jednoznacznie 
oceniła dotychczasowy stopień wykorzystania internetu jako niewystarczający, postulując 
wprowadzenie wyraźnych zmian w tym zakresie 24. Zdaniem K. Ostrowskiej zwiększenie 
udziału internetowych źródeł informacji w dotychczasowych przedsięwzięciach służących 
popularyzowaniu wiedzy o ubezpieczeniach społecznych umożliwi dotarcie z informacją 
ubezpieczeniową zwłaszcza do grona osób młodych 25, relatywnie rzadko decydujących 
się na samodzielne, aktywne poszukiwanie tego typu wiedzy 26.

Inspirujących przykładów efektywnego wykorzystania możliwości internetu w działa-
niach służących przekazywaniu informacji o ubezpieczeniach społecznych dostarcza przy-
wołana wcześniej praca A. Chłoń-Domińczak, prezentująca międzynarodowe (szwedzkie 
i amerykańskie) doświadczenia w zakresie upowszechniania wiedzy tego rodzaju. Jak 
zauważa autorka artykułu, w objętych analizą krajach podstawowymi źródłami interne-
towego przekazu informacji o ubezpieczeniach są nie tylko oficjalne strony internetowe 
narodowych instytucji ubezpieczenia społecznego, ale też profile prowadzone przez owe 
instytucje w różnego typu mediach społecznościowych (Facebook, Twitter, YouTube, Pin-
terest itp.). Co ważne, w rozpatrywanych przypadkach zarówno serwisy www, jak i portale 
społecznościowe odznaczały się kompletnością przedstawianych informacji oraz wysoką 
różnorodnością form ich udostępniania (w tym stosowaniem nowoczesnych technik wizu-
alizacyjnych o dużym potencjale sieciowym, takich jak infografiki). Zdaniem A. Chłoń-
-Domińczak wskazane źródła (ale też przekazywane za ich pośrednictwem informacje) 
w znacznym stopniu zostały dostosowane do potrzeb i możliwości odbiorców tak pod 
względem językowym (uproszczone słownictwo, wielość wersji językowych), jak i nawiga-
cyjnym (intuicyjna architektura informacji, tematyczne kategoryzacje treści, wyodrębnienie 
zagadnień najbardziej popularnych) 27, tym samym stając się dla obywateli atrakcyjnym 

22 Ibidem, s. 34–35.
23 K. Ostrowska, op. cit., s. 97.
24 Ibidem, s. 97.
25 Ibidem, s. 97.
26 Wiedza i postawy…, op. cit., s. 33.
27 A. Chłoń-Domińczak, op. cit., s. 71–73.
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punktem pozyskiwania wiedzy o ubezpieczeniach społecznych. Warto nadmienić, że w celu 
określenia stopnia owej atrakcyjności instytucje ubezpieczenia społecznego prowadzą sy-
stematyczny monitoring satysfakcji klientów, co pozwala im lepiej dostosowywać przekaz 
informacji do oczekiwań odbiorców. Rezultaty tych obserwacji regularnie publikowane są 
na stronach internetowych wspomnianych wcześniej instytucji 28.  

Dobre praktyki w zakresie edukacji o ubezpieczeniach społecznych, zidentyfikowane 
przez A. Chłoń-Domińczak w działalności podmiotów zagranicznych, w coraz większym 
stopniu wdrażane są także na gruncie polskim. Instytucją odnotowującą na tym polu znacz-
ne zasługi, szczególnie zaangażowaną w poszukiwanie innowacyjnych form przekazywania 
informacji ubezpieczeniowej, jest ZUS, ustawowo zobowiązany do prowadzenia aktywności 
popularyzatorskiej w obszarze informacji o ubezpieczeniach społecznych 29. Dążąc do jak 
najpełniejszego wywiązywania się z owych zadań, ZUS wychodzi naprzeciw zgłaszanym 
w literaturze przedmiotu bolączkom informacyjnym, dostosowując podejmowane działania 
komunikacyjne do konkretnych grup odbiorców, odmiennych pod względem odczuwanych 
potrzeb informacyjnych i posiadanej wiedzy na temat ubezpieczeń (grupy te wskazane 
zostały w Polityce informacyjno-promocyjnej Zakładu Ubezpieczeń Społecznych, zastąpionej 
obecnie Strategią komunikacji ZUS na lata 2016–2020) 30. 

Silne zróżnicowanie w gronie potencjalnych odbiorców informacji ubezpieczeniowej 
znajduje odzwierciedlenie w znacznym urozmaiceniu kanałów informacyjnych (zarów-
no tradycyjnych, jak i elektronicznych), wykorzystywanych obecnie przez Zakład do 
upowszechniania wiedzy o ubezpieczeniach społecznych. Ich szczegółową kategoryzację 
przedstawiła Barbara Owsiak na łamach artykułu Popularyzowanie wiedzy o ubezpiecze-
niach społecznych przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych, wskazując m.in. na takie formy 
przekazu informacji ubezpieczeniowej stosowane przez tę instytucję jak: własne wydaw-
nictwa informacyjne ZUS (tak specjalistyczne, jak i masowe), materiały edukacyjne (tra-
dycyjne i elektroniczne, np. prezentacje multimedialne), transmisje radiowe i telewizyjne, 
przekazy internetowe (oficjalna strona ZUS, konto w serwisie YouTube, monitoring treści 
zawartych na najpopularniejszych forach internetowych połączony z wyjaśnianiem najbar-
dziej spornych kwestii) oraz bezpośrednie spotkania z przedstawicielami Zakładu (w tym 
bezpłatne szkolenia, eventy outdoorowe oraz wydarzenia informacyjno-edukacyjne, takie 
jak np. Dni Ubezpieczonego) 31. Treści udostępniane za pośrednictwem wymienionych 
źródeł dostosowane są zarówno do technicznych możliwości oferowanych przez dany 
środek przekazu, jak i do potrzeb informacyjnych specyficznych dla konkretnej grupy 
odbiorców. Na uwagę zasługuje również fakt, że Zakład dąży do zwiększenia stopnia 
zrozumiałości przekazywanych informacji, podejmując w tym celu profesjonalne działania 
służące uproszczeniu języka stosowanego podczas komunikacji z klientami 32. 

28 Ibidem, s. 76.
29 B. Owsiak, Popularyzowanie wiedzy o ubezpieczeniach społecznych przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych, „Ubez-

pieczenia Społeczne. Teoria i praktyka” 2017, nr 1, s. 1.
30 Ibidem, s. 85.
31 Ibidem, s. 89–134.
32 Ibidem, s. 133.
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W świetle przedstawionych przykładów dowodzących różnorodności przedsięwzięć 
edukacyjnych podejmowanych przez ZUS w zakresie ubezpieczeń społecznych można 
śmiało stwierdzić, że współczesna działalność Zakładu na rzecz upowszechniania infor-
macji o ubezpieczeniach społecznych stanowi odpowiedź na większość zgłaszanych w li-
teraturze uwag dotyczących niedostosowania tego typu aktywności do bieżących potrzeb 
i oczekiwań obywateli związanych z przekazywaniem informacji ubezpieczeniowych. 
Niemniej jednak potencjał edukacyjno-informacyjny niektórych ze wskazanych wcześniej 
metod popularyzowania owej wiedzy, takich jak media społecznościowe i nowoczesne 
formy wizualizacyjne (w tym infografiki), wydaje się być o wiele większy, niż widać to 
w obecnej działalności Zakładu. Biorąc pod uwagę nadrzędny cel owej edukacji, jakim 
jest wzbudzenie zainteresowania i podniesienie świadomości obywateli na temat istoty 
i zasad funkcjonowania ubezpieczeń społecznych, za B. Owsiak należy zauważyć, że 

samodzielne działania Zakładu na polu edukacji i promowania odpowiedzialnych postaw, 
zwiększania przezorności emerytalnej obywateli i akceptacji obowiązkowego uczestnictwa 
w systemie ubezpieczeń społecznych nie spowodują diametralnej zmiany […] 33. 

W tym zakresie istotne znaczenie może mieć nie tylko postulowana przez B. Owsiak 
kooperacja z  innymi instytucjami państwowymi, lecz także współpraca z przedsię-
biorstwami prowadzącymi profesjonalną działalność informacyjną, ukierunkowaną 
na wyszukiwanie, opracowywanie i dostarczanie informacji zgodnie z wymaganiami 
zleceniodawców. Podmiotami, których oferta wydaje się być w tym kontekście warta 
rozważenia, są współczesne firmy infobrokerskie.   

Infobroker jako profesjonalista informacji 

Profesja infobrokerska jest w Polsce specjalnością stosunkowo młodą – jej początki się-
gają lat 90. ubiegłego stulecia, zaś znaczący rozwój tej branży nastąpił dopiero w XXI 
w. wraz z powstaniem kilkudziesięciu firm infobrokerskich. Wtedy też pojawiło się 
specjalistyczne piśmiennictwo poświęcone tej problematyce oraz oferta kształcenia na 
szczeblu akademickim, w której świadomie zaczęto stosować nazwy „broker informacji” 
i „infobroker” (początkowo terminologia ta nie była powszechnie używana) 34.

Choć zamiennie z powyższymi określeniami wykorzystuje się także anglojęzyczne 
pojęcie „researcher”, odnoszące się stricte do czynności wyszukiwawczych, podstawo-
wym zadaniem brokerów informacji nie jest jedynie komercyjne wyszukiwanie, opra-
cowywanie i udostępnianie informacji na zlecenie. Faktyczną istotę zawodu stanowi 
bowiem szeroko rozumiana mediacja pomiędzy istniejącymi zasobami informacyjnymi 

33 Ibidem, s. 135.
34 I. Bałos, S. Cisek, A. Januszko-Szakiel, Wprowadzenie do infobrokeringu. Wybrane aspekty [w:] Zawód infobroker: 

polski rynek informacji, red. S. Cisek, A. Januszko-Szakiel, Kraków 2016, s. 18.
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a osobami lub instytucjami zgłaszającymi na te zasoby zapotrzebowanie 35. W zakres 
infobrokerskiego pośrednictwa wchodzi więc szereg czynności wykraczających poza tech-
niczne wyszukanie informacji i „wręczanie” jej klientom. Wśród nich wymienić należy 
rozpoznanie rzeczywistych potrzeb informacyjnych, wartościowanie i selekcjonowanie 
informacji, jej przetwarzanie (w tym tworzenie dokumentów pochodnych), akredytację 
(udzielanie gwarancji jakości dostarczanej informacji) oraz udostępnianie odbiorcom 
w formie pozwalającej na zaspokojenie ich indywidualnych potrzeb 36. 

Wyszukiwanie informacji należy co prawda do sztandarowych aktywności infobro-
kerskich (podobnie jak tworzenie raportów i analiz oraz budowa baz danych) 37, jednak 
wachlarz usług świadczonych przez tego typu podmioty może być znacznie szerszy. 
Kompletny wykaz zadań zawodowych brokerów informacji został ujęty w opracowanym 
na zlecenie Ministerstwa Pracy i Polityki Społecznej Krajowym standardzie kompetencji 
zawodowych: Broker informacji (researcher)(262204). 

Tabela 1. Zadania zawodowe brokera informacji

1. Wyszukiwanie informacji istotnych do zapytania […].

2. Dobieranie metody realizacji zlecenia (rozpoznawanie potrzeb informacyjnych, budowanie strategii 
wyszukiwania i dobierania źródeł) […].

3. Ocenianie jakości źródeł informacji i selekcja informacji […].

4. Analizowanie źródeł z zastosowaniem metodologii dziedzinowych […].

5. Prowadzenie dokumentacji realizacji zlecenia […].

6. Tworzenie raportów, baz danych i innych opracowań infobrokerskich […].

7. Monitorowanie źródeł informacji i aktualizacja zasobów informacyjnych […].

8. Przestrzeganie obowiązujących procedur, przepisów, norm oraz zasad poufności informacji […].

9. Organizowanie środowiska pracy zgodnie z zasadami i przepisami BHP, ochrony ppoż., ergonomii 
i ochrony środowiska […].

Źródło: Krajowy standard kompetencji zawodowych:Broker informacji (researcher)(262204) 38

Od niedawna do grona tych usług zaliczać można również prowadzenie działalności 
edukacyjnej, polegającej na organizowaniu i przeprowadzaniu szkoleń z zakresu wyszu-
kiwania informacji w różnego typu źródłach (głównie elektronicznych) 39. 

35 E.P. Nowak, Broker informacji – odpowiedź na zapotrzebowanie XXI wieku, „Zagadnienia Informacji Naukowej” 
2006, nr 1, s. 53.

36 I. Bałos, S. Cisek, A. Januszko-Szakiel, op. cit., s. 20.
37 P. Hrabiec-Hojda, Specyfika usług infobrokerskich a kompetencje informacyjne infobrokera, „Bibliotheca Nostra” 2013, 

nr 1, s. 88.
38 Krajowy standard kompetencji zawodowych: Broker informacji (researcher) (262204), Warszawa 2013, s. 8, ftp://kwalifikacje.

praca.gov.pl/standardy%20kompetencji%20zawodowych/77_262204_broker_informacji_researcher.pdf (30.06.2018).
39 Na tym polu na uwagę zasługuje aktywność krakowskiej agencji infobrokerskiej o nazwie Infobrokerska.pl, https://

www.infobrokerska.pl/ (30.06.2018).

ftp://kwalifikacje.praca.gov.pl/standardy%20kompetencji%20zawodowych/77_262204_broker_informacji_researcher.pdf
ftp://kwalifikacje.praca.gov.pl/standardy%20kompetencji%20zawodowych/77_262204_broker_informacji_researcher.pdf
https://www.infobrokerska.pl/
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Rzetelna realizacja wskazanych zadań nie byłaby możliwa bez posiadania i rozwijania 
określonych zdolności zawodowych. Wśród kompetencji specjalistycznych, właściwych 
profesji infobrokerskiej, autorzy Krajowego standardu… wyróżnili:

• pozyskiwanie, weryfikowanie i przechowywanie informacji, 
• analizowanie informacji z zastosowaniem odpowiednich metod analizy i syntezy danych, 
• udostępnianie informacji, 
• realizowanie zleceń z uwzględnieniem mechanizmów rynkowych i gospodarczych, 

oraz
• kompetencje społeczne 40. 
W cytowanym dokumencie dla każdego ze wskazanych obszarów wyróżnione zostały 

także zdolności szczegółowe, podzielone na niezbędną w danym zakresie wiedzę i prak-
tyczne umiejętności jej zastosowania. Wykaz tych ostatnich, wybranych ze względu na 
ich merytoryczną, potencjalną przydatność dla działań edukacyjno-informacyjnych 
w zakresie ubezpieczeń społecznych, przedstawiono w tabeli 2 na stronie 82.

Warto również nadmienić, że do grona podmiotów korzystających z usług infobro-
kerów zaliczają się nie tylko przedsiębiorcy i firmy z różnych branż oraz klienci indywi-
dualni, ale też wszelkiego typu agendy rządowe (zarówno na szczeblu centralnym, jak 
i lokalnym, np. samorządy oraz państwowe instytucje kultury, nauki czy sztuki) i po-
zarządowe, izby gospodarcze, fundacje oraz stowarzyszenia 41. Wydaje się, że państwowe 
instytucje ubezpieczenia społecznego mogłyby dołączyć do tej grupy, delegując część 
zadań związanych z pozyskiwaniem i opracowaniem informacji infobrokerom.

Rola infobrokera w edukacji  
o ubezpieczeniach społecznych 
Analiza piśmiennictwa poświęconego problematyce upowszechniania wiedzy o ubezpie-
czeniach społecznych unaoczniła występowanie w tym obszarze określonych problemów 
informacyjnych, skutkujących utrudnionym dostępem obywateli do zrozumiałej, wyso-
kojakościowej informacji. W celu poszukiwania innowacyjnych metod przeciwdziałania 
owym barierom postanowiono zestawić je z wachlarzem działań popularyzatorskich, re-
alizowanych na tym polu przez ZUS, oraz z zaprezentowanym profilem kompetencyjno-
-zadaniowym infobrokera. Wnioski z tej analizy rozszerzono o propozycje studentów 
zgłoszone w ramach zadania e-learningowego. Ich sugestie na temat możliwości włączenia 
infobrokerów w działania służące upowszechnianiu wiedzy o ubezpieczeniach społecz-
nych uzupełniły  własne obserwacje, umożliwiając wyodrębnienie czterech potencjalnych 
obszarów, w których działalność wskazanej grupy profesjonalistów mogłaby przyczynić 
się do podniesienia skuteczności dotychczasowych przedsięwzięć. Obszary te obejmują 

40 Krajowy standard…, op. cit., s. 10–13.
41 I. Bałos, S. Cisek, A. Januszko-Szakiel, op. cit., s. 21.
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kluczowe aspekty aktywności infobrokerskiej, w tym pozyskiwanie, opracowywanie 
oraz udostępnianie informacji, a także organizowanie i realizację szkoleń (zob. tab. 3).    

Tabela 3. Potencjalne obszary działań infobrokera w edukacji  
o ubezpieczeniach społecznych

POZYSKIWANIE 
INFORMACJI

• dla klientów instytucjonalnych (np. komórek ZUS w ramach większych 
projektów/kampanii),

• dla przedsiębiorstw,
• dla klientów indywidualnych (doradztwo).

OPRACOWANIE 
INFORMACJI

• infografiki,
• prezentacje multimedialne,
• bazy danych,
• raporty.

UDOSTĘPNIANIE 
INFORMACJI

formy bezpośrednie:
• spotkania w szkołach,
• spotkania z przedsiębiorcami,
• spotkania indywidualne;
formy pośrednie:
• infografiki dołączane do korespondencji ZUS,
• blogi infobrokerskie, branżowe serwisy informacyjne,
• media społecznościowe.

DZIAŁALNOŚĆ 
SZKOLENIOWA

• wyszukiwanie informacji o ubezpieczeniach + zawartość informacyjna 
platformy http://www.zus.pl/. 

Źródło: opracowanie własne

Pozyskiwanie informacji
W obszarze pozyskiwania informacji istotne wydają się dwa wymiary potencjalnej dzia-
łalności infobrokera: szerszy, związany ze znajdywaniem informacji dla klientów instytu-
cjonalnych na potrzeby projektów i kampanii informacyjnych dotyczących ubezpieczeń 
społecznych, oraz węższy, odnoszący się do wyszukiwania informacji w ramach zlecenia 
realizowanego dla konkretnej firmy lub klienta indywidualnego zainteresowanego pozy-
skaniem szczegółowych danych na temat formy i wymiaru konkretnego typu ubezpiecze-
nia. W opinii studentów infobroker, będący profesjonalistą gwarantującym aktualność, 
wiarygodność i kompletność dostarczanych informacji, mógłby także funkcjonować 
jako swego rodzaju doradca, wyjaśniający istotę ubezpieczeń społecznych i sugerujący 
przyjęcie wobec nich określonych postaw. 

Do pozyskiwania danych istotnych z punktu widzenia edukacji o ubezpieczeniach 
społecznych przydatny może być też systematyczny monitoring informacji realizowany 
przez infobrokerów głównie w odniesieniu do źródeł elektronicznych. W tym kontekście 
na uwagę zasługuje zwłaszcza monitorowanie internetu i social mediów prowadzone za 
pomocą takich narzędzi jak Brand24, umożliwiających m.in. analizę emocjonalnego wy-
dźwięku wypowiedzi tekstowych (tzw. analizę sentymentu). W przypadku ubezpieczeń 
rozwiązania tego typu mogłyby być stosowane w celu określenia rzeczywistego stosun-
ku obywateli do ZUS. Zgromadzone w ten sposób dane, prezentowane w cyklicznych 

http://www.zus.pl/
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raportach skierowanych do odpowiednich komórek Zakładu, umożliwiłyby ocenę po-
ziomu zaufania społecznego do ZUS, stanowiąc uzupełnienie dotychczasowej wiedzy 
z tego zakresu. Uzyskane na podstawie tych badań rezultaty mogłyby stanowić rzetelną 
podstawę do opracowania pakietu informacji objaśniających zasady działania Zakładu 
(i samych ubezpieczeń społecznych), przeznaczonych do upublicznienia za pośredni-
ctwem tak tradycyjnych, jak i elektronicznych kanałów komunikacji.

W tym kontekście warto też zwrócić uwagę na możliwość zastosowania kompe-
tencji infobrokerskich w sferze mediów społecznościowych. Na tym polu współpraca 
z brokerami mogłaby polegać również na zlecaniu im krótko- lub długoterminowych 
(przy większych projektach informacyjnych, zakładających konieczność zgromadze-
nia i przetworzenia dużych zbiorów danych) aktywności researcherskich, związanych 
z dostarczaniem i opracowywaniem (tekstowym i graficznym) informacji dotyczących 
wskazanej problematyki ubezpieczeniowej. 

Opracowanie informacji
W odniesieniu do edukacji o ubezpieczeniach społecznych kwestią szczególnej wagi wydaje 
się być dalsza praca z raz pozyskaną informacją, polegająca na opracowaniu jej w sposób 
zrozumiały dla odbiorców. W tym zakresie brokerzy informacji mogliby służyć swego 
rodzaju doradztwem informacyjnym ukierunkowanym głównie na graficzne metody przed-
stawiania danych. Wśród nowoczesnych form wizualizacyjnych, szeroko wykorzystywanych 
w branży infobrokerskiej i możliwych do zastosowania także w edukacji o ubezpieczeniach 
społecznych, na uwagę zasługują przede wszystkim infografiki, charakteryzujące się po-
wszechną zrozumiałością (ze względu na zastosowanie obrazu jako podstawowego środka 
transmitowania informacji) oraz łatwością udostępniania w sieci. Za ich pomocą możliwe 
byłoby dotarcie do szerokiego grona odbiorców z klarownym komunikatem, wyjaśniającym 
m.in. złożone mechanizmy funkcjonowania systemu ubezpieczeń społecznych. 

Do pozostałych form opracowania informacji, wskazywanych przez studentów jako 
potencjalnie możliwe do wykorzystania przez infobrokerów podczas realizacji działań 
edukacyjnych z zakresu ubezpieczeń społecznych, zaliczają się: a) prezentacje mul-
timedialne przygotowywane zarówno na potrzeby środowiska szkolnego, jak i osób 
planujących rozpocząć działalność gospodarczą, b) tradycyjne raporty infobrokerskie 
oraz c) bazy danych, zawierające informacje o wiarygodnych punktach pozyskiwania 
aktualnej wiedzy o ubezpieczeniach społecznych.

Udostępnianie informacji
W sferze udostępniania opracowanej informacji ubezpieczeniowej studenci wyróżnili 
zarówno formy bezpośrednie, tj. indywidualne i grupowe spotkania z infobrokerami 
(np. spotkania oraz szkolenia dla obecnych i potencjalnych przedsiębiorców poszuku-
jących szczegółowych informacji na temat ubezpieczeń społecznych), jak i pośrednie, 
wymagające zastosowania różnego rodzaju kanałów informacyjnych (zwłaszcza oficjalnej 
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strony ZUS i mediów społecznościowych). Jedną z bardziej interesujących propozycji 
zgłoszonych w tym obszarze przez studentów było dołączanie opracowanych przez in-
fobrokerów infografik do oficjalnej korespondencji ZUS. Uczestnicy kursu zwrócili także 
uwagę na możliwość zamieszczania krótkich artykułów poświęconych problematyce 
źródeł informacji o ubezpieczeniach społecznych na branżowych blogach infobrokerskich 
oraz w specjalistycznych serwisach internetowych właściwych profesji informacyjnej, 
takich jak Rynek Informacji42.

Działalność szkoleniowa
Za szczególnie istotną formę bezpośredniego udostępniania wiedzy o ubezpieczeniach 
społecznych studenci uznali szkolenia infobrokerskie, które – ich zdaniem – powinny 
obejmować przede wszystkim tematykę źródeł informacji ubezpieczeniowej i sposobów 
ich przeszukiwania. Studenci zaznaczyli, że w tym obszarze odrębne miejsce powinno 
zostać poświęcone architekturze i zawartości informacyjnej oficjalnej strony ZUS.

Podsumowanie 

Przedstawione w artykule obszary wykorzystania kompetencji infobrokerskich w dzia-
łaniach informacyjno-edukacyjnych z zakresu ubezpieczeń społecznych mają charakter 
wstępnych propozycji, które – w osobistym odczuciu autorki niniejszej pracy – są warte 
szczegółowego rozważenia w kontekście poszukiwania innowacyjnych sposobów kształ-
towania świadomości ubezpieczeniowej Polaków. Choć realizacja części z nich byłaby 
możliwa z inicjatywy samych infobrokerów, w większości przypadków wdrożenie za-
proponowanych rozwiązań wymagałoby współpracy z nadrzędną instytucją, zlecającą 
brokerom podjęcie konkretnych aktywności informacyjnych. Wydaje się, że rolę tę z po-
wodzeniem mógłby pełnić ZUS, przydzielając profesjonalistom informacji część z samo-
dzielnie realizowanych dotąd zadań obejmujących poszukiwanie, opracowywanie i udo-
stępnianie wysokojakościowych informacji o ubezpieczeniach społecznych. Działalność 
podejmowana na tym polu przez infobrokerów, bazująca na wykorzystaniu nowoczesnych  
form i środków przekazu (infografiki, media społecznościowe) dostosowanych do potrzeb 
i możliwości konkretnej grupy odbiorców, mogłaby w znaczący sposób przyczynić się do 
podniesienia efektywności dotychczasowych starań Zakładu służących upowszechnianiu 
wiedzy z zakresu ubezpieczeń społecznych.

42 Zob.: https://rynekinformacji.pl/ (3.07.2018).

mgr Anna Pieczka 
Instytut Historii i Archiwistyki  

Uniwersytet Pedagogiczny im. KEN w Krakowie

https://rynekinformacji.pl/
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Infobrokering in education and information on social 
insurance – opportunity or necessity?

The article presents the possibilities of the potential use of the professional skills of info-
brokers in educational and information activities carried out for disseminating knowledge 
about social insurance. At the beginning,  discussed is the informational dimension of 
the popularization activities undertaken so far, emphasizing the problems in this area 
related to incomprehensibility of the information provided and the limited use of mod-
ern information and communication technologies (especially the Internet). Cooperation 
with information brokers whose professional skills and tasks were characterized by their 
relevance for social insurance education constituted an innovative method of overcoming 
the difficulties presented. Information barriers, which are interfering with free access to 
reliable information on social security, were compared with the dissemination activities 
carried out in this area by the Social Insurance Institution and the competency-task 
profile of the infobroker. The aim of which was to identify the basic areas of infobroker 
activity that may prove useful in the process of shaping citizens’ insurance awareness. 
The conclusions from this analysis were extended to students» observations that allowed 
a detailed list of potential actions of information brokers in education about social insur-
ance to be developed.

Key words: education, infobrokering, information on social security, new technologies, 
social insurance
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Wstęp

Technika i nauka odgrywają olbrzymią rolę w życiu społecznym. Nie można zrozumieć 
współczesnego świata bez uwzględnienia rozwoju technologicznego. Nowości z tego 
obszaru przenikają prawie każdy element codziennego życia, kształtują nasze zmysły, 
zmieniają formy komunikacji międzyludzkiej 1. Kluczowe pytanie, jakie stawiam w ni-
niejszym tekście, brzmi: czy rozwój technologiczny wymusza określone zmiany w sto-
sunkach społecznych, służy określonym interesom, warunkuje transformacje rynku 
pracy, w polityce społecznej, interakcjach międzyludzkich. Porównując sytuację między 
krajami o zbliżonym poziomie rozwoju, przyglądam się podobieństwom i różnicom 
kierunków postępu technologicznego, jak też metodom wykorzystania nowych techno-
logii. W wielu analizach postęp w tej dziedzinie jest pokazywany jako zdeterminowany 
proces, który na całym świecie przebiegał w podobny sposób. W artykule argumentuję, 
że nie ma żadnej konieczności wpisanej w rozwój techniki, a sposób wdrażania nowych 
technologii jest zależny od czynników politycznych. Oznacza to, że w poszczególnych 
krajach, nawet tych na podobnym etapie rozwoju, ewolucja technologiczna często 
przebiega odmiennie, a innowacje technologiczne wdrażane są w różny sposób i pełnią 
różne cele. Również dostępność do osiągnięć współczesnej nauki jest zależna od decyzji 
o charakterze politycznym, co bezpośrednio wpływa na jakość życia danych narodów 
i relacje społeczne.

W awangardzie rozwoju technologicznego

Dobrą miarą rozwoju technologicznego jest przedstawiany od wielu lat ranking Świato-
wego Forum Ekonomicznego The Networked Readiness Index, który na podstawie analizy 
wielu czynników bada poziom zaawansowania i wdrożenia nowych technologii komu-
nikacyjnych, są one kluczowymi elementami postępu technicznego we współczesnym 
świecie. The Networked Readiness Index uwzględnia: otoczenie polityczne i regulacyjne 
nowych rozwiązań w komunikacji, środowisko biznesu i innowacji, przystępność ceno-
wą, umiejętności, indywidualne użycie, realizacje biznesowe, wykorzystanie przez rząd 
oraz skutki ekonomiczne i społeczne 2. W ostatnim rankingu z 2016 r. pierwsze miejsce 
zajął Singapur, a następne trzy – kraje skandynawskie: Finlandia, Szwecja i Norwegia 3. 
Stany Zjednoczone zajęły miejsce piąte, a na kolejnych znalazły się: Holandia, Szwajcaria, 

1 Podstawy tej argumentacji nakreślono w tekście: P. Szumlewicz, Technika jako polityka prowadzona innymi środkami 
[w:] Dogmatyzm, rozum, emancypacja. Tradycje Oświecenia we współczesnym społeczeństwie polskim, red. P. Żuk, 
Warszawa 2005.

2 The Global Information Technology Report 2016, http://www3.weforum.org/docs/GITR2016/WEF_GITR_Full_Re-
port.pdf, s. 5 (11.06.2019).

3 Ibidem, s. 16.

http://www3.weforum.org/docs/GITR2016/WEF_GITR_Full_Report.pdf
http://www3.weforum.org/docs/GITR2016/WEF_GITR_Full_Report.pdf
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Wielka Brytania, Luksemburg, Japonia, Dania, Hongkong, Korea Południowa, Kanada, 
Niemcy. Zwraca uwagę obecność krajów arabskich w pierwszej trzydziestce: Zjednoczo-
nych Emiratów Arabskich, Kataru i Bahrajnu (miejsca 26–28).

Innym ważnym wskaźnikiem często przywoływanym w kontekście porównywania 
stopnia zaawansowania technologicznego poszczególnych krajów jest skala wydatków 
na badania i rozwój w stosunku do produktu krajowego brutto. W 2017 r. największe 
nakłady na badania i rozwój (PKB) spośród krajów należących do Unii Europejskiej 
odnotowano w Szwecji – 3,33 proc., Austrii – 3,16 proc., Danii – 3,06 proc., Niem-
czech – 3,02 proc. i w Finlandii – 2,76 proc. 4 Na przeciwległym krańcu skali znalazła się 
Rumunia – 0,50 proc., Łotwa – 0,51 proc. i Cypr – 0,56 proc. Eurostat zwraca uwagę, 
że między 2004 a 2017 r. wydatki na badania i rozwój w Unii Europejskiej wzrosły 
z 1,75 proc. PKB do 2,07 proc. Zgodnie z ostatnimi danymi z 2015 r. wśród krajów 
spoza UE Stany Zjednoczone wydawały na badania i rozwój 2,79 proc. PKB, Japonia – 
3,29 proc., Chiny – 2,07 proc., a Korea Południowa aż 4,23 proc.

Powyższe dwa wskaźniki przedstawiają te same kraje jako będące w awangardzie 
rozwoju technicznego. Trudno się dziwić – biorą pod uwagę podobne ujęcia. Jak się 
jednak okazuje, trudno znaleźć inne aspekty życia społecznego, które łączyłyby wszystkie 
państwa o wysokim poziomie postępu w tej dziedzinie.

Nowoczesność o wielu twarzach

Część analityków twierdzi, że rozwój technologiczny wiąże się ze wzrostem udziału 
energii odnawialnej w całości zużycia energii. Raporty Eurostatu nie potwierdzają jednak 
takiej prawidłowości 5. Zgodnie z danymi z 2016 r. w całej UE energia odnawialna sta-
nowiła 17,0 proc. zużywanej energii, czyli o 8,5 pkt proc. więcej niż w 2004 r. Z raportu 
wynika, że od 2004 r. do 2016 r. udział źródeł odnawialnych w końcowym zużyciu 
energii brutto wzrósł we wszystkich państwach członkowskich. Największy odnotowano 
w 2016 r. w Szwecji – 53,8 proc., Finlandii – 38,7 proc., na Łotwie – 37,2 proc., w Au-
strii – 33,5 proc. i Danii – 32,2 proc., a najniższy w Luksemburgu – 5,4 proc., Holandii 
i na Malcie – po 6,0 proc. oraz w Belgii – 8,7 proc. Bardzo duży udział energii odnawial-
nej mają nienależące do Unii Norwegia – 69,4 proc. i Islandia – 72,6 proc. Przyjętym 
przez kraje członkowskie celem jest zużycie tego rodzaju źródeł na poziomie 20 proc. 
do 2020 r. dla całej UE, przy czym dla różnych państw zostały przyjęte odmienne do-
celowe wielkości. Póki co założone cele zrealizowało 11 krajów: Bułgaria, Chorwacja, 
Czechy, Dania, Estonia, Finlandia, Litwa, Rumunia, Szwecja, Węgry i Włochy. Daleko 
na tej liście są jeszcze: Holandia, Francja, Irlandia oraz Wielka Brytania. Nie ma więc 

4 Eurostat, Gross domestic expenditure on R&D by sector, https://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=
1&language=en&pcode=sdg_09_10&plugin=1 (11.06.2019).

5 Eurostat, Share of renewable energy in gross final energy consumption, https://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab
=table&init=1&language=en&pcode=t2020_31&plugin=1 (11.06.2019).

https://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=sdg_09_10&plugin=1
https://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=sdg_09_10&plugin=1
https://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=t2020_31&plugin=1
https://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=t2020_31&plugin=1
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żadnej korelacji między rozwojem technologicznym a udziałem energii odnawialnej, bo 
w czołówce są zaawansowane technologicznie kraje skandynawskie, ale na końcu stawki 
znajdują się rozwinięte Belgia i Holandia. Nie znaczy to, że kraje o niskim udziale tego 
rodzaju energii nie inwestują w ekologię i  lekceważą środowisko naturalne, ale część 
z nich przeznacza np. duże środki na modernizację oraz wyższe standardy bezpieczeństwa 
wykorzystania energii jądrowej.

Wielu ekspertów wskazuje, że rozwojowi technologicznemu towarzyszą określone 
zmiany dokonujące się na rynku pracy i w polityce społecznej. Okazuje się jednak, że 
wdrażanie nowych rozwiązań nie przesądza o kluczowych wskaźnikach społeczno-
-ekonomicznych, a funkcjonowanie rynku pracy nie wynika z etapu w postępie techno-
logicznym, lecz ze strategicznych decyzji politycznych.

Niewątpliwie zapowiedzi o rzekomym końcu pracy i doniesienia o masowym bezro-
bociu w rozwiniętych technologicznie społeczeństwach są zdecydowanie przedwczesne. 
Porównując współczesne wskaźniki dotyczące rynku pracy w Unii Europejskiej, wydaje 
się, że niezależnie od różnic pomiędzy krajami nie ma korelacji między poziomem roz-
woju technologicznego a spadkiem aktywności zawodowej lub wzrostem bezrobocia.

W drugim kwartale 2018 r. najwyższe wskaźniki aktywności zawodowej z krajów na-
leżących do Unii Europejskiej (wśród osób między 15 a 64 rokiem życia) 6 były: w Szwe-
cji – 83,7 proc., Holandii – 80,1 proc., Finlandii – 79,7 proc. i w Danii – 79,6 proc. 
Najgorzej było w Chorwacji – 66,1 proc., Włoszech – 66,3 proc., Belgii – 67,9 proc. oraz  
w Rumunii – 68,4 proc. Z danych Eurostatu wynika też, że w niektórych krajach istnieją 
bardzo duże różnice w aktywności zawodowej kobiet i mężczyzn. Najniższe wskaźniki 
dotyczące kobiet oraz zarazem największa różnica między płciami jest we Włoszech (tyl-
ko 57 proc. aktywnych kobiet), w Rumunii, Grecji, Chorwacji oraz na Malcie. W Grecji, 
na Malcie i we Włoszech różnica pomiędzy aktywnością zawodową kobiet i mężczyzn 
przekracza 15 pkt proc.

Znaczne dysproporcje są też w liczbie osób pracujących. Najwyższy odsetek zatrud-
nionych w wieku produkcyjnym w UE jest w Holandii – 77,9 proc., Szwecji – 77,5 proc., 
Niemczech – 76,5 proc., Estonii – 75,8 proc. 7 Najgorzej wygląda sytuacja w Grecji – 
55,1 proc., Włoszech – 58,5 proc., Chorwacji – 60,6 proc. i Hiszpanii – 63,0 proc.

Z danych pochodzących z kwietnia 2019 r. wynika, że odsetek bezrobotnych naj-
niższy jest w Czechach – 2,1 proc., Niemczech – 3,2 proc., Holandii – 3,3 proc. oraz 
na Węgrzech – 3,4 proc., a najwyższy odnotowano w Grecji – 18,5 proc., Hiszpanii – 
13,8 proc., we Włoszech – 10,2 proc. i Francji – 8,7 proc. 8

Powyższe trzy zestawienia dowodzą, że nie ma jasnej relacji między poziomem roz-
woju technologicznego a kluczowymi wskaźnikami rynku pracy. Najlepsze wyniki są 

6 Eurostat, Activity rates by sex, age and citizenship (%), http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=lfsq_
argan&lang=en (11.06.2019).

7 Eurostat, Employment rates by sex, age and educational attainment level (%), http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/
show.do?dataset=lfsq_ergaed&lang=en (11.06.2019).

8 Eurostat, Euro area unemployment at 7.6%, https://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/9827539/3-04062019-
BP-EN.pdf/3bf7c338-4dbb-498b-b4da-5d46ae394227 (11.06.2019).

http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=lfsq_argan&lang=en
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=lfsq_argan&lang=en
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=lfsq_ergaed&lang=en
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=lfsq_ergaed&lang=en
https://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/9827539/3-04062019-BP-EN.pdf/3bf7c338-4dbb-498b-b4da-5d46ae394227
https://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/9827539/3-04062019-BP-EN.pdf/3bf7c338-4dbb-498b-b4da-5d46ae394227
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w rozwiniętych krajach skandynawskich, Holandii czy Niemczech, ale na końcu zesta-
wień są tak zaawansowane kraje jak Belgia, Włochy czy Hiszpania.

Innym ważnym elementem rynku pracy jest stabilność zatrudnienia, w statystykach 
Eurostatu mierzona odsetkiem umów na czas określony 9. Również tutaj trudno o jed-
noznaczne wnioski. W 2018 r. najwyższy odsetek umów na czas określony był w Hi-
szpanii – 26,9 proc., Polsce – 24,3 proc., Portugalii – 22,0 proc. i Holandii – 21,4 proc., 
a najniższy odsetek w Rumunii – 1,1 proc., na Litwie – 1,6 proc., Łotwie – 2,7 proc. i w Es- 
tonii – 3,5 proc.

Wielu analityków uważa, że wraz z rozwojem technologicznym będzie się skracać 
czas pracy. Dane Eurostatu nie wskazują jednak trendu, który wskazywałby, że w kra-
jach najbardziej rozwiniętych jest najkrótszy czas pracy, choć istnieje pewna analogia 10. 
W 2017 r. z państw należących do UE najkrócej w tygodniu pracowali mieszkańcy 
Holandii – 30,3 godzin, Danii – 33,2, Niemiec – 35,0, Szwecji – 36,4, a najdłużej 
Grecji – 42,0, Bułgarii – 40,8, Polski – 40,5 i Czech – 40,2.

Dla społeczeństw jednym z  fundamentów polityki państwa, który bezpośrednio 
wpływa na jakoś życia, jest polityka społeczna. Okazuje się, że również na tym polu 
nie ma żadnej prawidłowości we wzroście bądź spadku wydatków na świadczenia 
społeczne wraz z rozwojem technologicznym. Nie ma też zależności między wysokoś-
cią świadczeń społecznych a poziomem rozwoju technologicznego. Według ostatnich 
danych Eurostatu najwyższe wydatki (PKB) na politykę społeczną z krajów Unii 
Europejskiej mają: Francja – 34,3 proc., następnie Dania – 32,3 proc. i Finlandia – 
31,6 proc. oraz Austria i Belgia – po 29,8 proc., a najniższe Rumunia – 14,6 proc., 
Łotwa – 15,2 proc., Litwa – 15,4 proc., Irlandia – 15,8 proc., Estonia – 16,1 proc. 11 
Warto tutaj dodać, że bardzo niskie wydatki na świadczenia społeczne ma większość 
pozaeuropejskich krajów rozwiniętych technologicznie, takich jak Stany Zjednoczone, 
Singapur czy Hongkong. Nie ma tam zaawansowanych systemów świadczeń zdrowot-
nych finansowanych przez państwo, powszechnych zabezpieczeń dla osób biednych 
ani hojnych świadczeń rodzinnych.

Dla uzupełnienia powyższych rozważań warto jeszcze przytoczyć dane dotyczące nie-
równości pomiędzy kobietami i mężczyznami, aby sprawdzić, czy rozwój technologiczny 
koreluje z  likwidacją dyskryminacji kobiet. Zgodnie z rankingiem Gender Inequality 
Index, który uwzględnia m.in. sytuację kobiet na rynku pracy i w systemie szkolnictwa 
oraz ich partycypację w polityce, najbardziej egalitarne pod kątem płci są: Szwajca-
ria, Dania, Szwecja, Holandia, Norwegia, Belgia, Słowenia i Finlandia. Miejsca poza 
pierwszą trzydziestką zajmują tak rozwinięte technologicznie kraje jak Wielka Brytania 

9 Eurostat, Temporary employees as percentage of the total number of employees, by sex, age and citizenship (%), http://
appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=lfsa_etpgan&lang=en (11.06.2019).

10 Eurostat, Average number of usual weekly hours of work in main job, by sex, professional status, full-time/part-time and 
economic activity, http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=lfsa_ewhun2&lang=en (11.06.2019). 
Warto pamiętać, że dłużej niż w rozwiniętych krajach Europy Zachodniej pracują Amerykanie, Japończycy, Kore-
ańczycy czy mieszkańcy Hongkongu, a więc społeczeństwa o bardzo wysokim poziomie rozwoju technologicznego.

11 Eurostat, Expenditure of social protection, https://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&plugin=1&langu
age=en&pcode=tps00098 (11.06.2019).

http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=lfsa_etpgan&lang=en
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=lfsa_etpgan&lang=en
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=lfsa_ewhun2&lang=en
https://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&plugin=1&language=en&pcode=tps00098
https://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&plugin=1&language=en&pcode=tps00098
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(25 miejsce), Nowa Zelandia (34) czy Stany Zjednoczone (41) 12. Jeszcze dalej znajdują 
się bogate kraje arabskie, jak Katar czy Zjednoczone Emiraty Arabskie.

Ten ostatni kraj uderzająco pokazuje, jak nowoczesne technologie mogą współistnieć 
z archaiczną strukturą społeczną, opresyjnymi stosunkami pracy i arbitralną, autorytarną 
władzą. Zjednoczone Emiraty Arabskie są bogatym państwem o niskim poziomie bezro-
bocia i szybkim tempie rozwoju. Od wielu lat jest to wielki plac budowy, w którym z roku 
na rok pojawiają się efektowne, niezwykle nowoczesne konstrukcje architektoniczne, par-
ki rozrywki czy gigantyczne galerie handlowe. W państwie bardzo dynamicznie rozwija 
się też sektor bankowy, turystyka czy transport 13. Mimo że bogactwo kraju pochodzi 
z odkrycia złóż ropy naftowej, do 2030 r. Emiraty mają uniezależnić się od surowców 
naturalnych. Niestety jednak w cieniu supernowoczesnych wieżowców utrzymują się bar-
dzo represyjne stosunki społeczne. Państwo jest rządzone przez władców wywodzących 
się z kilku klanów, a wszelkie protesty są tłumione w zarodku. Pensje dla rodowitych 
mieszkańców państwa są bardzo duże, ale jest zarazem zakazana działalność związków 
zawodowych, a migranci zarobkowi często pracują w niewolniczych warunkach, otrzy-
mując bardzo niskie wynagrodzenia. Świadczenia społeczne są wysokie, ale bardzo se-
lektywne i nie obejmują nawet powszechnego systemu emerytalnego, a ponadto dotyczą 
tylko obywateli Emiratów. Usługi zdrowotne i edukacyjne są w przeważającej mierze 
prywatne i bardzo drogie. Ponadto nowoczesnym technologiom oraz rozwiniętym usłu-
gom bankowym towarzyszą archaiczne stosunki społeczne, w których kobiety są ludźmi 
niższej kategorii i spotykają się z dyskryminacją prawie we wszystkich wymiarach życia.

Technika w służbie sprzecznych interesów

Z powyższego obrazu wyłania się dość jasny wniosek, a mianowicie nie da się stworzyć 
żadnego jednolitego wzorca rozwoju technologicznego. Nie ma jednej drogi wdrażania 
nowych technologii i różne społeczeństwa, warstwy społeczne, grupy wiekowe w od-
mienny sposób na nie reagują. Wobec niektórych innowacji pojawia się masowy opór 
społeczeństwa, inne nie budzą niczyjego sprzeciwu. Są też takie, które są wprowadzane 
tylko w pewnych państwach, a inne kraje nie są nimi w ogóle zainteresowane.

Technika nie jest i nigdy nie była neutralną siłą, która determinuje kształt stosunków 
społecznych. Rozwój jej jest bowiem osadzony w polu społecznych walk, konfliktów, 
strategicznych decyzji. W tym sensie uznanie nowych technologii za podstawowy kom-
ponent współczesnego świata nie musi wiązać się z bezradnym fatalizmem albo opty-
mistycznym technokratyzmem. Technika jest polem politycznych sporów, obszarem, 
na którym pojawiają się nowe formy dominacji i wyzysku, ale też rodzą się możliwości 

12 United Nations Development Programme, Gender Inequality Index, http://hdr.undp.org/en/composite/GII 
(11.06.2019).

13 Szerzej o systemie społeczno-ekonomicznym panującym w Zjednoczonych Emiratach Arabskich pisałem w tekście: 
P. Szumlewicz, ZEA – piekło w raju, „Lewica.pl” 7.06.2017; http://lewica.pl/?id=31616 (11.06.2019).

http://hdr.undp.org/en/composite/GII
http://lewica.pl/?id=31616
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emancypacji, demokratyzacji, szybkiej poprawy warunków życia. Nie jest więc prawdzi-
wa teoria deterministyczna, zgodnie z którą postęp technologiczny determinuje zmiany 
w życiu społecznym. Dotyczy to tak optymistycznych wizji rozwoju sił wytwórczych, 
jak i tych najbardziej katastrofalnych. W tej pierwszej szczególną rolę odgrywa tradycja 
marksistowska, zgodnie z którą rozwój sił wytwórczych doprowadzi do radykalnej zmiany 
relacji społecznych, obalenia kapitalistycznych stosunków produkcji i zniesienia wyzysku. 
Mamy też wiele technokratycznych wizji, które opierają się na afirmacji status quo, jak 
chociażby model Petera Druckera 14.

Nowoczesne technologie mogą być wdrażane i wykorzystywane na różne sposoby 
i służyć różnym interesom, co widać np. w rozwoju społeczeństwa industrialnego w USA, 
Związku Radzieckim i krajach Europy Zachodniej. Manuel Castells zwrócił uwagę, 
że w Stanach Zjednoczonych za czasów prezydentury Ronalda Reagana rząd używał 
technologicznych przemian jako broni do zautomatyzowania pracy w tych segmentach 
siły roboczej, gdzie związki zawodowe były najsilniejsze 15. 

Wdrażanie innowacji technologicznych w USA służyło więc władzy kapitału nad 
pracą i było instrumentem służącym do osłabienia organizacji związkowych. W tym 
samym czasie w Japonii większość wydatków na nowe technologie służyło poprawie wa-
runków pracy robotników, w tym zachowaniu stabilności zatrudnienia i udoskonaleniu 
narzędzi produkcji bez zmian w liczbie zatrudnionych. Rozwój tego obszaru służył więc 
kompletnie przeciwstawnym celom, chociaż tak USA, jak i Japonia były krajami kapita-
listycznymi, funkcjonującymi na tym samym globalnym rynku. Jednocześnie pomimo 
radykalnych różnic w sposobie wdrażania nowych technologii w latach 80. w Japonii 
wskaźniki makroekonomiczne były zbliżone do tych amerykańskich. Inną ważną róż-
nicą między USA a Japonią było silne powiązanie postępu technologicznego w Stanach 
Zjednoczonych z inwestycjami w zbrojenia, co przez wiele lat dotyczyło też Związku 
Radzieckiego. Tymczasem w Japonii, jak też w większości krajów Europy Zachodniej, 
sektor militarny nie był istotnym źródłem rozwoju techniki. Ta różnica zresztą utrzy-
muje się do dziś. Amerykański wzrost gospodarczy opiera się na olbrzymich wydatkach 
publicznych na zbrojenia, zaś kraje europejskie, pomimo nacisków ze strony sojuszników 
amerykańskich, znaczne ilości pieniędzy przeznaczają na programy edukacyjne i socjalne. 
Wciąż większość krajów europejskich nie wydaje na zbrojenia oczekiwanych przez rząd 
amerykański 2 proc. PKB.

Uderzającym przykładem wpływu decyzji politycznych na postęp technologiczny jest 
rozwój medycyny. Struktura finansowania badań medycznych i nowych leków dowo-
dzi, że od wielu lat w największej mierze koncentruje się on na poprawie stanu zdrowia 
najbogatszych społeczeństw. Dla przykładu w 1998 r. światowe wydatki na badania 
w dziedzinie zdrowia sięgnęły 70 mld dol., ale z tego zaledwie 100 mln dol. przeznacza-
no na badania związane z malarią. Z 1223 nowych lekarstw wprowadzonych na rynki 

14 P. Drucker, Społeczeństwo pokapitalistyczne, przeł. G. Kranas, Warszawa 2005; K. Marks, F. Engels, Manifest 
komunistyczny [w:] idem, Dzieła, t. 4, przeł. T. Zabłudowski, Warszawa 1992, s. 511–549.

15 M. Castells, The Informational City. Information Technology, Economic, Restructuring, and the Urban-Regional Process, 
Oxford 1989, s. 189-192.
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całego świata w latach 1975–1996 jedynie 13 zostało opracowanych z myślą o leczeniu 
chorób tropikalnych, a z nich tylko cztery lekarstwa stanowiły bezpośredni rezultat 
analiz zrealizowanych przez przemysł farmaceutyczny 16. Dlaczego tak mało środków 
przeznacza się na badania nad chorobami tropikalnymi? Odpowiedź jest prosta: postęp 
w medycynie dotyczy głównie tych schorzeń, które są związane z problemami świata 
rozwiniętego. W ten sposób rośnie dystans pomiędzy światem rozwiniętym i biednymi 
krajami, a długość życia w ubogich regionach rośnie wolniej niż w krajach najbogat-
szych. Z danych Organizacji Narodów Zjednoczonych wynika, że w wielu państwach 
afrykańskich na początku XXI w. poziom życia pod wieloma względami był gorszy niż 
w latach 70. To wyjątkowo brutalny dowód na rzecz tezy, zgodnie z którą prywatyzacja 
ważnych segmentów gospodarki i podporządkowanie ich interesom rozwiniętych państw 
nie służy ogółowi. Wielu autorów ma zresztą poważne wątpliwości co do polityki korpo-
racji farmaceutycznych, które w niewielkim stopniu dbają o rozwój medycyny, a znacznie 
bardziej o zwiększenie stopy zysku. W konsekwencji koncerny znacznie większe wydatki 
ponoszą na marketing i administrację niż na badania naukowe, a pokaźna część leków 
wypuszczanych przez nie na rynek ma niewielki związek z troską o zdrowie społeczeństw. 
Z 415 farmaceutyków zaaprobowanych przez amerykański Urząd ds. Żywności i Leków 
w latach 1998–2002 tylko 14 proc. było nowatorskich, a 9 proc. znacząco poprawiało 
stare leki. Pozostałe lekarstwa były wtórne wobec już istniejących 17. Na dodatek większość 
najważniejszych leków zostało odkrytych w państwowych placówkach badawczych i na 
uniwersytetach, a prywatne firmy wykupywały potem patenty, ograniczając powszechny 
dostęp do odkryć naukowych. Innymi słowy komercjalizacja i prywatyzacja medycyny 
hamuje rozwój technologiczny oraz ogranicza możliwość korzystania z jego owoców.

Walka w sieci

Kolejnym uderzającym przykładem różnych skutków postępu technicznego jest rozwój 
technologii informacyjnych, w tym internetu i mediów społecznościowych. Szybka 
ekspansja światowej sieci oraz uzależnienie od niej wielu obszarów rynku pracy, na czele 
z informatykami, pracownikami banków, dziennikarzami czy ekspertami od reklamy 
i marketingu, doprowadziło do olbrzymich zmian społecznych, ekonomicznych oraz po-
litycznych. Były to transformacje na tyle doniosłe, że dzisiaj wykluczenie informatyczne 
stanowi samoistne zjawisko, o którym mówią eksperci rynku pracy czy pracy socjalnej. 
Osoby, które nie korzystają ze światowej sieci, nie używają mediów społecznościowych, 
nie umieją spożytkować możliwości, które oferują nowoczesne technologie cyfrowe, mają 
ograniczone szanse partycypacji w wielu wymiarach życia.

16 UNIC Warsaw Ośrodek Informacji ONZ w Warszawie, Nowe technologie. Na rzecz rozwoju społecznego, http://
www.unic.un.org.pl/hdr/hdr2001/UNDP2.PDF (11.06.2019).

17 P. Polak, Kupowanie lekarza, wywiad przepr. Elżbieta Cichocka, „Gazeta Wyborcza” 7.07.2012, http://wyborcza.
pl/1,76842,12086089,Kupowanie_lekarza.html (11.06.2019).

http://wyborcza.pl/1,76842,12086089,Kupowanie_lekarza.html
http://wyborcza.pl/1,76842,12086089,Kupowanie_lekarza.html
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Pod względem dostępu do globalnej sieci wciąż nie tylko świat jest bardzo podzielo-
ny, ale nawet tak zintegrowana wspólnota jak Unia Europejska 18. Na początku 2017 r. 
84 proc. wszystkich mieszkańców UE w wieku od 16 do 74 lat korzystało z internetu. 
Co najmniej 9 na 10 mieszkańców Danii, Luksemburga, Szwecji, Holandii, Wielkiej 
Brytanii, Finlandii i Niemiec miało do niego dostęp w okresie trzech miesięcy po-
przedzających badanie. Na przeciwległym biegunie znalazła się Bułgaria – 63 proc., 
Rumunia – 64 proc. i Chorwacja – 67 proc. W 2017 r. 13 proc. mieszkańców UE 
nigdy nie korzystało z internetu – o punkt procentowy mniej niż rok wcześniej, ale 
znacznie mniej niż w 2007 r., kiedy było to 37 proc. W 2017 r. Holandia, Szwecja, 
Wielka Brytania, Dania i Luksemburg odnotowały największy odsetek osób używają-
cych go w sposób mobilny. Najwyższy poziom odnotowano w Holandii i Szwecji – po 
87 proc. Dla porównania w Polsce było to zaledwie 40 proc. osób, a we Włoszech  
tylko 32 proc.

W ciągu ostatnich lat ubyło osób wykluczonych z sieci, ale zarazem więcej obszarów 
życia społecznego stało się od niej zależnych i jest ona wykorzystywana na coraz więcej 
sposobów. Dla przykładu odsetek osób w wieku od 16 do 74 lat w UE, które zamawiały 
lub kupowały towary bądź usługi przez internet na potrzeby prywatne, w 2017 r. wyniósł 
57 proc., co stanowiło wzrost o 13 punktów procentowych w porównaniu z 2012 r. 
W 2017 r. aż 80 proc. mieszkańców Luksemburga i Danii, 81 proc. mieszkańców Szwe-
cji i 82 proc. Brytyjczyków zamawiało lub kupowało towary bądź usługi w ten sposób. 
Z drugiej strony w Chorwacji odsetek ten wyniósł mniej niż 30 proc., a w Bułgarii i Ru-
munii mniej niż 20 proc. Osoby, które korzystają z sieci, często też poprzez nią szukają 
pracy, dokonują operacji finansowych, rezerwują bilety i rejestrują się na różnego rodzaju 
wydarzenia lub przystępują do różnych organizacji. Błyskawicznie przybywa również 
miejsc pracy, które wymagają podstawowej znajomości internetu. Rośnie także liczba 
takich profesji, które polegają na obsłudze sieci i wymagają wysokich kompetencji w tym 
zakresie. Nawet od niewykwalifikowanych pracowników często oczekuje się znajomości 
mediów społecznościowych i sprawnego poruszania się w sieci. Staje się ona oczywistą 
przestrzenią interakcji międzyludzkich i coraz więcej podmiotów w niej aktywnie uczest-
niczy, co dotyczy tak życia publicznego, jak i prywatnego. Wykluczenie z internetu często 
więc wiąże się z niską pozycją na rynku pracy oraz ograniczoną możliwością udziału 
w życiu obywatelskim.

Kontrasty między różnymi krajami są widoczne w funkcjonowaniu mediów spo-
łecznościowych. W Polsce są one zdominowane przez środowiska prawicowe i liberalne 
gospodarczo. Wiąże się to też z mobilizacją kręgów nacjonalistycznych oraz liberta-
riańskich wśród młodych ludzi, którzy wciąż są najbardziej aktywnymi uczestnikami 

18 Eurostat, Dane statystyczne dotyczące gospodarki cyfrowej i społeczeństwa cyfrowego – gospodarstwa domowe i osoby 
fizyczne, https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Digital_economy_and_society_stati-
stics_-_households_and_individuals/pl#Dost.C4.99p_do_internetu (11.06.2019). W niniejszym tekście skupiam 
się głównie na Unii Europejskiej jako wspólnocie krajów znajdujących się na zbliżonym etapie rozwoju. W skali 
świata oczywiście nie tylko różne są formy wdrażania nowych technologii, ale przede wszystkim istnieje przepaść 
cywilizacyjna między poszczególnymi regionami, np. w najbiedniejszych krajach afrykańskich wciąż zaledwie kilka 
procent mieszkańców korzysta z internetu.

https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Digital_economy_and_society_statistics_-_households_and_individuals/pl#Dost.C4.99p_do_internetu
https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Digital_economy_and_society_statistics_-_households_and_individuals/pl#Dost.C4.99p_do_internetu
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internetu w Polsce. Z drugiej strony jego upowszechnianie może sprzyjać zwiększeniu 
siły środowisk zajmujących niższą pozycję w społeczeństwie. W Finlandii sieć jest 
wykorzystywana do rozwijania demokratycznej partycypacji w całym społeczeństwie 19 
i już wiele lat temu doszło do włączenia do niej wszystkich instytucji edukacyjnych oraz 
bibliotek 20. Internet jest też używany do rozwijania partycypacji obywatelskiej pośród 
młodych ludzi, którzy są jego najczęstszymi użytkownikami, ale jedynie okazjonal-
nymi uczestnikami lokalnej demokracji. Manuel Castells i Pekka Himanen zwracają 
uwagę, że sieć jest w Finlandii wykorzystywana również przez związki zawodowe jako 
instrument mobilizacji w sytuacjach konfliktowych 21 – ułatwia integrację robotników, 
jak też przyczynia się do pogłębienia świadomości wspólnych interesów między nimi. 
Pod tym względem rozpowszechnienie dostępu do internetu w krajach skandynawskich 
pełni funkcje aktywizujące w różnych grupach społecznych, nie tylko w tych uprzy-
wilejowanych. Ma to duże znaczenie, wziąwszy pod uwagę rozdrobnienie rynku pracy 
i jego rosnącą mobilność. Warto o tym pamiętać, biorąc pod uwagę fakt, że w wielu 
państwach, łącznie z Polską, środowiska postępowe, w tym związki zawodowe, mają 
kłopoty ze sprawną organizacją w internecie. Niezależne od przemian w tym obszarze 
różne rodzaje wykorzystania sieci dowodzą, jak sprzecznym celom mogą służyć nowe 
technologie komunikacyjne. Wspomniani M. Castells i P. Himanen świetnie poka-
zali, w jak różnych kierunkach rozwijały się USA i Finlandia, czyli dwa kraje bardzo 
zaawansowane technologicznie 22.

Przez wiele lat w Polsce Stany Zjednoczone uchodziły za wzorzec rozwoju społeczno-
-ekonomicznego. Mało kto zwracał uwagę, że w USA jest wiele patologii związanych 
m.in. z wysokim poziomem ubóstwa, dużym rozwarstwieniem społecznym, dużą prze-
stępczością, relatywnie krótką długością życia, zablokowanymi kanałami awansu spo-
łecznego czy selektywnym dostępem do świadczeń społecznych. Niezależnie od tych 
wad w latach 80. i 90. amerykański model gospodarki był uznawany przez większość 
ekspertów za wzorcowy, a wdrożono go w wielu krajach byłego bloku wschodniego, na 
czele z Polską. Okazuje się jednak, że neoliberalny model amerykański nie był traktowany 
jako uniwersalny i część krajów rozwiniętych przyjęło inny wzór dla zmian. M. Castells 
i P. Himanen zwracają uwagę, że gdy USA w latach 80. i 90. wprowadzały nowe tech-
nologie komunikacyjne, zwiększały się nierówności dochodowe, rozszerzały się enklawy 
nędzy, a także rosły patologiczne zjawiska społeczne. Przy wdrożeniach technologii ko-
munikacyjnych i szybkim rozwoju technicznym w USA wydatki na świadczenia socjalne 
były niskie i selektywne oraz nikły był poziom uzwiązkowienia.

19 M. Castells, P. Himanen, The Information Society and the Welfare State. The Finnish Model, Oxford 2002, s. 93.
20 Ibidem, s. 91. Szerzej na temat fińskiego sposobu wdrażania technologii komunikacyjnych pisałem w: P. Szumlewicz, 

Egalitarna polityka w dobie Internetu [w:] Re: polityka. Internet, a reforma instytucji demokratycznych: nadzieje, 
wyzwania, porażki, red. Ł. Jonak, P. Mazurek i in., Warszawa 2006.

21 Ibidem s. 98. Polityczna historia internetu, w której swój udział miały głównie środowiska akademickie, wojskowe 
i ekonomiczne, zawarta jest w: M. Castells, Galaktyka Internetu – refleksje nad Internetem, biznesem i społeczeństwem, 
przeł. T. Hornowski, Poznań 2003, s. 19–46.

22 M. Castells, P. Himanen, op. cit.
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Ten model przemian nie był jednak ani konieczny, ani uniwersalny i okazało się, 
że wdrożenie innowacji technologicznych może wiązać się z alternatywnym typem 
organizacji społeczno-ekonomicznej. M. Castells i P. Himanen wskazali tutaj jako 
przykład Finlandię – kraj w olbrzymim stopniu uzależniony od usług oraz produk-
tów związanych z technologiami informacyjnymi. Od wielu lat stanowią one ponad 
30 proc. fińskiego eksportu i są najszybciej rozwijającym się sektorem gospodarki tego 
kraju. W latach 90. Finlandia szybko wdrażała nowe technologie informacyjne, a za-
razem przyjęła zupełnie inny model rozwoju niż Stany Zjednoczone. Stało się jasne, 
że wprowadzanie innowacji technologicznych wcale nie musi wiązać się z liberalizacją, 
komercjalizacją, cięciami socjalnymi i wzrostem nierówności dochodowych. Dyna-
micznemu rozwojowi fińskiej gospodarki w latach 90. nie towarzyszył znaczny wzrost 
rozwarstwienia, które w tym państwie do dziś należy do najniższych na świecie 23. Kraj 
ten od lat 90. aż do dzisiaj ma też bardzo niskie wskaźniki ubóstwa i rozwiniętą sieć 
świadczeń społecznych – łączy rozwój technologii komunikacyjnych z rozbudowa-
nym państwem opiekuńczym. Autorzy opracowania wskazują też, że fińskie państwo 
opiekuńcze zawiera bezpłatną, wysokiej jakości państwową edukację od przedszkola 
do uniwersytetu, powszechne publiczne ubezpieczenia zdrowotne i rozwinięty system 
społeczny z powszechnymi emeryturami i ubezpieczeniami dla bezrobotnych 24. Od 
tamtego czasu Finlandia pozostała jednym z krajów o najbardziej rozbudowanych, 
uniwersalnych świadczeniach społecznych na świecie. Postęp w technologii nie osłabił 
rozwiniętych usług socjalnych, ale od wielu lat współistnieją one i są dwiema częściami 
tego samego modelu. M. Castells i P. Himanen podkreślają też silną pozycję związ-
ków zawodowych – w latach 90. XX w. oraz na początku XXI w. uzwiązkowienie 
w Finlandii wynosiło 70–80 proc. Co prawda, między 2000 a 2016 r. zmniejszyło się 
z 74,6 proc. do 64,6 proc. 25, ale za to w ostatnich latach doszło do niezwykle ważnego 
dla pracowników wzrostu odsetka zatrudnionych objętych układami zbiorowymi – 
wynosi on aż 89 proc., co stanowi jeden z najwyższych wskaźników na świecie 26. 
Okazało się też, że głośne zapowiedzi o końcu pracy, które formułował m.in. Jeremy 
Rifkin w swojej głośnej monografii 27, były fałszywe. Podczas wdrażania technologii 
cyfrowych w Finlandii i w innych krajach skandynawskich stopa bezrobocia zmniej-
szała się, a wskaźniki aktywności zawodowej wciąż należą do najwyższych w Unii 

23 Bank Światowy (World Bank), GINI Index (World Bank estimate), https://data.worldbank.org/indicator/SI.POV.
GINI?end=2013&start=1980 (11.06.2019). M. Castells i P. Himanen wskazują, że na przełomie lat 80. i 90. 
nierówności dochodowe w Finlandii nawet zmniejszały się, a w USA szybko rosły; M. Castells, P. Himanen, 
op. cit., s. 82.

24 Ibidem, s. 12.
25 Organizacja Współpracy Gospodarczej i  Rozwoju (OECD), Trade Union, https://stats.oecd.org/Index.

aspx?DataSetCode=TUD (11.06.2019).
26 Na przeciwległym krańcu niestety znajduje się Polska, gdzie zaledwie 15 proc. pracowników obejmują układy 

zbiorowe. Europejski Instytut Związków Zawodowych ETUI, Raport ETUI: Niepokojący obraz rokowań zbiorowych 
w UE – Polska w ogonie, http://www.solidarnosc.org.pl/aktualnosci/wiadomosci/kraj/item/17622-raport-etui-
-niepokojacy-obraz-rokowan-zbiorowych-w-ue-polska-w-ogonie.html (11.06.2019).

27 J. Rifkin, Koniec pracy. Schyłek siły roboczej na świecie i początek ery postrynkowej, przeł. E. Kania, Wrocław 2001.

https://data.worldbank.org/indicator/SI.POV.GINI?end=2013&start=1980
https://data.worldbank.org/indicator/SI.POV.GINI?end=2013&start=1980
https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=TUD
https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=TUD
http://www.solidarnosc.org.pl/aktualnosci/wiadomosci/kraj/item/17622-raport-etui-niepokojacy-obraz-rokowan-zbiorowych-w-ue-polska-w-ogonie.html
http://www.solidarnosc.org.pl/aktualnosci/wiadomosci/kraj/item/17622-raport-etui-niepokojacy-obraz-rokowan-zbiorowych-w-ue-polska-w-ogonie.html
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Europejskiej. Co ważne, wbrew sugestiom o konieczności uelastycznienia rynku pracy 
w warunkach gospodarki sieciowej 

zawody związane z technologiami informacyjnymi cieszą się o wiele bardziej chronio-
nym zatrudnieniem niż siła robocza w ogóle 28. 

Wdrażanie nowych technologii nie tylko więc nie prowadziło do ograniczania praw 
pracowniczych, ale w Finlandii wiązało się z ich umocnieniem.

W tym kontekście warto podkreślić, że w ciągu ostatnich 20 lat nie nastąpiło zbliże-
nie modelu społeczno-gospodarczego najbardziej rozwiniętych technologicznie krajów 
europejskich o stosunkowo niewielkich nierównościach społecznych, dużych wydatkach 
socjalnych, wysokich progresywnych podatkach do Stanów Zjednoczonych, Hongkongu 
czy Singapuru, czyli państw liberalnych gospodarczo, o wysokim poziomie nierówno-
ści, małym interwencjonizmie państwowym, daleko posuniętej komercjalizacji usług 
publicznych. Porównanie wielu kluczowych wskaźników społecznych i ekonomicznych 
wskazuje, że trudno o znalezienie korelacji między rozwojem technologicznym a kierun-
kiem przemian społecznych, a technika służy różnym celom w zależności od przyjętych 
rozwiązań politycznych.

Zawody i techniki przyszłości 

Istnieją jednak pewne prawidłowości dotyczące przemian na rynku pracy. Jest na przy-
kład oczywiste, że w krajach rozwiniętych znacznie zmniejszył się odsetek osób zatrud-
nionych w rolnictwie, a wzrosła liczba osób pracujących w usługach. W państwach tych 
zmienia się też struktura rynku pracy i mamy do czynienia z jego stopniową polaryzacją 
na słabo opłacanych pracowników o niskich kwalifikacjach i robotników wysoko kwa-
lifikowanych o wyższych dochodach oraz bardziej stabilnym zatrudnieniu 29.

Ten trend potwierdzają analizy dotyczące przewidywanych przemian na rynku pracy 
w związku z rozwojem technologicznym. Naukowcy z Uniwersytetu Oksfordzkiego opra-
cowali listę ponad 700 zawodów, wskazując, w jakim stopniu mogą one zniknąć w związ-
ku z procesami automatyzacji i cyfryzacji 30. Duże ryzyko zastąpienia pracowników 
robotami dotyczy m.in.: doradców kredytowych – 98 proc., recepcjonistów – 96 proc., 
sprzedawców – 92 proc., taksówkarzy – 89 proc., ochroniarzy – 84 proc., sprzedawców 
w restauracjach typu fast food – 81 proc. Po przeciwległej stronie są psycholodzy – 0 proc., 

28 M. Castells, P. Himanen, op. cit., s. 157.
29 Szczegółowo o tym procesie pisze wielu autorów, m.in. G. Therborn, Nierówność, która zabija. Jak globalny wzrost 

nierówności niszczy życie milionów i jak z tym walczyć, przeł. P. Tomanek, Warszawa 2015; G. Esping-Andersen, 
Trzy światy kapitalistycznego państwa dobrobytu, przeł. K.W. Frieske, Warszawa 2010.

30 Will robots take my job?, https://willrobotstakemyjob.com (11.06.2019). Gdy na stronie wpisuje się nazwę dowolnego 
zawodu, pojawia się prawdopodobieństwo jego zniknięcia pod wpływem rozwoju technologicznego. Dane dotyczą 
Stanów Zjednoczonych, ale zdaniem autorów można je traktować jako wiarygodne dla całego świata.

https://willrobotstakemyjob.com/
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analitycy systemów komputerowych – 1 proc., nauczyciele – 1 proc., fotografowie – 
2 proc. czy pracownicy socjalni – 3 proc. Trudno zaprzeczyć większości tych diagnoz, 
gdyż już teraz w wielu krajach następuje automatyzacja szeregu usług, jak chociażby 
sprzedaż biletów w maszynach na dworcach czy robienie zakupów w sieciach han-
dlowych. Z drugiej strony również eliminacja tego typu miejsc pracy stanowi decyzję 
strategiczną, która ma odwzorowanie w przepisach prawnych, a niekiedy jest wynikiem 
oczekiwań klientów. Wciąż np. wielu klientów sklepów nie chce lub nie umie robić 
zakupów bez obsługi kasjerów, a inni są przyzwyczajeni do określonego rodzaju serwisu 
w sklepach, restauracjach czy hotelach. Jest więc dużo miejsc pracy, które mogą być za-
stąpione przez maszyny, ale klienci sobie tego nie życzą lub firmy nie chcą podejmować 
takich działań ze względu na swój dobry wizerunek. 

Istnieje też wiele zawodów, które są bardzo istotne społecznie, ale nie rośnie w nich 
poziom zatrudnienia ze względu na brak powiązania pomiędzy rynkiem pracy i syste-
mem szkolnictwa. Tą problematyką zajmuje się Europejskie Centrum Rozwoju Kształ-
cenia Zawodowego (Cedefop), które w swoim raporcie z 2016 r. wskazuje, że profesje, 
w których najbardziej brakuje wykwalifikowanych pracowników w Unii Europejskiej, 
to: specjaliści z branży technologii informacyjno-komunikacyjnych, lekarze, specjaliści 
z zakresu nauk ścisłych, technologii, inżynierii i matematyki, pielęgniarki i położne 
oraz nauczyciele 31. Autorzy badania wskazują, że niedobory wiążą się również z kilkoma 
deficytowymi zawodami wymagającymi średniego poziomu umiejętności, do których 
należą: kucharze, spawacze i kierowcy ciężarówek. Jednocześnie Cedefop wskazuje, że 
skala niedoborów różni się w zależności od kraju, np. w Belgii, Grecji i Hiszpanii nie ma 
wystarczającej liczby informatyków, ale nie brakuje ich w Finlandii. Są też zawody, na 
które istnieje zapotrzebowanie tylko w niektórych państwach, np. prawnicy w Estonii 
i Francji lub finansiści w Irlandii, na Węgrzech, w Luksemburgu i Wielkiej Brytanii. 
Cedefop wskazuje też na braki w pewnych zawodach związane z niewystarczającą licz-
bą absolwentów niektórych kierunków. Ponadto w wielu krajach Europy Środkowej 
i Wschodniej specjaliści wyjeżdżają za granicę w celu znalezienia lepszej pracy. Dla 
przykładu w Polsce coraz bardziej widoczne są niedobory w służbie zdrowia. Cedefop 
zwraca też uwagę na starzenie się populacji europejskiej, co dotyczy zwłaszcza pracowni-
ków opieki zdrowotnej i nauczycieli. Oczywiście, ważnymi czynnikami są też warunki 
pracy w danej profesji. Na polskim rynku pracy występują niedobory pracowników 
szkolnictwa, szczególnie wychowania przedszkolnego, a zarazem zarobki pedagogów 
w stosunku do średniej należą do najniższych w Unii Europejskiej. Polska jest zresztą 
dobrym przykładem negatywnych skutków braku koordynacji między rynkiem pracy 
a systemem szkolnictwa, co szczególnie uderzająco było widoczne na przełomie końca 
XX w. i na początku XXI w., gdy na masową skalę likwidowano szkoły zawodowe, 
chociaż istniało duże zapotrzebowanie na absolwentów wielu zawodówek 32. 

31 Europejskie Centrum Rozwoju Kształcenia Zawodowego (Cedefop), Deficytowe i nadwyżkowe umiejętności zawodowe 
w Europie, http://www.cedefop.europa.eu/files/9115_pl.pdf (11.06.2019).

32 Szerzej pisałem na ten temat w tekście: P. Szumlewicz, Edukacyjny regres [w:] Stracone szanse? Bilans transformacji 
1989–2009, red. J. Majmurek, P. Szumlewicz, Warszawa 2010.

http://www.cedefop.europa.eu/files/9115_pl.pdf
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Powyższe braki potwierdza raport Barometr zawodów, podsumowujący ogólnopolskie 
badanie zrealizowane na zlecenie ministra Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej. Wynika 
z niego, że w 2017 r. w Polsce brakowało pracowników aż w 23 profesjach. Wśród nich 
największe niedobory dotyczyły: kierowców samochodów ciężarowych i ciągników siod-
łowych, spawaczy, pielęgniarek oraz położnych, samodzielnych księgowych, krawców 
i pracowników produkcji odzieży, kierowców autobusów, kucharzy, fryzjerów, operato-
rów obrabiarek skrawających, cieśli oraz stolarzy budowlanych 33. Z drugiej strony lista 
brakujących zawodów była tworzona przy uwzględnieniu priorytetów ówczesnej władzy. 
Znamienne, że w rankingu nie ma uwzględnionych profesji związanych z opieką przed-
szkolną i senioralną, chociaż na obydwu tych obszarach Polska zajmuje niską pozycję 
w Unii Europejskiej. Najwyraźniej nie były to priorytety rządu i stąd w poszczególnych 
powiatach nie szuka się pracowników w tych dziedzinach usług.

Przy zmianach na rynku pracy ważne są też dominujące wzorce prestiżu. Rozwój tech-
nologiczny nie niesie w sobie szacunku dla określonych profesji – ten zależy od wzorców 
zawartych w przekazie medialnym, reklamie czy w systemie szkolnictwa. Ponadto wiele 
zależy od poziomu nierówności społecznych i zróżnicowania zarobków między poszcze-
gólnymi zawodami. Duże dysproporcje sprzyjają poczuciu wstydu wśród pracowników 
wykonujących prace kojarzone w świadomości społecznej z niskim statusem. W krajach 
bardziej egalitarnych są nie tylko mniejsze nierówności w zarobkach, ale też w małym 
stopniu różnicuje się ludzi w zależności od wykonywanej pracy 34. 

Technika jako polityka

Okazuje się więc, że o kierunkach rozwoju technologicznego decyduje głównie wola poli-
tyczna – nowe wynalazki mogą być podporządkowywane różnym interesom i wpisywać 
się w różne modele rozwoju. Technika jest wykorzystywana w inny sposób w modelu 
chadeckim, a czemu innemu służy w modelu socjaldemokratycznym. Analizując róż-
nice na rynku pracy, w systemie świadczeń społecznych czy w systemie podatkowym, 
okazuje się, że w Unii Europejskiej kraje nie dzielą się przede wszystkim ze względu na 
rozwiązania wdrażane wraz z kolejnymi etapami postępu technologicznego, a raczej nowe 
technologie są wpisywane w modele polityki społecznej: liberalny, chadecki lub socjalde-
mokratyczny 35. W państwach liberalnych (np. w USA czy w Wielkiej Brytanii) dominują 
formy pomocy państwa przyznawane na podstawie kryterium dochodowego i przeważa 

33 Ministerstwo Pracy, Rodziny i Polityki Społecznej, Barometr zawodów, https://barometrzawodow.pl (11.06.2019).
34 Pod tym względem istnieje duża różnica pomiędzy egalitarnymi krajami skandynawskimi i państwami anglosa-

skimi o znacznie wyższych nierównościach płacowych, w których dużo większą role odgrywają promowane przez 
rynek reklamowe wzorce aspiracji. Obszernie na ten temat piszą: K. Pickett, R. Wilkinson, Duch równości, przeł. 
P. Listwan, Warszawa 2011.

35 Trzy modele polityki społecznej analizowałem w tekście P. Szumlewicz, Socjaldemokratyczna polityka społeczna [w:] 
Socjaldemokratyczna alternatywa: kapitalizm na zakręcie, lewica na prostej, Warszawa 2012. Tym zagadnieniom jest 
poświęcona książka G. Esping-Andersen, op. cit.

https://barometrzawodow.pl/
https://barometrzawodow.pl
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prywatny system ubezpieczeń. Główną zasadą jest: maksimum odpowiedzialności pry-
watnej i minimalna interwencja państwa. W modelu chadeckim świadczenia społeczne są 
zależne od roli pełnionej przez jednostkę w społeczeństwie. Większość świadczeń nie jest 
kierowana do jednostki, tylko do tradycyjnie pojmowanej rodziny, w której mężczyźni 
zajmują uprzywilejowaną pozycję. Ważnym elementem tego modelu jest tu też zasada 
pomocniczości (subsydiarności), która polega na tym, że państwo pomaga obywatelowi 
dopiero wtedy, gdy możliwości rodziny są wyczerpane. Wzorzec socjaldemokratyczny 
opiera się na powszechnie dostępnych usługach publicznych wysokiej jakości, dużych, 
progresywnych podatkach, niewielkich nierównościach dochodowych oraz dużej ak-
tywności państwa w polityce społecznej.

We współczesnym świecie rywalizują zatem ze sobą różne modele życia społecznego. 
Sposób wykorzystania nowych technologii jest tylko jednym z obszarów walki.
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Wprowadzenie

„Udział obywateli państw trzecich w polskim systemie ubezpieczeń społecznych” – pod 
takim tytułem 22 lutego br. w Centrali Zakładu Ubezpieczeń Społecznych w Warszawie 
odbyło się VI Forum Współpracy.

Uczestników Forum powitał dr Paweł Wojciechowski, główny ekonomista ZUS. 
Przedstawił także oficjalnych gości, wśród których znaleźli się: prof. dr hab. Józefa 
Hrynkiewicz, poseł na Sejm RP, Renata Szczęch, podsekretarz stanu w Ministerstwie 
Spraw Wewnętrznych i Administracji (MSWiA), Kazimierz Kuberski, podsekretarz 
stanu w Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej (MRPiPS), dr Aleksandra 
Wiktorow, rzecznik finansowy, dr Aleksandra Hadzik, prezes Kasy Rolniczego Ubez-
pieczenia Społecznego, oraz Svitlana Krysa, konsul Ambasady Ukrainy w Polsce, człon-
kowie zarządu ZUS, przedstawiciele organizacji związkowych oraz instytucji, z którymi 
Zakład współpracuje.

Forum Współpracy to miejsce wymiany poglądów, stanowisk, dobrych praktyk i do-
świadczeń ZUS oraz analiz wybranych problemów w obszarze rynku pracy, zabezpie-
czenia czy ubezpieczeń społecznych. Wcześniejsze spotkania potwierdziły, że ta formuła 
pozwala na przedstawienie stanu faktycznego i wytyczenie kierunków potrzebnych 
działań na przyszłość. Otwierając Forum, prezes ZUS prof. dr hab. Gertruda Uścińska 
wyraziła nadzieję, że obecne spotkanie, poświęcone imigracji obywateli państw trzecich 
do Polski, takie oczekiwania również spełni. 

Polska jest krajem przyjmującym coraz więcej cudzoziemców. Wynika to z dobrej 
sytuacji gospodarczej i uwarunkowań geopolitycznych w Europie i w świecie. Sprzyjają 
temu też standardy prawne obowiązujące w polskim systemie ubezpieczeń społecznych 
– te same zasady ustalania składek na ubezpieczenie społeczne czy zapisana w prawie 
pracy zasada jednakowego traktowania pracowników. Zdaniem prof. G. Uścińskiej 
obecne spotkanie ma za zadanie, oprócz zdiagnozowania stanu faktycznego, wyjaśnić, 
czy mamy do czynienia z imigracją zarobkową krótkotrwałą, czy też z taką o tendencjach 
długoterminowych. Powinno też przynieść odpowiedzi na pytanie, czy warunki, jakie 
mamy w Polsce, nadal będą atrakcyjne dla imigrantów zarobkowych ze Wschodu, oraz 
na pytania dotyczące udziału obywateli państw trzecich w polskim systemie ubezpieczeń 
społecznych. „Warto też przyjrzeć się dynamice i strukturze migracji oraz temu, jak 
zmieniła się struktura migracji w Polsce na przestrzeni ostatnich 10 lat” ‒ powiedziała 
prof. G. Uścińska. 

Dr P. Wojciechowski poinformował, że ZUS jest partnerem strategicznym kampanii 
informacyjno-edukacyjnej „Pracuję Legalnie”, której organizatorem jest Państwowa 
Inspekcja Pracy. Celem kampanii, prowadzonej w  latach 2017–2019, jest promocja 
legalnej pracy i uświadomienie korzyści zarówno dla pracodawców, jak i pracowników 
z takiej formy zatrudnienia. Jednym z owoców tego przedsięwzięcia są filmy, które 
zostały po raz pierwszy pokazane podczas Forum. Po projekcji paneliści przedstawili 
swoje prezentacje.
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Referaty

Dr Ewa Flaszyńska, dyrektor Departamentu Rynku Pracy MRPiPS, przedstawiła pre-
zentację pt. „Cudzoziemcy na polskim rynku pracy”. Z danych Ministerstwa wynika, 
że cudzoziemcy pełnią rolę uzupełniającą na naszym rynku pracy. Dominują imigracje 
krótkoterminowe, w celach zarobkowych, a migranci to przede wszystkim obywatele 
Ukrainy, wykonujący proste prace (choć rośnie zapotrzebowanie na cudzoziemców do 
prac wymagających wyższych kwalifikacji). Dr E. Flaszyńska przypomniała też, że 
dokumentami dopuszczającymi do polskiego rynku pracy są: oświadczenie, zezwolenie 
na pracę sezonową (nowość), zezwolenie na pracę oraz jednolite zezwolenie na pobyt 
i pracę.

W ciągu ostatnich kilku lat bardzo dynamicznie wzrastała skala napływu do Polski 
imigrantów w celach zarobkowych. W 2018 r. wpłynęło blisko 1,6 mln oświadczeń 
wpisanych do ewidencji, wydanych zostało 334 tys. zezwoleń na pracę i 122 tys. ze-
zwoleń na pracę sezonową. Ministerstwo zanotowało ponad 10-krotny wzrost liczby 
zarejestrowanych oświadczeń i ponad 12-krotny wzrost liczby wydanych zezwoleń na 
pracę w 2017 r. w porównaniu do 2008 r.

Najwięcej cudzoziemców przyjeżdża z Ukrainy (99 proc. wszystkich zezwoleń na 
pracę sezonową i 72 proc. zezwoleń na pracę wydawanych jest dla Ukraińców). Na 
kolejnych miejscach pod względem liczebności znajdują się imigranci z Białorusi, 
Bangladeszu, Nepalu, Indii i Mołdawii. Z danych dotyczących przyjmowania do 
pracy obcokrajowców wynika też, że skala ich zatrudnienia rośnie, choć obecnie 
mniej dynamicznie. Największe zapotrzebowanie na zatrudnienie imigrantów jest 
w budownictwie, transporcie oraz przetwórstwie przemysłowym. Najpopularniejsze 
zawody to kierowca (zezwolenia na pracę) i pomocniczy robotnik polowy („stare 
oświadczenia”), a  także pracownik przy pracach prostych („nowe oświadczenia”). 
Korzystne zmiany obserwowane są też w strukturze umów ‒ coraz częściej imigranci 
są zatrudniani na podstawie umów o pracę, a coraz rzadziej zawierane są z nimi 
umowy o dzieło. 

Dr Beata Samoraj-Charitonow, wicedyrektor Gabinetu Prezesa ZUS, przedstawiła 
prezentację zatytułowaną: „Bezpieczeństwo socjalne a udział cudzoziemców w polskim 
systemie ubezpieczeń społecznych”. W swoim wystąpieniu zwróciła uwagę na olbrzymie 
znaczenie bezpieczeństwa socjalnego i przypomniała, że samo jego pojęcie powstało 
w okresie wielkiego kryzysu gospodarczego przełomu lat 20. i 30. XX w., kiedy to zde-
finiowano je jako stan wolności od zagrożeń (ryzyk socjalnych), których skutkiem jest 
brak lub niedostatek środków utrzymania.

Bezpieczeństwo socjalne czy dostęp do systemu ubezpieczeń społecznych gwaran-
tują umowy bilateralne o ubezpieczeniach społecznych (w 2014 r. weszła w życie taka 
umowa z Ukrainą – od tego momentu obserwujemy gwałtowny wzrost migracji). Prele-
gentka przypomniała, że polskie przepisy prawne normujące warunki nabycia praw do 
świadczeń i sposobu wyliczenia świadczenia z ubezpieczeń społecznych nie uzależniają 
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uzyskania tych praw od posiadanego obywatelstwa. Umowy bilateralne zawarte przez 
Polskę i Ukrainę w dziedzinie zabezpieczenia społecznego realizują zasady równego 
traktowania, stosowania jednego ustawodawstwa, sumowania okresów ubezpieczenia 
oraz zachowania praw nabytych i tym zrównują status obywatela polskiego oraz cudzo-
ziemca – w wymiarze prawnym i faktycznym.

Dr B. Samoraj-Charitonow przedstawiła też dane liczbowe na temat obcokrajowców 
zgłoszonych do ubezpieczeń. Wynika z nich, że w roku 2014 zgłoszonych było około 
50 tys. cudzoziemców, w roku 2015 – ponad 100 tys., w roku 2016 – prawie 200 tys., 
w roku 2017 – 316 tys., w roku 2018 już ponad 425 tys., a obecnie jest to już blisko 
510 tys. Obywatele Ukrainy są najliczniejszą grupą ubezpieczonych wśród wszystkich 
cudzoziemców. Rośnie odsetek Białorusinów przyjeżdżających do Polski w celach za-
robkowych – w 2018 r. było ich już 32 tys., czyli tyle samo, ilu Ukraińców w roku 2013. 
Prawie połowa Ukraińców zatrudniona jest na podstawie umów cywilnoprawnych. Pod-
stawy wymiaru składek do ubezpieczeń emerytalno-rentowych nie są wysokie. Wypłaty 
emerytur dla obywateli Ukrainy stanowią niecały promil emerytur wypłacanych przez 
ZUS (ok. 11 mln zł w 2018 r.). 

Dyrektor Robert Wójcik z MRPiPS przedstawił warunki polsko-ukraińskiej umowy 
o zabezpieczeniu społecznym. Przypomniał, że wzorem dla Polski przy pracach nad 
takimi umowami są przepisy unijne. Poinformował także, że podczas analizy korzyści 
z podpisania umowy bilateralnej w dziedzinie zabezpieczenia społecznego rozważane są 
sytuacje mniejszości Polskiej w danym kraju. W 2018 r. została zawarta umowa z Bia-
łorusią, a na podpisanie oczekuje umowa z Izraelem. 

Umowa z Ukrainą jest umową nowoczesną – nie jest oparta ani na kryterium tery-
torium, ani na kryterium obywatelstwa. Świadczenia nią objęte są symetryczne, czyli 
dotyczą tych samych rodzajów świadczeń w obu krajach (zasiłku dla bezrobotnych, 
świadczeń w razie choroby i macierzyństwa, emerytury i rent, świadczeń wypadkowych, 
a także zasiłku pogrzebowego). 

R. Wójcik zwrócił też uwagę, że umowy bilateralne przyczyniają się do poprawy 
sytuacji obywateli z państw, z którymi te umowy Polska ma podpisane. Poinformował, 
że obecnie 873 osoby otrzymują emerytury i renty wypłacane przez ZUS na podstawie 
umowy z Ukrainą. ZUS transferuje 111 świadczeń na kwotę 109 tys. zł dla osób za-
mieszkałych na Ukrainie.

Dr hab. Paweł Kaczmarczyk z Ośrodka Badań nad Migracjami (OBM) Uniwersytetu 
Warszawskiego przedstawił fiskalny bilans imigracji do Polski i jego krótko- i długo-
okresowe efekty. Z danych posiadanych przez Ośrodek wynika, że Polska o 30 proc. 
wyprzedziła Niemcy i Wielką Brytanię pod względem liczby wydawanych zezwoleń na 
pobyt dla cudzoziemców.

Z danych Głównego Urzędu Statystycznego (GUS) wynika, że na koniec 2016 r. 
w Polsce było 744  tys. imigrantów, w  tym 67 proc. mężczyzn, a 97 proc. osób  
było w wieku produkcyjnym. W tej liczbie dominujący odsetek stanowią obywatele 
Ukrainy.
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Wykres 1. Pierwsze zezwolenia pobytowe w krajach UE w latach 2008–2017

Źródło: Ośrodek Badań nad Migracjami Uniwersytetu Warszawskiego – wykres dotyczy trzech 
wybranych krajów z uwagi na najwyższe wartości

Zdaniem dra hab. P. Kaczmarczyka imigranci pozytywnie wpływają na gospodarki 
krajów, do których migrują. Na poparcie tej tezy przedstawił bilans fiskalny obecności 
imigrantów z Ukrainy w Polsce (w województwie mazowieckim) w latach 2012 i 2015. 
Jest on jednoznacznie pozytywny. Zdaniem prelegenta długookresowy bilans będzie 
znacznie bardziej pozytywny niż krótkookresowy. 

Dyskusja

Po prezentacjach odbyła się debata, w której wzięli udział uczestnicy spotkania. 
Kazimierz Kuberski, podsekretarz stanu MRPiPS, zwrócił uwagę, że połowa zezwo-

leń na pracę wydawanych przez Ministerstwo to zezwolenia na pracę sezonową. Tylko 
1 proc. przyjezdnych deklaruje osiedlenie się na stałe. Jego zdaniem bilans finansowy 
dla Polski z tytułu napływu do naszego kraju cudzoziemców jest pozytywny, ale czeka 
nas wyzwanie demograficzne i konkurencja z Niemcami. Poinformował też, że w Mi-
nisterstwie trwają obecnie prace nad dużym projektem informatycznym, który pozwoli 
prześledzić wśród imigrantów aktywność zarobkową i aktywność w dziedzinie ubez-
pieczeń społecznych.

Renata Szczęch, podsekretarz stanu MSWiA, poinformowała, że w resorcie spraw 
wewnętrznych i administracji trwają prace nad utworzeniem centralnego rejestru 
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cudzoziemców. Pozwoli on na prześledzenie aktywności imigranta od momentu jego 
wjazdu do naszego kraju – czy podjął pracę, w jakim charakterze, czy podlega ubez-
pieczeniom itp. 

Bogdan Grzybowski, dyrektor Wydziału Polityki Społecznej Ogólnopolskiego Poro-
zumienia Związków Zawodowych (OPZZ), podkreślił znaczenie forów organizowanych 
przez ZUS i przypomniał dotychczasowe wymierne korzyści z ich poprzednich edycji. 
Poinformował też, że z analiz OPZZ z 2017 r. wynika, że pracodawcy, rejestrując de-
klaracje zatrudnienia, w zdecydowanej większości przypadków deklarowali zatrudnienie 
na umowę zlecenia, a tylko 25 proc. na umowę o pracę. Ponad 40 proc. cudzoziemców 
zgłoszonych do ubezpieczeń wykonywało prace na podstawie umów zlecenia i umów 
agencyjnych. Zwrócił też uwagę, że płace dla nich są bardzo niskie, o czym świadczy 
fakt, że podstawa wymiaru składek na ubezpieczenie społeczne nie przekroczyła 1400 zł. 
Podkreślił też, że organizacja, którą reprezentuje, nie jest przeciwna imigrantom w Polsce, 
ale postuluje, by zarabiali oni tyle samo co Polacy na tych samych stanowiskach pracy. 
Podstawą do tego jest właściwa polityka migracyjna, której już od dwóch lat brakuje. 
Rząd przygotowuje dopiero odpowiedni dokument. B. Grzybowski wyraził ubolewanie, 
że związki zawodowe nie zostały zaproszone do współtworzenia tego dokumentu.

Dr hab. Kazimierz Frieske z Instytutu Pracy i Spraw Socjalnych, prof. nadzw. UW, 
zwrócił uwagę na fakt, że wszystkie analizy, które były przeprowadzane przy okazji dys-
kusji nad brexitem, wykazywały, że ogólny wpływ imigracji na gospodarkę brytyjską 
jest pozytywny. Ale wpływy migracji są różne na różne segmenty rynku pracy – np. 
hamują wzrost wynagrodzeń w sektorze prostych prac, niewymagających kwalifikacji. 
Prof. K. Frieske podkreślił też, że niewiele wiemy o nielegalnym rynku imigracji. A on 
istnieje i ma wpływ na sytuację gospodarczą kraju. Legalny rynek pracy dla imigrantów 
jest dość dobrze uregulowany, ale również ten nielegalny podlega ścisłym zasadom, któ-
rych nie znamy. Zdaniem prof. K. Frieske dobrze byłoby te nieformalne reguły poznać 
i je zrekonstruować, żeby zrozumieć całość.

Stefan Kawalec z Capital Strategy postawił pytanie, czy obserwowany napływ pra-
cowników z Ukrainy po 2014 r. wynika z faktu, że są to nowi pracownicy, czy też jest 
to spowodowane wychodzeniem z szarej strefy nielegalnego zatrudnienia.

Przypomniał, że fakt, iż Ukraińcy otrzymali prawo swobodnego podróżowania po 
UE, budził obawy, że opuszczą oni Polskę i będą pracować w innych krajach. Okazało 
się jednak, że kwestia nie jest taka oczywista, ponieważ koszty utrzymania w innych 
państwach są znacznie wyższe. Lepsze zarobki w Niemczech nie są tak atrakcyjne, 
gdyż wyższe są tam też koszty utrzymania i w związku z tym mniej można zaoszczę-
dzić i wysłać do domu. Dlatego odpływ pracowników ukraińskich z Polski nie jest 
tak drastyczny.

Maciej Wroński, prezes Związku Pracodawców „Transport i Logistyka Polska”, 
stwierdził, że poprzez zaniechania lub opór materii sami wpychamy pracowników 
z Ukrainy w szarą strefę. Poinformował, że polskie firmy transportowe zatrudniają 
40–50 tys. ukraińskich kierowców. Zwrócił też uwagę, że załatwianie pozwolenia na 
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pracę trwa ok. 9 miesięcy. W ZUS formularz A1 nie uwzględnia sytuacji, kiedy pra-
cownik ma Kartę Polaka. 

Zdaniem Andrzeja Radzikowskiego z OPZZ trzeba równoważyć względy ekonomicz-
ne i społeczne migracji. Zwrócił on też uwagę, że nie ma w Europie Zachodniej tylu 
rodzajów umów o pracę, co u nas. Dlatego w Polsce jest możliwy dumping płacowy.

Joanna Stachura z Ministerstwa Finansów zadała pytanie, dlaczego występuje w na-
szym kraju nielegalne zatrudnienie – czy przyczyną jest fakt, że sami pracownicy nie 
chcą legalnego zatrudnienia, czy też jest to wynik barier administracyjnych.

P. Kaczmarczyk z OBM stwierdził, że dla pracodawców równie ważne są kwestie kosz-
tów zatrudnienia, jak i bariery administracyjne. Wyraził też opinię, że w naszym kraju 
istnieje już jakaś polityka migracyjna, ale brakuje nam jednak doktryny migracyjnej.

Do tych stwierdzeń odniosła się dr B. Samoraj-Charitonow, która przypomniała, 
że z prezentowanych przez nią danych wynika, że połowa osób zatrudniona jest na 
podstawie stosunku pracy, a druga połowa na podstawie umowy zlecenia lub umowy 
agencyjnej ‒ stąd duży jest odsetek osób nieopłacających składek na ubezpieczenie 
chorobowe. Stwierdziła, że to nie branże powodują takie zatrudnianie. Decydującą 
rolę odgrywają natomiast oszczędności dla pracowników i pracodawców – obniżanie 
kosztów zatrudnienia.

Yuriy Karyagin, prezes Międzyzakładowego Związku Zawodowego Pracowników 
Ukraińskich w Polsce, poinformował, że do związku przychodzi ostatnio dużo pracow-
ników, którzy zostali oszukani przez pracodawców w Polsce i przez agencje zatrudnienia. 
Zaapelował wobec tego o podjęcie akcji, która miałaby na celu uświadomienie w tej 
kwestii pracodawców i zatrzymanie zjawiska oszustw. W przeciwnym razie znaczna część 
imigrantów zarobkowych z Ukrainy przeniesie się do Niemiec, gdzie już dziś otrzymują 
1300 euro minimalnej płacy, bezpłatne mieszkanie i utrzymanie. 

Dr Piotr Łysoń, dyrektor w GUS, wyraził zadowolenie, że podczas Forum omawia-
ne są nie tylko krótkookresowe, ale też długookresowe skutki migracji zarobkowych. 
Podkreślił, że musimy myśleć w znacznie dłuższej perspektywie – nawet kilkupokole-
niowej. Jego zdaniem potrzebne są do tego dwa instrumenty – rozróżnienie strumieni 
migracyjnych (bliskość kulturowa) i wiedza, jakie będą podjęte działania integrujące 
(tzw. kultura przyjęcia).

Maciej Beręsewicz z Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu poinformował, że jego 
zespół ma zamiar kontynuować prace nad projektem, którego celem jest pozyskiwanie 
innych źródeł danych, na podstawie których będzie można oszacować wielkość szarej 
strefy. Dane ZUS były w tym projekcie kluczowe.

Barbara Surdykowska z Niezależnego Samorządnego Związku Zawodowego „So-
lidarność” stwierdziła, że bardzo mała liczba pracowników z Ukrainy korzysta z do-
browolnego ubezpieczenia chorobowego. Ale to samo dotyczy polskich pracowników. 
Jej zdaniem przyczyna tego tkwi w nieproporcjonalnie wysokiej składce w stosunku 
do świadczeń. 

Dyrektor Robert Wójcik z MRPiPS odniósł się do posiadania przez sporą część 
imigrantów z Ukrainy Karty Polaka. Stwierdził, że Karta ta nie jest jednoznaczna 



z obywatelstwem UE. Pozwala ona na wykonywanie pracy na terytorium Polski, ale nie 
na terytorium innych państw unijnych. 

Myroslawa Keryk ze Stowarzyszenia „Nasz Wybór” zwróciła uwagę na fakt, że agencje 
pracy tymczasowej bardzo się umocniły na polskim rynku i leasingują pracowników. 
Przytoczyła wyniki badań, jakie przeprowadziło Stowarzyszenie. Wynika z nich, że tacy 
zatrudnieni nie mają szansy na podwyżkę. Aby więcej zarobić, muszą więcej godzin 
pracować. Pracują bowiem za minimalną krajową. Zaapelowała, aby zwrócić uwagę na 
te agencje.

Prezes ZUS podziękowała wszystkim uczestnikom Forum Współpracy za wystąpie-
nia i owocną dyskusję oraz za znakomite prezentacje, które pokazały zakres aktualnych 
dylematów i zadań, jeżeli chodzi o migracje ekonomiczne. Zdaniem prof. G. Uścińskiej 
z dyskusji wynika, że udało się wskazać bardzo szeroką gamę problemów ‒ zagadnienia 
o naturze systemowej i brak skoordynowanej polityki dotyczącej migracji. Zwróciła 
także uwagę, że nie można widzieć problemu tylko w perspektywie krótkookresowej. 
Zaapelowała też, by rekomendacje miały charakter systemowy. Podkreśliła, że dane 
statystyczne gromadzone są przez różne instytucje i niestety brak jest pod tym względem 
współpracy i koordynacji. Na podstawie szczątkowych danych, wyjętych z kontekstu, 
nie można budować analiz i rekomendacji. 

„Czeka nas dużo pracy. Widzimy korzyści z migracji zarobkowej, ale musimy popraco-
wać nad minimalizacją ryzyk” ‒ powiedział dr P. Wojciechowski, zamykając spotkanie. 

Magdalena Lewandowska 
Gabinet Prezesa ZUS
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Wprowadzenie 

Europejskie Stowarzyszenie Publicznych Instytucji Emerytalnych (European Association 
of Public Sector Pension Institutions – EAPSPI), Europejska Platforma Ubezpieczenia 
Społecznego (European Social Insurance Platform – ESIP) oraz FindyourPension zor-
ganizowały na Katolickim Uniwersytecie w Leuven (w Belgii) konferencję dotyczącą 
komunikacji. Miała ona otworzyć pogłębioną debatę dotyczącą dobrych praktyk i wy-
zwań w komunikacji w zabezpieczeniu społecznym. Prelegentami byli zarówno teoretycy, 
wykładowcy akademiccy, jak i eksperci-praktycy, przedstawiciele instytucji publicznych.

Publiczne instytucje zabezpieczenia społecznego na całym świecie, a szczególnie 
instytucje emerytalne, starają się dostosować formę i jakość komunikacji do bieżących 
potrzeb społeczeństwa. Nieustannie pracują nad ich poprawą. Udoskonalanie komu-
nikacji ułatwiłoby obywatelom zrozumienie przepisów, które dotyczą uprawnień do 
świadczenia emerytalnego. Johan Janssens, przewodniczący EAPSPI, podkreślił, że 
systemy emerytalne mają bardzo złożoną konstrukcję, której wiele osób nie zna. Dzięki 
aktualnym reformom emerytalnym informacje o świadczeniach dla klienta są bardziej 
spersonalizowane. Ubezpieczeni mogą lepiej zrozumieć zasady funkcjonowania systemu, 
także kwestie finansowe. Dialog z obywatelami o ubezpieczeniu emerytalnym powinien 
w związku z tym zawierać nie tylko komponent informacyjny, ale też i edukacyjny. 
Komunikacja ta dla instytucji jest trudna, ponieważ musi brać pod uwagę różny stan 
wiedzy swoich klientów – tak o zasadach funkcjonowania systemu, jak i o kwestiach 
jego finansowania. 

Ubezpieczenie społeczne, emerytalne oraz sama emerytura są bardzo ciekawymi 
i chwytliwymi tematami dla mediów. Niepełna wiedza odbiorców jest też często wyko-
rzystywana, by uzyskać większą poczytność artykułów, oglądalność programów. Korzy-
stają na tym media, a nie obywatele czy instytucje publiczne. Poprzez tę dezinformację 
wytwarza się niepotrzebnie negatywne napięcie pomiędzy obywatelem a instytucją, wiele 
energii i czasu trzeba poświęcić na sprostowanie nieprawdziwych przekazów. 

Komunikacja instytucji publicznych 

Wielu ekspertów podkreśla, że obywatele nie podchodzą racjonalnie do tematu oszczę-
dzania na przyszłość. Wolą przeznaczać swoje dochody na bieżącą konsumpcję i za-
spokajanie potrzeb, poprzez które doświadczają przyjemnych odczuć tu i teraz, niż na 
emeryturę, która jest dla nich odległym, nieokreślonym stanem. Emerytura kojarzy 
się im ze starością, czyli z czymś nieprzyjemnym i niechcianym. Jeśli więc instytucje 
publiczne chciałyby, by ich klienci kierowali się bardziej racjonalnymi przesłankami, 
powinny prowadzić komunikację w taki sposób, by była przejrzysta, zrozumiała, zmie-
niała konotacje, pokazywała inne możliwości. 
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Wprowadzane zmiany w systemie, przepisach, zasadach przyznawania świadczeń 
powinny być właściwie komunikowane, by obywatele mieli szanse je poznać i zrozu-
mieć, a także zaakceptować. Kluczem do sukcesu wdrażanych reform jest ich społeczna 
aprobata, gdyż wiedza to nie wszystko, ważne jest również nastawienie. Komunikacja, 
a w tym edukacja społeczeństwa, pozwala na podejmowanie właściwych decyzji w od-
powiednim czasie. W przypadku emerytury istotny jest moment uświadomienia sobie, 
że również od naszych decyzji zależy wysokość przyszłego świadczenia, tak by było na 
akceptowanym poziomie. 

Znajomość kwestii finansowych i zasad funkcjonowania systemu ma związek rów-
nież z tym, że obecne reformy oczekują od swoich obywateli racjonalnego zachowania 
w stosunku do swoich oszczędności i planów emerytalnych. Jeszcze niedawno nie trzeba 
było się bardzo troszczyć o swoją emeryturę. Należało jedynie wiedzieć, że potrzebna 
jest odpowiednia ilość przepracowanych lat, aby otrzymać godne świadczenie. Dzisiaj 
obywatel musi jeszcze zrozumieć wpływ wielu innych czynników, takich jak np. war-
tość zgromadzonych składek, prognoza przyszłych składek, wysokość wieku, w którym 
przejdzie na emeryturę, jaka wtedy będzie oczekiwana długość życia, a także jak będzie 
wyglądał system finansowy i gospodarczy kraju. 

Komunikacja dla pracowników mobilnych

Mobilność pracowników dodatkowo zwiększa liczbę czynników, które złożą się na ich 
przyszłą emeryturę – będzie się ona składać ze świadczeń wypłacanych przez kilka in-
stytucji emerytalnych. Wolfgang Schulz-Weidner, przedstawiciel niemieckiej instytucji 
Deutsche Rentenversicherung (DRV), wskazał, że poza komunikacją o zabezpieczeniu 
społecznym na poziomie krajowym powinna funkcjonować komunikacja na poziomie 
unijnym. I tu jest konieczne zaangażowanie wszystkich instytucji publicznych zabezpie-
czenia społecznego w stworzeniu adekwatnych narzędzi odpowiadających potrzebom 
pracowników migrujących. 

Jednym z pierwszych narzędzi, które w przyszłości będą dostarczać wiedzy do-
tyczącej systemów emerytalnych wszystkich krajów członkowskich UE, jest portal 
FindyourPension, finansowany przez Komisję Europejską, realizowany w ramach 
projektu „Partnership for researchers”. Zainicjowała go wiele lat temu Claudia 
Wegner-Wahnschaffe i prowadzi go do tej pory. Z założenia miał on być inter-
aktywną platformą dla pracowników akademickich. Ta grupa zawodowa została 
wybrana do projektu ze względu na jej wysoki poziom mobilności między krajami. 
Bardzo często pracownicy naukowi pracują na uczelniach w wielu krajach i mają 
krótkie okresy zatrudnienia. Nie zawsze też mają możliwość zdobycia odpowied-
nich informacji o systemie ubezpieczenia społecznego danego państwa i o swoich 
uprawnieniach emerytalnych, dlatego taka platforma stanowiłaby bardzo dobre  
źródło wiedzy. 
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Obecnie FindyourPension z powodzeniem rozwija się i nawiązano współpracę z innym 
tego typu europejskim projektem − European Tracking Service on Pension (ETS) − który 
również ma służyć pozyskiwaniu informacji o uprawnieniach emerytalnych pracow-
ników migrujących. Natomiast dużym wyzwaniem dla takich platform jest trudność 
porównywania danych i właściwa interpretacja przepisów krajowych, jak wskazał Steven 
Janssens, który jest odpowiedzialny za ETS. Jednak narzędzia pozwalające zaciągać dane 
i informacje z różnych systemów ubezpieczenia społecznego krajów Unii Europejskiej 
będą koniecznością.

Instytucje w mediach społecznościowych

Komunikacja powinna nadążać za transformacjami technologicznymi i oczekiwaniami 
społeczeństwa. Zmiany te obecnie bardzo szybko następują. Yves Stevens, profesor na 
Katolickim Uniwersytecie w Leuven, podkreślił w swoim wystąpieniu, że pomiędzy 
obecnym poziomem technologicznym a tym sprzed kilku lat jest znacząca różnica. 
Zmienia się też kultura, sposób komunikowania i pozyskiwania informacji. Istotne jest 
też, komu ufamy. Wspomniana akceptacja i nastawienie społeczeństwa zależą od tego, 
czy instytucja publiczna, która przekazuje wiadomości, ma zaufanie obywateli i czy 
uzyskała od nich aprobatę dla swoich działań. 

Odnosząc się do oczekiwań, J. Janssens przypomniał, że klienci obecnie wskazują, że 
instytucje publiczne powinny mieć już nie tylko odpowiednie strony internetowe, ale 
też przyjazne i dobrze zaprojektowane aplikacje na smartfona, by móc jeszcze łatwiej 
korzystać z serwisów. Odbiorcy chcieliby również od instytucji publicznych większej 
aktywności w mediach społecznościowych. I ta aktywność powinna być większa, nawet 
jeśli początkowo spotka się z dużą niechęcią części społeczeństwa, stanie się w końcu 
normą i nową formą komunikacji. 

O trudnych pierwszych krokach w mediach społecznościowych mówił Giuseppe 
Conte, przedstawiciel Istituto Nazionale della Previdenza Sociale (INPS). Potwierdził, 
że początki obecności instytucji publicznej w mediach społecznościowych mogą wpierw 
spotkać się z negatywnymi reakcjami. Tego niestety doświadczył INPS. Rzeczywi-
ście, wiele osób było zdziwionych, że instytucja jest obecna na Tweeterze. Obywatele 
zamieszczali tam wpisy tylko po to, by się upewnić, że ktoś z INPS faktycznie na nie 
zareaguje. Receptą okazało się udzielanie właściwych i spokojnych odpowiedzi, a także 
empatyczne zachowanie. Jednak będąc aktywnym w mediach społecznościowych, nie 
należy zapominać, że reprezentuje się instytucję publiczną.

Eva Fluhr ze szwedzkiej instytucji KPA Pension zwróciła również uwagę na oczeki-
wania ubezpieczonych, którzy chcieliby, by strona internetowa i aplikacje dawały więcej 
możliwości, m.in. poprzez zwiększenie zakresu usług drogą elektroniczną pozwoliły 
np. na składanie wniosków online. I tym oczekiwaniom KPA Pension wychodzi naprze-
ciw, bowiem udostępnia swoim klientom platformę, tak jak włoska instytucja INPS. 
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Ponadto ma również aplikacje na smartfona, dzięki którym użytkownicy mają jeszcze 
łatwiejszy i szybszy wgląd do informacji o ich ubezpieczeniu społecznym, do artykułów 
prasowych oraz różnych dokumentów.

O dużym zaangażowaniu emocjonalnym użytkowników mediów społecznościowych 
mówił Peter Lindström, ekspert od komunikacji, przedstawiciel fińskiej instytucji Eläke-
turvakeskus (ETK). Instytucja publiczna powinna być przygotowana na różne reakcje 
użytkowników, które mogą być bardzo gwałtowne. Dobrze jest mieć określone grupy 
strategiczne odbiorców i do nich dobierać formę przekazu oraz zakres informacji. Co 
istotne, poszczególne grupy poszukują wiadomości z różnych źródeł. Dlatego informacje 
i formy przekazu należy też dostosowywać do każdego kanału. Innego rodzaju komu-
nikaty można zamieszczać na stronie internetowej czy w mediach społecznościowych, 
a jeszcze inne na Tweeterze. P. Lindström wskazał również, że ludzie nie czują potrzeby 
zdobywania wiedzy o ubezpieczeniach społecznych, o przyszłej emeryturze i też trudno 
jest pozyskać ich zainteresowanie tymi tematami. 

Badanie wiedzy i świadomości 
o ubezpieczeniu emerytalnym – okiem 
praktyka i teoretyka
Dr Robert Marczak, przedstawiciel Zakładu Ubezpieczeń Społecznych, odniósł się do 
przeprowadzonych przez Instytut Spraw Publicznych wspólnie z Millward Brown ba-
dań z 2016 r. Dotyczyły poziomu wiedzy o ubezpieczeniach społecznych, finansowania 
systemu, zadań ZUS jako instytucji publicznej, składek na ubezpieczenie społeczne 
i ich celu. Omówiono również analizy dotyczące nastawienia obywateli do potrzeby 
oszczędzania na przyszłość. Wyniki były bardzo ciekawe. Tylko 20 proc. respondentów 
poprawnie wskazało szacunkową wielkość Funduszu Ubezpieczeń Społecznych, którym 
zarządza ZUS. Analiza obejmowała również odpowiedzi na pytania o źródła pozyskiwa-
nia wiedzy o ubezpieczeniach społecznych. Na ogół respondenci nie szukają informacji 
na ten temat. Źródłami, z których czerpią wiedzę, są na ogół: telewizja, bezpośredni 
kontakt z ZUS, strona internetowa Zakładu oraz rozmowy z rodziną i przyjaciółmi, 
a także publikacje internetowe.

Respondenci deklarowali, że są w stanie sami odłożyć pieniądze na emeryturę, 
jednak z  ich odpowiedzi wynika, że 75 proc. nie ma żadnych oszczędności. Jako 
przyczynę wskazali zbyt niskie dochody, z których nie mogą odkładać na przyszłość. 
Znacząca część zadeklarowała, że są gotowi to zmienić, o ile poprawi się ich sytuacja 
finansowa. Część respondentów stwierdziła natomiast, że nie ma zgromadzonych 
środków, bo ufają, że skoro płacą składki na ubezpieczenie społeczne, to otrzymają 
wystarczającą emeryturę. 41 proc. pytanych o to, kto jest odpowiedzialny za ich eme-
ryturę, wskazało państwo.



120

Aby poszerzyć wiedzę o ubezpieczeniach społecznych i świadomość konieczności 
oszczędzania na przyszłość, ZUS prowadzi wiele programów edukacyjnych skierowanych 
do różnych grup wiekowych, począwszy już od dzieci w wieku szkolnym. Poszczególne 
projekty są dostosowane do danej grupy i z roku na rok cieszą się coraz większym zain-
teresowaniem. Daje to nadzieję, że beneficjenci tych programów, gdy będą wchodzić na 
rynek pracy, będą już świadomi potrzeby ubezpieczeń społecznych.

Dr R. Marczak przedstawił aktywność ZUS w internecie oraz w mediach społecz-
nościowych. Zakład dba, by na jego stronie internetowej znajdowały się przydatne 
i aktualne wiadomości, ale też prowadzi wiele kampanii informacyjnych w formie pro-
gramów telewizyjnych, krótkich spotów filmowych zamieszczanych na kanale YouTu-
be oraz na Facebooku. ZUS publikuje szereg broszur, newsletterów skierowanych do 
poszczególnych interesariuszy, np. dla osób prowadzących działalność gospodarczą, dla 
świadczeniobiorców.

Wszystkie te działania nie zapełniają całkowicie luki edukacyjnej. Nadal jest widocz-
na potrzeba dotarcia z wiedzą o ubezpieczeniach społecznych do różnych grup. Wciąż 
niestety pojawiają się nieprawdziwe informacje, które dezinformują odbiorców. Prelegent 
podkreślił również, że instytucja publiczna powinna szybko reagować na takie treści i je 
korygować. 

Prof. dr Lisa Brüggen z Uniwersytetu w Maastricht w swojej prezentacji odniosła się 
do zagadnień behawioralnych społeczeństwa. Zwróciła uwagę, że trudno się dziwić, że 
ludzie nie są zainteresowani emeryturą i że nie szukają informacji. Zazwyczaj bardziej 
skupiają się na innych aktywnościach. Wolą myśleć o wizycie u dentysty niż o swoim 
planie emerytalnym, który jest dla nich odległą przyszłością. Zastanawianie się nad 
emeryturą uruchamia negatywne skojarzenia i emocje związane ze starością. Trudno 
więc oczekiwać, że ktoś będzie chętny, by samodzielnie odkładać na przyszłość. Nie-
stety powinno się stosować pewien przymus, aby mieć pewność, że obywatele będą 
w odpowiedni sposób oszczędzać. Przymus oszczędzania nie musi być przykry i nieść 
za sobą negatywnych odczuć, w tym celu należy jednak posługiwać się odpowiednimi 
narzędziami. Ludzie na ogół nie lubią wykonywać dodatkowych czynności. Skłonność 
tę wykorzystała szwedzka instytucja, tworząc program emerytalny Swedish Premium 
Pension. Jest to system, do którego automatycznie byli włączani wszyscy ubezpieczeni. 
Osoba, która chciała wycofać się z tego programu, musiała zwrócić się do instytucji 
z wnioskiem o rezygnację. Wynik był taki, że niewiele osób się wypisało. Gdyby kon-
strukcja uczestnictwa była odwrotna, czyli partycypowanie w planie byłoby na wniosek 
ubezpieczonego, z pewnością frekwencja okazałaby się zdecydowanie niższa. 

Ludzie chcą być pozytywnie postrzegani przez społeczeństwo, więc powielają za-
chowania i przyzwyczajenia, które są powszechnie akceptowane, zgodne z zasadami 
kulturowymi. Ta prawidłowość powinna stanowić podstawę i zasadność dla wdrażania 
takich zmian postaw i norm społecznych, które by prowadziły do oczekiwanych dzia-
łań − oszczędzania na przyszłość. 

Dla obywatela istotne jest również poczucie bezpieczeństwa. Dotyczy to też zado-
wolenia z faktu, że skoro jest w systemie emerytalnym, to kiedyś otrzyma odpowiednią 



emeryturę. Inną kwestią jest, czy te oczekiwania co do tego świadczenia są real-
ne. Prelegentka odniosła się również do podniesienia świadomości potrzeby dodat-
kowego oszczędzania na emeryturę poza powszechnym systemem emerytalnym. 
Prof. dr L. Brüggen podsumowała: „Oszczędzaj tak, jakbyś miał dożyć 100 lat, żyj 
tak, jakbyś miał umrzeć jutro”.

Konferencja pokazała, że rozwiązania w komunikacji z klientem, które działały jeszcze 
kilka lat temu, obecnie są już przestarzałe i nie odpowiadają na bieżące zapotrzebowanie. 
Wraz z rozwojem technologicznym ubezpieczeni potrzebują coraz szybszych i prostszych 
narzędzi elektronicznych. To już nie tylko strona internetowa instytucji publicznej czy 
platforma z informacjami ubezpieczonego dostępna wyłącznie przez internet. Obecnie są 
niezbędne proste aplikacje na smartfona z możliwością szybkiego pozyskania wiadomo-
ści. Użytkownicy są przyzwyczajeni do codziennego korzystania z Tweetera, Facebooka 
czy z  innych serwisów i tam szukają informacji. Reasumując, aby instytucja mogła 
z powodzeniem realizować komunikację z klientem, powinna być obecna w mediach 
społecznościowych.

Anna Pątek  
Departament Współpracy Międzynarodowej 

Centrala ZUS
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