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El�bieta A. MAJ*

ISTOTA SYSTEMU ZABEZPIECZENIA 

SPOŁECZNEGO W POLSCE 

Streszczenie 

W artykule omówiono polski system zabezpieczenia społecznego1. Dokonano analizy 

trzech obszarów, tj. systemu ubezpiecze� społecznych, zaopatrzenia społecznego oraz 

pomocy społecznej. Zwrócono uwag� na podstawowe cechy tych systemów oraz 

normatywne podstawy ich działania. W trakcie analizy zastosowana metod�
dogmatyczno-prawn�, teoretyczno-prawn�. W celu zbadania ewolucji trzech systemów 

zastosowano tak�e metod� historyczno-prawn�. W podsumowaniu podkre�lono 

ró�norodno�� form wsparcia. Dokonano charakterystyki funkcjonowania systemu 

ubezpiecze� społecznych, zaopatrzenia społecznego oraz pomocy społecznej nie tylko 

pod k�tem istotnych cech, ale i elementów subsydiarno�ci. 

Słowa kluczowe: zabezpieczenie społeczne, ubezpieczenie społeczne, zaopatrzenie 

społeczne, pomoc społeczna, prawo socjalne, subsydiarno��.

Wst�p 

Współczesne, „ponowoczesne” polskie społecze�stwo stanowi 
mocno rozwarstwion� struktur�, która korzystaj�c ze zdobyczy przemian 
politycznych i gospodarczych, obci��ona jest tak�e licznymi problemami 
natury socjalnej. 

Niezwykle wa�nym narz�dziem polityki społecznej pa�stwa w tym 
zakresie jest silnie rozbudowany dzi� system zabezpieczenia 
społecznego, którego struktura, istota, cel funkcjonowania  
i zró�nicowania, stanowi	 b�dzie przedmiot niniejszej analizy. 

Za punkt odniesienia w dokonywaniu analizy poszczególnych 
filarów omawianego układu posłu�y zasada subsydiarno�ci, jako 
wielowymiarowa zasada społeczna. Poddany badaniu materiał 
dogmatyczny oraz teoretyczny powinien umo�liwi	 odpowied
 na 
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pytanie nie tylko o istotne cechy systemu, ale i pomocniczy charakter 
realizowanego wsparcia, jego rzeczywist� wymierno�	 i słuszno�	. 

U progu rozwa�a�, koniecznym wydaje si� zwrócenie uwagi na 
sposób rozumienia podstawowych poj�	. W warstwie teoretycznej, 
system zabezpieczenia społecznego definiowany jest ró�norodnie, np. 
jako całokształt �rodków i działa� publicznych, za pomoc� których 

społecze�stwo stara si� chroni� swoich członków przed gro�b�
niemo�no�ci zaspokojenia podstawowych […] uznanych za wa�ne 

potrzeb2 czy system urz�dze� i �wiadcze� słu��cych zaspokojeniu 

usprawiedliwionych potrzeb obywateli, którzy utracili lub doznali 

ograniczenia zdolno�ci do pracy, albo zostali obci��eni nadmiernie 

kosztami utrzymania rodziny – w brzmieniu zaprezentowanym przez 
polski Trybunał Konstytucyjny3. 

Jak podnosi W. Muszalski, zabezpieczenie społeczne jest ide�, 

zgodnie z któr� ogół społecze�stwa poprzez swoj� organizacj�, to jest 

pa�stwo, jest zobowi�zany do zapewnienia warunków bytu wszystkim, 

którzy nie ze swej winy nie mog� go sobie zapewni� przez własn� prac�4. 
Za istot�, za główny cel stworzenia i funkcjonowania omawianego 

nurtu przyjdzie uzna	 zobowi�zanie pa�stwa i jego odpowied
 na 
okre�lony zakres potrzeb obywateli. Nawi�zuj�c do potrzeb le��cych u 
podstaw stosowania ró�norodnych narz�dzi zabezpieczeniowych warto 
odnie�	 si� do poj�cia ogólniejszego, mianowicie przywołanej na samym 
wst�pie polityki społecznej. Ten rodzaj polityki według J. Auleytnera, 
czołowego badacza nauki o polityce społecznej, jest nauk� o działaniach 

(publicznych i niepublicznych) na rzecz jednostek i grup, zwracaj�cych 

na siebie uwag� ze wzgl�du na jak�� „słabo��” socjaln�, z drugiej strony 

bada i okre�la miejsce jednostki i grupy w strukturze społecznej5. 
Na gruncie teorii polityki społecznej wyodr�bnia si� tzw. kwesti�

społeczn� (socjaln�) rozumian� jako stan niedostosowania podstaw 

                                                 
2 G. Szpor, Ubezpieczenia w systemie zabezpieczenia społecznego, [w:] System 

ubezpiecze� społecznych. Zagadnienia podstawowe, (red.) G. Szpor 
, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2004, s. 15. 
3 Orzeczenie TK z dnia 29 wrze�nia 1993 r. K.17/92, OTK z 1993 r. nr 2, poz. 33. 
4 W. Muszalski, Prawo socjalne, Wydawnictwo Naukowe PWN Sp. z o. o., Warszawa 
2006, s. 93. 
5 J. Auleytner, Polityka społeczna w Polsce i w �wiecie, Wydawnictwo Wy�szej Szkoły 
Pedagogicznej TWP w Warszawie, Warszawa 2011, s. 121. 
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funkcjonowania społecze�stwa, formacji ustrojowej czy cywilizacyjnej do 

potrzeb ludzkich6. 
Normatywne dookre�lenie przywołanych kwestii społecznych 

(potrzeb) znalazło si� w zasadniczym akcie prawnym, tj. Konstytucji 

Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.7 Postulatem 
odnosz�cym si� wprost do zabezpieczenia społecznego jest art. 67, 
stanowi�cy, �e Obywatel ma prawo do zabezpieczenia społecznego  

w razie niezdolno�ci do pracy ze wzgl�du na chorob� lub inwalidztwo 

oraz po osi�gni�ciu wieku emerytalnego[…]. Obywatel pozostaj�cy bez 

pracy nie z własnej woli i nie maj�cy �rodków utrzymania ma prawo do 

zabezpieczenia społecznego […]. Tre�ci� tego prawa jest 
zagwarantowanie wszystkim obywatelom prawa do uzyskania �wiadcze�
z szeroko interpretowanego zabezpieczenia społecznego, głównie ze 
wzgl�du na chorob�, inwalidztwo lub podeszły wiek, które implikuj�
niezdolno�	 do pracy i niemo�no�	 zaspokojenia własnych potrzeb 
�yciowych. 

Mechanizm zabezpieczeniowy zbudowanym jest z wielu 
podsystemów (filarów), wpisuj�cych si� w ochron� obywatela na 
ró�nych płaszczyznach jego potrzeb, i co istotniejsze, wykorzystuj�cych 
ró�ne instrumenty wsparcia uzale�nione od faktycznej sytuacji 
beneficjenta. 

Usystematyzowania polityki zabezpieczenia społecznego dokonał 
Trybunał Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 29 wrze�nia 1993 r. – 
K.17/92, zakładaj�c, i� w skład zabezpieczenia społecznego wchodz�
trzy instytucje, tj. ubezpieczenie społeczne, zaopatrzenie społeczne  
i w sposób uzupełniaj�cy – pomoc społeczna8. 

                                                 
6 B. Rysz-Kowalczyk, Kwestie społeczne w ró�nych wymiarach społecznego 

zró�nicowania, [w:] Dekada polskiej polityki społecznej. Od przełomu do ko�ca wieku, 
(red.) S. Golinowska, Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa 2000, s. 57. Por.  
J. Auleytner, Polityka społeczna czyli ujarzmienie chaosu socjalnego, Wydawnictwo 
Wy�szej Szkoły Pedagogicznej TWP w Warszawie, Warszawa 2002, s. 61. 
7 Dz. U. z 1997 r. nr 78, poz. 483 z pó
n. zm. 
8 S. Bułajewski, M. D�browski, Wolno�ci i prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne, 
[w:] Wolno�ci i prawa człowieka w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, (red.)  
M. Chmaj, Kantor Wydawniczy ZAKAMYCZE 2006, s. 205. Na tak sformułowany 
mechanizm zwraca uwag� tak�e J. Jo�czyk cho	 nie uznaje go za uzasadniony.  
J. Jo�czyk, Prawo zabezpieczenia społecznego, ZAKAMYCZE, Kraków 2001, s. 30.  
W takim układzie, pomoc społeczna pełni rol� tylko uzupełniaj�c� w stosunku do 
ubezpiecze� społecznych i zaopatrzenia społecznego. Jest kierowana tylko do tych 
którzy nie zostali obj�ci �wiadczeniami ubezpieczeniowymi i zaopatrzeniowymi. 
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Na tym etapie analizy, koniecznym wydaje si� wytłumaczenie 
znaczenia uzupełniaj�cej, subsydiarnej roli pomocy społecznej oraz 
dokonania interpretacji poj�cia subsydiarno�ci w ogóle. 

1. Subsydiarno�	 w systemie zabezpieczenia społecznego 

Zasada subsydiarno�ci, zamiennie okre�lana mianem pomocniczo�ci, 
to zasada cechuj�ca si� znacz�c� wielowymiarowo�ci�. Z tego powodu 
rozpatrywana bywa w licznych kontekstach. 

Genezy pomocniczo�ci, wpisuj�cej si� dzisiaj w kanon zasad 
konstytucyjnych, nauka doszukuje si� ju� w staro�ytno�ci (Arystoteles), 
a jej obecny wyd
wi�k skupia si� głównie na systemowym, prawno-
ustrojowym aspekcie organizacji pa�stwa i aparatu publicznego oraz na 
aspekcie socjalno-społecznym (motywacyjnym). 

Zarówno w pierwszym, jak i w drugim ze wspomnianych nurtów 
interpretacyjnych, subsydiarno�	 wi�za	 nale�y z nauk� społeczn�
Ko�cioła katolickiego (Katolick� Nauk� Społeczn�). Na jej gruncie, Pius 
XI w encyklice Quadragesimo anno z 1931 r. podkre�lał, i� jednostkom 

ludzkim nie wolno odejmowa� i przekazywa� społeczno�ci tego, co 

jednostki te z własnej inicjatywy i własn� mog� wytworzy� prac�, tak 

samo jest naruszeniem sprawiedliwo��, gdy si� to, co mniejsze i ni�sze 

społeczno�ci wykona� i dokona� mog�, przydzieli� wi�kszym i wy�szym 

władzom społecznym; poza tym wyrz�dza to szkod� wielk� i podrywa 

porz�dek społeczny.[…] Sprawy zatem mniejszej wagi i zabiegi sk�din�d 

zbyt drobiazgowe powinna władza pa�stwowa pozostawi� ni�szym 

zespołom. Tym swobodniej, usilniej i skuteczniej sprosta tym zadaniom, 

które do niej wył�cznie nale��, poniewa� ona jedna je wykona� zdoła

[…]9. 
W aspekcie prawno-ustrojowym (systemowym), zasada ta zakłada 

autonomi� publiczno-prawnych korporacji, czyli wspólnot 
samorz�dowych (ale i pozarz�dowych, zawodowych oraz innych). 
Wymiar ustrojowy ł�czy si� z autonomiczn� typologi� wspólnot opart�
na zasadzie decentralizacji10 i domniemaniu kompetencji w dziedzinie 
                                                                                                                        
S. Nitecki, Prawo pomocy społecznej w polskim systemie prawnym, Wolters Kluwer 
Polska Sp. z o. o., Warszawa 2008, s. 31. 
9http://www.opoka.org.pl/biblioteka/W/WP/pius_xi/encykliki/quadragesimo_anno150 
51931.html [dost�p na dzie�:10 lutego 2015 r.]. 
10 Decentralizacja zakłada wzgl�dn� niezale�no�	 jednych organów pa�stwa od innych 
(samorz�du od administracji rz�dowej). Wzgl�dno�	 samodzielno�ci wynika z jej 
ustawowej weryfikacji nadzorem (nadzór weryfikacyjny). 
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zada� publicznych przyznanym samorz�dowi terytorialnemu, a w ramach 
samorz�du – gminie, jako jednostce podstawowej11. 

Na gruncie przywołanej encykliki (oraz encykliki Jana Pawła II  
z 1991 r. Centisimus annus) wyodr�bnia si� dwa aspekty tej zasady 
ustrojowej – negatywny i pozytywny. Negatywny zakłada brak 
legitymizacji władzy wy�szej do odbierania kompetencji szczeblom 
ni�szym, dopóki nie zostanie udowodniona ich niewydolno�	. Aspekt 
pozytywny nie tylko legitymizuje, ale i zobowi�zuje władze wy�szego 
rz�du do działania i przej�cia zobowi�za� podmiotów ni�szych 
(domniemanych w kompetencjach) w obliczu zaistnieniu ich 
niewydolno�ci w realizacji zada�12. 

Aspekt socjalno-społeczny wi�za	 nale�y z rol� wspólnot 
po�rednich, takich jak rodzina, któr� – zwi�zan� obowi�zkiem 
alimentacyjnym – wi��e prymat udzielania wsparcia swoim członkom 
przed alimentacj� innych zwi�zków publiczno-prawnych, w tym 
pa�stwa. 

Takie rozumienie zasady zakłada zatem prymat alimentacji rodziny 
nad alimentacj� pa�stwa. Wymiar socjalny subsydiarno�ci zakłada 
ponadto wykorzystywanie systemowych instrumentów wsparcia 
obywatela, które wypełniaj� cel motywacyjny, pobudzaj�cy beneficjenta 
do własnej inwencji, kreatywno�ci i współudziału w zaspokajaniu swoich 
potrzeb. Co wi�cej, pomocniczo�	 wsparcia – je�eli to tylko mo�liwe – 
powinna wi�za	 si� z czasow� (przej�ciow�) form� �wiadczonej pomocy. 

Opieraj�c poj�cie pomocniczo�ci na motywacyjnej relacji 
udzielanego wsparcia, a wi�c własnej kreatywno�ci obywatela, 
pomocniczo�	 poł�czy	 mo�na równie� z pewnego rodzaju 
ekwiwalentno�ci�, daj�c� zauwa�y	 si� w partycypacyjnych 
(repartycyjnych i kapitałowych) systemach społecznych. 

Badawczo istotne jest pojmowanie pomocniczo�ci w kontek�cie 
przyj�tym na potrzeby orzeczenia u�ci�laj�cego polski model 
zabezpieczenia społecznego. Poj�cie uzupełniaj�cej roli pomocy 
społecznej przyj�	 nale�y jako opcjonalnej, dodatkowej w stosunku do 
ubezpieczenia i zaopatrzenia społecznego. Jest zatem form� pewnej 
rezerwy na wypadek niemo�no�ci zabezpieczenia obywatela  
z wykorzystaniem innych form wsparcia. 

                                                 
11 Art. 163, 164 Konstytucji RP. 
12 Z. Zgud, Zasada subsydiarno�ci w prawie europejskim, ZAKAMYCZE, Kraków 
1999, s. 15. Współcze�nie do dwuwymiarowo�ci owej zasady nawi�zał tak�e papie� Jan 
Paweł II w encyklice Centisimus annus z 1991 r. 
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Reasumuj�c, polski system zabezpieczenia społecznego dzieli si�
według form i sposobów jego realizacji na ubezpieczenie społeczne, 
zaopatrzenie społeczne i uzupełniaj�co fakultatywnie stosowan� pomoc 
(dawn� opiek�) społeczn�. 

Dokonuj�c ogólnej analizy tej sfery działalno�ci pa�stwa, przyjrze	
nale�y si� wszystkim trzem filarom, ich funkcjom, zadaniom i ustrojowej 
organizacji. Warto dokona	 tego przez pryzmat opisanej zasady 
subsydiarno�ci, w rozumieniu roli uzupełniaj�cej (pomoc społeczna), roli 
partycypacyjnej (ubezpieczenia społeczne) oraz w kontek�cie 
ustrojowo�ci podmiotów odpowiedzialnych za realizacj� poszczególnych 
zada�.  

2. Prawne podstawy i geneza instrumentów zabezpieczeniowych 

Znaczenie i ranga zabezpieczenia społecznego została potwierdzona 
m.in. poprzez prawodawcze zainteresowanie podmiotów działaj�cych na 
mi�dzynarodowej arenie praw człowieka, w tym Organizacji Narodów 
Zjednoczonych, Rady Europy czy Mi�dzynarodowej Organizacji Pracy. 

Szczególnie wa�n� rol� w tym zakresie przypisa	 nale�y 
Powszechnej Deklaracji Praw Człowieka z 1948 r., która w art. 22 
proklamuje prawo ka�dej osoby do zabezpieczenia społecznego. Nie bez 
znaczenia pozostaj� postanowienia Mi�dzynarodowego Paktu Praw 

Gospodarczych, Społecznych i Kulturalnych z 1966 r.13 oraz Konwencji 
MOP Nr 102 o minimalnych normach zabezpieczenia społecznego z 1952 
r.14 W�ród standardów europejskich, gwarancje zabezpieczenia 
społecznego Rada Europy zawarła w Europejskiej Karcie Społecznej  

z 1961 r.15, której art. 12 i 13 tj. Prawo do zabezpieczenia społecznego  
i Prawo do pomocy socjalnej medycznej zaliczane s� do jej praw 
fundamentalnych16 oraz w Europejskim Kodeksie Zabezpieczenia 

Społecznego z 1964 r., na grunt którego przeniesiono zało�enia 
Konwencji MOP Nr 10217. 

Kwestia ta normatywnie odciska si� tak�e w prawodawstwie 
unijnym (wspólnotowym). Obecnie najdonio�lejsze znaczenie przypisuje 
                                                 
13 Dz. U. z 1977 r. nr 38, poz. 169. 
14 Dz. U. z 2005 r. nr 93, poz. 775. 
15 Dz. U. z 1999 r. nr 8, poz. 67. 
16 T. Jasudowicz, Prawo do godnego poziomu �ycia i zabezpieczenia społecznego,  
[w:] Prawa człowieka i ich ochrona, (red.) B. Gronowska et al., „Dom Organizatora”, 
Toru� 2005, s. 425. 
17 Por. J. Jo�czyk, op. cit., s. 31-35. 



El�bieta A. Maj

106 

si� art. 34 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej z 2000 r.18, 
gwarantuj�cemu uprawnia do �wiadcze� zabezpieczenia społecznego 
oraz społecznych usług zapewniaj�cych ochron� socjaln�. Wcze�niej 
problematyka ta stała si� przedmiotem Traktatu rzymskiego19, 
rozporz�dzenia EWG Nr 1408/71 w sprawie stosowania systemów 

zabezpieczenia społecznego do pracowników najemnych i ich rodzin 

przemieszczaj�cych si� we Wspólnocie z 1971 r.20 oraz rozporz�dzenia 
wykonawczego Nr 574/72 w sprawie wykonania rozporz�dzenia Nr 

1408/71 z 1972 r.21 (znowelizowanego rozporz�dzeniem Parlamentu 
Europejskiego i Rady Nr 647/2005 zmieniaj�cym rozporz�dzenie Rady (EWG) 

Nr 1408/71 w sprawie stosowania systemów zabezpieczenia społecznego 

do pracowników najemnych, osób prowadz�cych działalno�� na własny 

rachunek oraz do członków ich rodzin przemieszczaj�cych si� we 

Wspólnocie oraz rozporz�dzenie Rady (EWG) Nr 574/72 w sprawie 

wykonywania rozporz�dzenia (EWG) Nr 1408/71 z 2005 r.22). Obecnie 
unijne zasady koordynacji krajowych systemów reguluje rozporz�dzenie 
Nr 883/2004 w sprawie koordynacji systemów zabezpieczenia 

społecznego z 2004 r.23, rozporz�dzenie Nr 987/2009 dotycz�ce 

wykonywania rozporz�dzenie (WE) Nr 883/2004 w sprawie koordynacji 

systemów zabezpieczenia społecznego z 2009 r.24 i najnowsze
rozporz�dzenie Nr 1231/2010 rozszerzaj�ce rozporz�dzenie (WE) Nr 

883/2004 i rozporz�dzenie (WE) Nr 987/2009 na obywateli pa�stw 

trzecich, którzy nie s� jeszcze obj�ci tymi rozporz�dzeniami jedynie ze 

wzgl�du na swoje obywatelstwo z 2010 r.25. 
Rola przepisów unijnych (wcze�niej wspólnotowych) szczególnego 

znaczenia nabiera w kontek�cie przyst�pienia naszego kraju do Unii 
Europejskiej. Akcesja wi�zała si� bowiem z konieczno�ci� koordynacji 
krajowego systemu zabezpieczenia społecznego z ustawodawstwem 
unijnym, m.in. w zakresie nabywania uprawnie� czy obliczania 
�wiadcze�. Warto nadmieni	, i� w stosunku do zabezpieczenia 

                                                 
18 Dz. Urz. UE 2007 r. nr C 303/01. 
19 Traktat ustanawiaj�cy Europejsk� Wspólnot� Gospodarcz� z 1957 r. 
20 Dz. Urz. WE z 1971 r. nr L 149. 
21 Dz. Urz. WE z 1972 r. nr L 74. 
22 Dz. Urz. UE z 2005 r. nr L 117/1.G. Szpor, Ubezpieczenia w systemie zabezpieczenia 

społecznego, [w:] System ubezpiecze� społecznych. Zagadnienia podstawowe, 
LexisNexis, Warszawa 2011, s. 14. 
23 Dz. Urz. UE z 2004 nr L 200. 
24 Dz. Urz. UE z 2009 r. nr L 284. 
25 Dz. Urz. UE z 2010 r. nr L 344. 
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społecznego nie przewiduje si� harmonizacji26 polegaj�cej na 
przystosowaniu przepisów krajowych do okre�lonych standardów 
wspólnotowych, a jedynie koordynacj�, zapewniaj�c� ł�czno�	 mi�dzy 
ustawodawstwem krajowym i wspólnotowym poprzez zastosowanie 
jednolitych zasad27. Słu�� do tego wspomniane rozporz�dzenia  
(Nr 883/2004, Nr 987/2009 oraz Nr 1231/2010), których celem jest 
rozstrzyganie kolizji w razie sprzeczno�ci ustawodawstw, uregulowanie 
zasad współpracy władz i instytucji oraz okre�lenie wzajemnej pomocy 
w sferze zada� z obszaru zabezpieczenia społecznego28. 

W kreowaniu obecnego modelu zabezpieczenia społecznego istotny 
wkład wniosła tak�e Katolicka Nauka Społeczna, wi���ca si� �ci�le  
z pogl�dami papieskimi i dokumentami przez nich wydawanymi. 

Od XI w. w spektrum zainteresowa� papie�y wpisała si�
problematyka społeczna w rozumieniu wspomnianych ju� kwestii 
socjalnych, które pocz�tkowo koncentrowały si� na relacji pracownik – 
kapitał, czyli sytuacji (wyzysku) pracownika w dobie rewolucji 
przemysłowej. 

Do spraw pracowniczych, w negacji do własno�ci kolektywnej 
(pa�stwowej), w encyklice Rerum novarum, w 1891 r. odniósł si� papie�
Leon XIII. W encyklice papie� podnosił m.in. nieodzowno�	 gwarancji 
zwi�zanych prac�, tj. stwarzania odpowiednich warunków do jej 
                                                 
26 Pod poj�ciem harmonizacji nale�y rozumie	 takie zbli�enie norm prawnych pa�stw 
członkowskich, które zapewni, w oparciu o podobne kryteria, jednakow� ochron�
wybranych warto�ci. Nie musi oznacza	 jednak identyczno�ci brzmienia 
poszczególnych przepisów. Z. Zgud, op. cit., s. 90. 
27Do podstawowych zasad koordynacji zaliczamy zasad� równego traktowania 
obywateli własnych i obcych, zasad� jedno�ci stosowanego ustawodawstwa, zasad�
sumowania okresów ubezpieczenia oraz zachowania praw nabytych. W. Koczur,  
K. Rubel, Wspólnotowa koordynacja zabezpieczenia społecznego, [w:] System 

ubezpiecze� społecznych. Zagadnienia podstawowe, (red.) G. Szpor, LexisNexis, 
Warszawa 2004, s. 245 i 246. Konieczno�	 harmonizacji polskiego prawa 
zabezpieczenia społecznego z unijnym podnosi S. Golinowska, wskazuj�c na obszary 
dostosowania ustawodawstwa, tj. głównie zakresu pracy i zabezpieczenia społecznego. 
S. Golinowska, Polityka społeczna okresu transformacji, [w:] S. Golinowska et al., 
Dekada polskiej polityki społecznej. Od przełomu do ko�ca wieku, IPiSS, Warszawa 
2000, s. 193. 
28 G. U�ci�ska, Koordynacja systemów zabezpieczenia społecznego. �wiadczenia dla 

osób niepełnosprawnych, [w:] Zabezpieczenie społeczne osób niepełnosprawnych,

(red.) L. Fr�ckiewicz, W. Koczur, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im.  
K. Adamieckiego w Katowicach, Katowice 2006, s. 187. Zob. tak�e: D. Dzienisiuk, 
Zabezpieczenie społeczne w Unii Europejskiej – koordynacja �wiadcze�, Difin, 
Warszawa 2004, s. 14-17. 
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�wiadczenia, ochron� kobiet i dzieci przed wyzyskiem pracodawców, 
słuszn� płac� oraz zapewnienie ochrony pracowniczej poprzez tworzenie 
i funkcjonowanie organizacji zawodowych. 

Kolejn� doniosł� z punktu widzenia przedmiotowych kwestii była 
wydana w 1931 r. przez papie�a Piusa XI, wspomniana ju� encyklika 
Quadragesimo anno. Dokument nie tylko dotykał materii subsydiarno�ci, 
ale i nawi�zuj�c do zasady dobra wspólnego oraz zasady 
sprawiedliwo�ci, postulował sprawiedliwo�	 płacy, współudział 
pracownika i kapitału dla dobra ogółu (dobra wspólnego). 

Pó
niejsze encykliki socjalne stały si� odpowiedzi� na powojenny 
kryzys oraz przemiany społeczne i gospodarcze. Jan XXIII w encyklice 
Mater et magistra z 1961 r. na kanwie zasady subsydiarno�ci oraz dobra 
wspólnego, akcentował potrzeb� zwi�kszenia zatrudnienia, relatywizacji 
płac do cen towarów oraz upowszechnienie własno�ci prywatnej  
i wsparcie rolnictwa. W wydanej dwa lata pó
niej (1963 r.) encyklice 
Pacem in terris, Jan XXIII do rangi niezaprzeczalnych praw człowieka 
podniósł godno�	 osoby ludzkiej w kontek�cie odpowiedniego poziomu 
stopy �yciowej, godziwych warunków pracy i sprawiedliwego 
wynagrodzenia, dost�pu do nauki i opieki zdrowotnej oraz udziału 
człowieka w �yciu publicznym i w społecze�stwie obywatelskim 
(poprzez wolno�	 zrzeszania si�). 

Szczególnie bliskie społecze�stwu polskiemu pozostaj� encykliki 
papie�a Jana Pawła II. Wydana w 1981 r. encyklika Laborem exercens

była pewnego rodzaju apotez� pracy ludzkiej, któr� Papie� – Polak 
uznawał za klucz do rozwi�zywania problemów społecznych,  
a w bezrobociu – przeciwnie – upatrywał istotne zagro�enie społeczne. 
W nawi�zaniu do ówczesnej sytuacji w Polsce, podkre�lał rol� zwi�zków 
zawodowych, chroni�cych ludzi pracy. Do kwestii pracy Jan Paweł II 
odniósł si� tak�e we wspominanej encyklice Centisimus annus z 1991 r., 
zakładaj�c wolno�	 pracy i przedsi�biorczo�ci (wolno�	 działalno�ci 
gospodarczej), przy typowo subsydiarnej roli pa�stwa pozwalaj�cej na 
inicjatywy oddolne społecze�stwa, i jak najszersz� samorealizuj�
obywateli w sferze socjalnej29. 

W polskim dorobku prawnym, zabezpieczenie społeczne stało si�
przedmiotem konstytucyjnych gwarancji ju� w trakcie uchwalania 
Konstytucji marcowej z 21 marca 1921 r.30, Konstytucji PRL z 22 lipca 
                                                 
29 J. Auleytner, Polityka społeczna czyli ujarzmienie chaosu socjalnego, op. cit., s. 195-
203. 
30 Dz. U. z 1921 r. nr 44, poz. 267. 
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1952 r.31, a nast�pnie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.32, której 
przepisy doznaj� uszczegółowienia w normatywnych obszarach 
ubezpieczenia, zaopatrzenia i pomocy społecznej, stanowi�cych materiał 
badawczy w dokonywanej analizie. 

Dokonuj�c analizy wyznaczonych orzeczniczo obszarów, zauwa�y	
nale�y, i� w uj�ciu ustrojowym wpisuj� si� one w jeden z działów 
administracji rz�dowej. Zgodnie bowiem z art. 31 ust. 1 (w zwi�zku z art. 
5), ustawy z dnia 4 wrze�nia 1997 r. o działach administracji rz�dowej33, 
dział zabezpieczenie społeczne obejmuje m.in. sprawy ubezpiecze�
społecznych i zaopatrzenia społecznego, funduszy emerytalnych oraz 
pomocy społecznej i �wiadcze� dla osób i gospodarstw domowych 
znajduj�cych si� w trudnej sytuacji materialnej i społecznej. Za realizacj�
tych działa� odpowiedzialny jest minister wła�ciwy do spraw 
zabezpieczenia społecznego. Obecnie, zgodnie z rozporz�dzeniem 
atrybucyjnym Prezesa Rady Ministrów z dnia 18 listopada 2011 r.  
w sprawie szczegółowego zakresu działania Ministra Pracy i Polityki 

Społecznej34, działem administracji rz�dowej – zabezpieczenie społeczne 
kieruje Minister Pracy i Polityki Społecznej. 

3. Ubezpieczenie społeczne 

W odniesieniu do cz��ci składowych zabezpieczenia społecznego,  
w pierwszej kolejno�ci wyodr�bnia si� ubezpieczenia społeczne. Filar ten 
niejednokrotnie traktowany jest ogólnie jako system zabezpieczenia 
społecznego35. 

Zgodnie z definicj� przyj�t� przez W. Szuberta (prezentowan� przez 
G. Szpor), ubezpieczenie społeczne stanowi system zagwarantowanych 

ustawowo i zwi�zanych z prac� �wiadcze� o charakterze roszczeniowym, 

pokrywaj�cych potrzeby wywołane przez zdarzenia losowe lub inne 

zrównane z nim zdarzenia, spełnianych przez zobowi�zane do tego 

instytucje oraz finansowanych na zasadzie bezpo�redniego lub 

po�redniego rozło�enia ci��aru tych �wiadcze�, w cało�ci lub 

przynajmniej w powa�nej mierze na zbiorowo�� osób do nich 

                                                 
31 Dz. U. z 1952 r. nr 33, poz. 232. 
32 G. Szpor, Ubezpieczenia w systemie zabezpieczenia społecznego (2004), op. cit.,  

s. 18. 
33 Tekst jednolity – Dz. U. z 2013 r., poz. 743 z pó
n. zm. 
34 Dz. U. z 2011 r. nr 248, poz. 1485. 
35 Z. Salwa, Prawo pracy i ubezpiecze� społecznych, LexisNexis, Warszawa 2006,  
s. 327. 
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uprawnionych36. Układ ten oparty jest na solidarno�ci społecznej, co 
oznacza, �e zabezpiecza ka�dego ubezpieczonego przed niekorzystnymi 
zdarzeniami. Jego przymusowo�	 posiada wymiar publiczny, 
administracyjno-prawny i spoczywa na publicznych organach37. 

Z uwagi na zmiany ustrojowe w naszym kraju, model ubezpiecze�
społecznych przeszedł znacz�c� transformacj�. 

Pocz�tki ochrony ubezpieczeniowej si�gaj� okresu II RP, kiedy po 
zako�czeniu I wojny �wiatowej Polska przej�ła wiele normatywnych 
trendów pa�stw zaborczych. 

Ówczesny system był niejednolity. W 1933 r. w ramach tzw. reformy 
scaleniowej, uchwalona została ustawa z dnia 28 marca o ubezpieczeniu 

społecznym38. Ustaw� wprowadzono ubezpieczenie na wypadek choroby 
i macierzy�stwa, na wypadek niezdolno�ci zarobkowania i �mierci osoby 
ubezpieczonej na wskutek wypadku w zatrudnieniu lub choroby 
zawodowej oraz innych przyczyn. Ustawa wprowadziła ubezpieczalnie 
społeczne (chorobowe, emerytalne i wypadkowe) oraz zakłady 
ubezpiecze� społecznych, takie jak: Zakład Ubezpieczenia na Wypadek 
Choroby, Zakład Ubezpieczenia od Wypadków, Zakład Ubezpieczenia 
Emerytalnego Robotników, Zakład Ubezpiecze� Pracowników 
Umysłowych. 

Zgodnie z ustaw�, obowi�zkowemu ubezpieczeniu podlegały 
wszystkie osoby w stosunku pracy najemnej lub w stosunku słu�bowym 
z wył�czeniem funkcjonariuszy pa�stwowych (głównie umysłowych), 
zawodowych wojskowych i osób w czynnej słu�bie wojskowej, 
duchownych prawnie uznanych wyzna� oraz cudzoziemców b�d�cych 
pracownikami dyplomatycznymi. Odr�bnie funkcjonowały systemy 
ubezpieczeniowe wspomnianych funkcjonariuszy pa�stwowych  
i samorz�dowych, a tak�e pracowników kolei, pracowników pocztowych 
i bankowych. 

Wszystkie składki ubezpieczeniowe (z wyj�tkiem ubezpieczenia 
wypadkowego) obci��ały pracownika i pracodawc�, bez partycypacji 
finansowej pa�stwa39. Mechanizm ubezpiecze� społecznych oparty na 
kapitalizacji (bez partycypacji pa�stwa, w oparciu o kapitał gromadzony 
przez pracownika) zmienił si� znacz�co po II wojnie �wiatowej, 

                                                 
36 G. Szpor, Ubezpieczenia w systemie zabezpieczenia społecznego (2004), op. cit.,  
s. 26. 
37 W. Muszalski, op. cit., s. 97. 
38 Dz. U. z 1933 r. nr 51, poz. 396. 
39 Z. Salwa, op. cit., s. 329, 330. 
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przyjmuj�c trendy paternalistyczne (liberalny system polityki 
społecznej40). 

Po zako�czeniu wojny, zasad� kapitałowego finansowania 
ubezpiecze� zast�pił nurt repartycyjny, polegaj�cy na pewnego rodzaju 
solidarno�ci mi�dzypokoleniowej, tj. na finansowaniu �wiadcze�
rentowych i emerytalnych z bie��cych składek pokolenia pracuj�cego41. 

Od lat pi�	dziesi�tych ubiegłego wieku nast�piło powi�zanie 
ubezpiecze� społecznych z bud�etem pa�stwa. Dekret (Rady Pa�stwa)  
z dnia 25 czerwca 1954 r. o powszechnym zaopatrzeniu emerytalnym 

pracowników i ich rodzin42 zakładał realizacj� powszechnego 
zaopatrzenia emerytalnego z funduszy (funduszów) pa�stwowych, 
tworzonych ze składek opłacanych przez zakłady pracy, bez 
jakichkolwiek potr�ce� z wynagrodze� pracowników. Powszechne 
zaopatrzenie emerytalne miało na celu zapewnienie pracownikom – 
wypłacanych przez Zakład Ubezpiecze� Społecznych – �wiadcze� ze 
wzgl�du na staro�	 lub inwalidztwo, natomiast rodzinom pracowników 
lub rencistów z uwagi na utrat� �ywiciela. 

Ten okres „gospodarki” ubezpieczeniowej o charakterze bud�etowo-
finansowym, od roku 1968 zmienił wymiar na funduszowo-bud�etowy. 
Aktem reformuj�cym stała si� ustawa z dnia 23 stycznia 1968 r.  
o powszechnym zaopatrzeniu emerytalnym pracowników i ich rodzin43. 

Cech� nowego modelu ubezpieczeniowego był pewnego rodzaju dualizm 
form finansowania. Z jednej strony system dotowany był z bud�etu 
pa�stwa, z drugiej - poprzez fundusze celowe, jak Fundusz 
Ubezpieczenia Społecznego Rzemie�lników, Fundusz Emerytalny, 

                                                 
40 Liberalny model polityki społecznej wywodz�cy si� z Wielkiej Brytanii (welfare 

state) I połowy minionego wieku, wykorzystywał instrumenty maj�ce na celu 
przeciwdziałanie ubóstwu grup społecznych, które nie rokowały mo�liwo�ci 
samodzielnego przezwyci��ania własnych kryzysów. Formy wsparcia opierały si� na 
pewnego rodzaju minimalizmie i kierowane były do adresatów spełniaj�cych przyj�t�
przesłank� kryterium dochodowego. W modelu tym dochodziło do paternalizmu  
i opieku�czo�ci pa�stwa, osłabiaj�cego kreatywno�	, samozaradno�	, przezorno�	 ludzi 
i przeciwnie – zwi�kszaj�cego ich roszczeniowo�	. Szerzej: S. Golinowska, op. cit.,  
s. 88-89. Zob. tak�e: J. Auleytner, Polityka społeczna czyli ujarzmienie chaosu 

socjalnego, op.cit., s. 116. 
41 G. Szpor, System ubezpiecze� społecznych. Zagadnienia podstawowe, LexisNexis, 
Warszawa 2011, s. 29. 
42 Dz. U. z 1954 r. nr 30, poz. 116. 
43 Dz. U. z 1968 r. nr 3, poz. 6. 
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Pa�stwowy Fundusz Kombatantów czy Fundusz Ubezpieczenia 
Społecznego Niektórych Grup Ludno�ci44. 

Kolejn� zmian� było zintegrowanie �rodków finansowych 
(bud�etowych i funduszowych) poprzez utworzenie obowi�zuj�cego do 
dzi� funduszu celowego – Funduszu Ubezpiecze� Społecznych. Zmiany 
zostały wprowadzone zapisami ustawy z dnia 25 listopada 1986 r.  
o organizacji i finansowaniu ubezpiecze� społecznych45. Od 1987 r. 
model ubezpieczeniowy przybrał charakter funduszowy, co oznaczało 
ograniczenie roli bud�etu pa�stwa do poziomu uzupełniaj�cego (dotacje 
uzupełniaj�ce)46. 

Z uwagi na przeci��enie i niewydolno�	 tego obszaru działalno�ci 
pa�stwa wskutek niekorzystnej relacji wpływów funduszowych do 
wydatków, przeprowadzono kluczow� reform�, która weszła w �ycie od 
1999 r. 

Aktem reformuj�cym stała si� obwi�zuj�ca obecnie (i wiod�ca) 
ustawa z dnia 13 pa
dziernika 1998 r. o systemie ubezpiecze�
społecznych47, zgodnie z któr� ubezpieczenie społeczne obejmuje: 

• ubezpieczenie emerytalne, 
• ubezpieczenie rentowe, 
• ubezpieczenie w razie choroby i macierzy�stwa (zwane 

ubezpieczeniem chorobowym), 
• ubezpieczenie z tytułu wypadków przy pracy i chorób zawodowych 

(zwane ubezpieczeniem wypadkowym)48, 

przy prawnie zagwarantowanej zasadzie równego traktowania 
wszystkich ubezpieczonych. 

Uszczegółowienie ww. kwestii pod k�tem rodzajów �wiadcze�, 
stanowi przedmiot ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach  

i rentach z Funduszu Ubezpiecze� Społecznych49, ustawy z dnia 25 
czerwca 1999 r. o �wiadczeniach pieni��nych z ubezpieczenia 

społecznego w razie choroby i macierzy�stwa50 oraz ustawy z dnia 30 

                                                 
44 I. J�drasik-Jankowska, Poj�cie i konstrukcje prawne ubezpieczenia społecznego,  
t1, LexisNexis, Warszawa 2006, s. 24. 
45 Tekst jednolity – Dz. U. z 1989 r. nr 25, poz. 137 z pó
n. zm. 
46 I. J�drasik-Jankowska, op. cit., s. 26. 
47 Tekst jednolity – Dz. U. z 2013 r., poz. 1442. 
48 Art. 1 ustawy o systemie ubezpiecze� społecznych.
49 Tekst jednolity – Dz. U. z 2013 r., poz. 1440. 
50 Tekst jednolity – Dz. U. z 2014 r., poz. 159. 
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pa
dziernika 2002 r. o ubezpieczeniu społecznym z tytułu wypadków przy 

pracy i chorób zawodowych51 (która zast�piła ustaw� z dnia 12 czerwca 

1975 r. o �wiadczeniach z tytułu wypadków przy pracy i chorób 
zawodowych52).

Jak przyj�to w cz��ci wprowadzaj�cej, w ubezpieczeniach 
społecznych wyró�nia si� zespół tzw. ryzyk losowych 
(ubezpieczeniowych), których zaistnienie powoduje powstanie prawa do 
okre�lonych �wiadcze�. Nale�� do nich: staro�	 (wiek emerytalny), 
orzeczona niezdolno�	 do pracy, choroba, w tym choroba zawodowa, 
wypadek przy pracy, macierzy�stwo, �mier	, w tym �mier	 �ywiciela. 

Ryzyko losowe przybiera posta	 ryzyka dla instytucji 
ubezpieczeniowej, zobowi�zanej do ochrony ubezpieczonego na 
wypadek zaistnienia okoliczno�ci zaliczanej do wspomnianego ryzyka53. 
�wiadczenia wypłacane s� zatem w sytuacji: do�ycia wieku 
emerytalnego, trwałej lub okresowej niezdolno�ci do pracy, niezdolno�ci 
lub niemo�no�ci �wiadczenia pracy (działalno�ci), wypadku przy pracy 
lub choroby zawodowej lub �mierci �ywiciela, pod warunkiem 
podlegania odpowiedniemu zakresowi ubezpieczenia. 

W obszarze �wiadczeniowym, z tytułu staro�ci, ubezpieczonemu 
przysługuje emerytura oraz dodatek piel�gnacyjny do emerytur i rent. 

Zabezpieczeniem z tytułu długotrwałej niezdolno�ci do pracy jest 
renta z tytułu niezdolno�ci do pracy oraz renta szkoleniowa.  
W przywołanej ustawie o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpiecze�
Społecznych wymieniono trzy rodzaje rent z tytułu niezdolno�ci do 
pracy. Nale�y do nich renta stała – przysługuj�ca je�eli niezdolno�	 do 
pracy jest trwała, a wiec nierokuj�ca odzyskania zdolno�ci do pracy 
nawet po przekwalifikowaniu, renta okresowa – przysługuj�ca je�eli 
niezdolno�	 do pracy ma charakter okresowy, a wi�c według wiedzy 
medycznej istniej� rokowania odzyskania zdolno�ci do pracy oraz renta 
szkoleniowa – przysługuj�ca osobie niezdolnej do pracy, w stosunku do 
której orzeczono celowo�	 przekwalifikowania zawodowego ze wzgl�du 
na niezdolno�	 do pracy w dotychczasowym zawodzie54. Analogiczne 

                                                 
51 Tekst jednolity – Dz. U. z 2009 r. nr 167, poz. 1322 z pó
n. zm. 
52 Tekst jednolity – Dz. U. z 1983 r. nr 30, poz. 144 z pó
n. zm. 
53 Por. I J�drasik-Jankowska, op. cit., s. 89 i n. J. Jo�czyk, op. cit., s. 13 i n. 
54 W. Koczur, Renty z tytułu niezdolno�ci do pracy w powszechnym systemie 

ubezpiecze�, [w:] Zabezpieczenie społeczne osób niepełnosprawnych, (red.)  
L. Fr�ckiewicz, W. Koczur, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im.  
K. Adamieckiego w Katowicach, Katowice 2006, s. 44.
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rodzaje renty z tytułu niezdolno�ci do pracy przysługuj� z ubezpieczenia 
wypadkowego w oparciu o przepisy ustawy o ubezpieczeniu społecznym 

z tytułu wypadków przy pracy i chorób zawodowych.

W nawi�zaniu do �wiadcze� rentowych, warto zwróci	 uwag� na 
mechanizm orzekania stanowi�cego podstaw� do ich przyznawanych.  
W Polsce aktualnie funkcjonuj� cztery systemy orzekania ustalaj�ce 
uprawnienia do �wiadcze� rentowych, działaj�ce w ramach Zakładu 
Ubezpiecze� Społecznych i Kasy Rolniczego Ubezpieczenia 
Społecznego, a tak�e Ministerstwa Spraw Wewn�trznych i Administracji 
oraz Ministerstwa Obrony Narodowej. Orzekanie o niezdolno�ci do 
pracy dla celów rentowych czyli tzw. orzecznictwo o niezdolno�ci do 
pracy opiera si� m.in. na przepisach wspomnianych ju� ustaw:  
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpiecze� Społecznych,  
o systemie ubezpiecze� społecznych oraz rozporz�dzenia Ministra Pracy  
i Polityki Społecznej z dnia 14 grudnia 2004 r. w sprawie orzekania  

o niezdolno�ci do pracy do celów rentowych55.
Choroba i macierzy�stwo uprawniaj� do zasiłku chorobowego, 

zasiłku macierzy�skiego, zasiłku opieku�czego, zasiłku wyrównawczego 
oraz �wiadczenia rehabilitacyjnego. 

Z tytułu wypadku przy pracy i choroby zawodowej mo�e zosta	
przyznane jednorazowe odszkodowanie oraz �wiadczenia z tytułu 
choroby, w tym �wiadczenia zdrowotne z zakresu stomatologii  
i szczepie� ochronnych, a tak�e zwrot kosztów poniesionych na zakup 
przedmiotów ortopedycznych. 

�mier	 �ywiciela rodziny uprawnia jej członków do otrzymania
renty rodzinnej, w tym do dodatku do renty rodzinnej dla sieroty zupełnej 
oraz zasiłku pogrzebowego (nie tylko w przypadku �mierci �ywiciela). 

Pomimo licznych reform, podstawowym wykonawc� przepisów  
o ubezpieczeniach społecznych, który ustala uprawnienia i wypłaca 
�wiadczenia ubezpieczeniowe pozostaje Zakład Ubezpiecze�
Społecznych. Jest on pa�stwow� jednostk� organizacyjn� (zakładem 
administracyjnym), posiadaj�c� osobowo�	 prawn�. W ramach 
opisanego modelu, składki odprowadza si� co miesi�c na ubezpieczenie 
emerytalno-rentowe, chorobowe i wypadkowe. Zgromadzonymi 
funduszami zarz�dza i wypłaca �wiadczenia Fundusz Ubezpiecze�
Społecznych, jako pa�stwowy fundusz celowy, którego dysponentem jest 
ZUS. Podmiotami zobowi�zanymi do realizacji ubezpieczeniowych 

                                                 
55 Dz. U. nr 273, poz. 2711. 
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obowi�zków s� tak�e otwarte fundusze emerytalne (OFE) oraz płatnicy 
składek. 

Chocia� sygnalizacyjnie zaakcentowa	 nale�y odr�bno�	 opisanego 
systemu ubezpiecze� społecznych, realizowanego w ramach Zakładu 
Ubezpiecze� Społecznych od ubezpiecze� społecznych rolników, 
realizowanego w oparciu o ustaw� z dnia 20 grudnia 1990 r.  
o ubezpieczeniu społecznym rolników56, w ramach Kasy Rolniczego 
Ubezpieczenia Społecznego. W ubezpieczeniu rolniczym składki 
odprowadza si� co kwartał na ubezpieczenie emerytalno-rentowe, 
chorobowe, macierzy�skie i wypadkowe, a przy orzekaniu  
o niezdolno�ci do pracy brany jest pod uwag� aspekt pracy  
w gospodarstwie rolnym. 

Systemowi ubezpiecze� społecznych przypisa	 mo�na zatem pewne 
cechy charakterystyczne. Nale�y do nich m.in.: powi�zanie z prac�, 
przymusowo�	, składkowo�	, wyst�powanie wspólnego funduszu 
gromadz�cego �rodki (FUS), wyst�pienie oznaczonego ryzyka, szkody  
i jej pokrycia. Ubezpieczenie polega na rozło�eniu ci��aru szkody na 

wszystkich uczestnicz�cych w tworzeniu wspólnego funduszu, który 

zabezpiecza opłacaj�cemu składki pokrycie szkody o charakterze 

„wypadku losowego”57. Obowi�zek pokrywania składki wpisano 
zarówno w obowi�zki płatnika (co do zasady pracodawcy) oraz samego 
ubezpieczonego, który partycypuje w utrzymanie układu gwarantuj�cego 
wsparcie w razie zaistnienia okoliczno�ci (ryzyk) losowych. 

Obecny model ubezpiecze� społecznych przeszedł wiele etapów 
reformuj�cych. Pocz�tkowo oparty na subsydiarno-kapitałowej 
partycypacji pracownika, przeszedł w okresie ustroju komunistycznego 
w faz� paternalizmu i alimentacji pa�stwa w ramach systemu 
repartycyjnego, aby w okresie pa�stwa demokratycznego ponownie 
oprze	 si� na subsydiarnym współudziale obywatela (ubezpieczonego) 
we współtworzeniu systemu okre�lanego jako mieszany – repartycyjno-
kapitałowy, gdzie redystrybucja odbywa si� na poziomie funduszu 

                                                 
56 Tekst jednolity – Dz. U. z 2013 r., poz. 1403 z pó
n. zm. 
57G. Szpor, Ubezpieczenia w systemie zabezpieczenia społecznego, [w:] System 

ubezpiecze� społecznych. Zagadnienia podstawowe, (red.) G. Szpor, Wydawnictwo 
Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2006, s. 24. 
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emerytalnego – FUS (lub w ramach KRUS), a kapitałowa inwestycja na 
gruncie otwartych funduszy emerytalnych (OFE) 58. 

4. Zaopatrzenie społeczne 

Najtrudniej definiowaln� dziedzin� w obszarze zabezpieczenia 
społecznego jest zaopatrzenie społeczne. Jego istot� w głównej mierze 
jest nieskładkowo�	 oraz brak zwi�zku ze �wiadczon� przez beneficjenta 
prac�. 

Do zasadniczych cech �wiadcze� zaopatrzeniowych – poza 
bezskładkowym charakterem – zalicza si� przyznawanie ich przez 
organy administracji publicznej i finansowanie z publicznych funduszy, 
na poziomie zaspokajaj�cym potrzeby podstawowe, według kryterium 

potrzeb lub zasług 59. 
Jak podkre�lono, ten filar zabezpieczenia społecznego jest do�	

niejednoznacznie i niejednolicie prezentowany w literaturze. Najcz��ciej 
system zaopatrzeniowy analizowany jest przez pryzmat �wiadcze�
przyznawanych dla osób niepełnosprawnych, jak pisze G. Szpor – 

inwalidów od urodzenia i inwalidów wojennych60. 
Mo�na zaryzykowa	 zatem s�d, i� mechanizm zaopatrzenia 

społecznego jest konstrukcj� mieszan� – po�redni� pomi�dzy 
ubezpieczeniem a pomoc� społeczn�. Przemawia za tym pewna 
zale�no�	, polegaj�ca na wyodr�bnieniu podmiotów przyznaj�cych 
�wiadczenia zaopatrzeniowe, mianowicie jednostki pomocy społecznej 
lub Zakład Ubezpiecze� Społecznych, którzy realizuj� zadania 
zaopatrzeniowe ze �rodków pa�stwowych (bud�etu pa�stwa lub 
funduszu celowego – PFRON61). 

W obszar zaopatrzenia społecznego osób niepełnosprawnych wpisuj�
si� głównie zadania i cele rehabilitacji społecznej i zawodowej. Obie 
instytucje realizowane s� w oparciu o regulacje ustawy z dnia 27 sierpnia 
1997 r. o rehabilitacji zawodowej i społecznej oraz zatrudnianiu osób 

                                                 
58OFE – otwarte fundusze emerytalne funkcjonuj�ce na podstawie ustawy z dnia 28 
sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych – Tekst jednolity 
– Dz. U. z 2013 r., poz. 989 z pó
n. zm. 
59 G. Szpor, Ubezpieczenia w systemie zabezpieczenia społecznego (2011), op. cit.,  

s. 23. 
60 Ibidem, s. 24. 
61 PFRON – Pa�stwowy Fundusz Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych. 
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niepełnosprawnych62, przypisywanej cz�sto do szeroko rozumianej sfery 
pomocy społecznej63. 

Zgodnie z definicj� zawart� w wiod�cej ustawie, rehabilitacja 

społeczna64 ma na celu umo�liwienie osobom niepełnosprawnym 

uczestnictwa w �yciu społecznym i jest realizowana przede wszystkim 

przez: wyrabianie zaradno�ci osobistej i pobudzanie aktywno�ci 

społecznej osoby niepełnosprawnej, wyrabianie umiej�tno�ci 

samodzielnego wypełniania ról społecznych, likwidacj� barier, a tak�e 

kształtowanie w społecze�stwie wła�ciwych postaw i zachowa�
sprzyjaj�cych integracji z osobami niepełnosprawnymi. 

Jednostkami odpowiadaj�cymi za realizacj� zada� z zakresu 
rehabilitacji społecznej s� powiatowe centra pomocy rodzinie jako 
jednostki organizacyjne pomocy społecznej (działaj�ce w ramach 
powiatowej administracji zespolonej). 

Do najwa�niejszych form wsparcia rehabilitacji społecznej 
realizowanej przez starostów lub prezydentów miast (w miastach na 
prawach powiatu65) nale�y dofinansowanie: turnusów rehabilitacyjnych 
dla osób niepełnosprawnych i ich opiekunów, zaopatrzenia w przedmioty 
ortopedyczne, �rodki pomocnicze i sprz�t rehabilitacyjny. Narz�dziami 
rehabilitacji społecznej jest tak�e dofinansowywanie znoszenia barier 
architektonicznych, w komunikowaniu si� i technicznych, finansowanie 
organizacji sportu, kultury, rekreacji i turystyki dla osób 
niepełnosprawnych oraz prowadzenia warsztatów terapii zaj�ciowej. 

Realizacja rehabilitacji zawodowej66 maj�cej na celu ułatwienie 

osobie niepełnosprawnej uzyskania i utrzymania odpowiedniego 

zatrudnienia i awansu zawodowego przez umo�liwienie jej korzystania  

z poradnictwa zawodowego, szkolenia zawodowego i po�rednictwa 

                                                 
62 Tekst jednolity – Dz. U. z 2011 r. nr 127, poz. 721 z pó
n. zm. 
63 Por. S. Nitecki, Prawo pomocy społecznej w polskim systemie prawnym, op. cit. s.14. 
64 Zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy o rehabilitacji zawodowej i społecznej oraz 
zatrudnianiu osób niepełnosprawnych. 
65 W oparciu o zmiany wprowadzone do ustawy o rehabilitacji zawodowej i społecznej 
oraz zatrudnianiu osób niepełnosprawnych (nowelizacja z dnia 20 grudnia 2002 r.), 
koncepcja scedowania zada� z zakresu rehabilitacji osób niepełnosprawnych na 
starostów, została legalnie rozszerzona na prezydentów miast na prawach powiatu, gdy�
zgodnie z art. 92 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz�dzie powiatowym

(tekst jednolity – Dz. U. z 2013 r., poz. 595 z pó
n. zm.) – miasto na prawach powiatu 
jest gmin� wykonuj�c� zadania powiatu na zasadach okre�lonych w ustawie. 
66 Zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy o rehabilitacji zawodowej i społecznej oraz 
zatrudnianiu osób niepełnosprawnych. 
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pracy, na szczeblu powiatowym została powierzona głównie 
powiatowym urz�dom pracy (podobnie jak centra pomocy rodzinie, 
funkcjonuj�cym w ramach powiatowej administracji zespolonej). 

W celu aktywizacji (rehabilitacji) zawodowej przyznaje si�
jednorazowe �rodki na podj�cie działalno�ci gospodarczej (rolniczej), 
ewentualnie na wniesienie wkładu do spółdzielni socjalnej lub 
dofinansowuje si� 50% wysoko�ci oprocentowania kredytu zaci�gni�tego 
na rozpocz�cie takiej działalno�ci. Do instrumentów rehabilitacji 
zawodowej zalicza si� tak�e refundacj� składki na ubezpieczenie 
społeczne (ZUS, KRUS) oraz finansowanie szkole� i przekwalifikowania 
zawodowego osób niepełnosprawnych. 

Wynika z tego, i� znacz�c� cz��	 zada� z zakresu rehabilitacji 
społecznej i zawodowej scedowano na samorz�d terytorialny szczebla 
powiatowego – starostów oraz działaj�ce w ich imieniu powiatowe centra 
pomocy rodzinie lub powiatowe urz�dy pracy. Na poziomie 
województwa (w ramach struktur samorz�dowych) funkcje te sprawuj�
regionalne o�rodki polityki społecznej. Z uwagi na dualizm zada� na 
szczeblu wojewódzkim, zadania z zakresu administracji rz�dowej  
w sprawach z zakresu zabezpieczenia społecznego osób 
niepełnosprawnych wykonuj� tak�e wojewodowie przy pomocy 
wydziałów polityki społecznej urz�dów wojewódzkich.  

Niemal wszystkie zadania rehabilitacji społecznej i zawodowej 
pokrywane s� ze �rodków PFRON, a beneficjenci wsparcia weryfikowani 
s� według kryterium formalnoprawnego, tzn. posiadania odpowiedniego 
orzeczeniem pochodz�cego od organu administracji publicznej. 

Do nurtu zaopatrzeniowego, maj�cego na celu zapewnienie ka�demu 
obywatelowi materialnych podstaw egzystencji, bez wzgl�du na 
aktywno�	 zawodow�, zalicza si� tak�e �wiadczenia rodzinne67. 
�wiadczenia te, podobnie jak rehabilitacja społeczna i zawodowa, cz�sto 
wpisywane s� w model tzw. pomocy społecznej sensu largo, który ró�ni 
si� od pomocy społecznej w uj�ciu �cisłym (realizowanej w oparciu  

o ustaw� o pomocy społecznej) typologi� �wiadcze�. �wiadczenia 
rodzinne maj� charakter publicznych praw podmiotowych, gdy 
wi�kszo�	 �wiadcze� pomocowych przybiera posta	 uznaniow�. 

�wiadczenia rodzinne, to kompleks zaopatrzeniowych �wiadcze�
pieni��nych realizowanych obecnie w oparciu o unormowania ustawy  

                                                 
67 A. Kisielewicz, Zarys prawa pracy i ubezpiecze� społecznych, wyd. czwarte 
zmienione, Wy�sza Szkoła Prawa i Administracji w Przemy�lu, Przemy�l 2008, s. 339. 
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z dnia 28 listopada 2003 r. o �wiadczeniach rodzinnych68.  
W przewa�aj�cej mierze ich otrzymanie uzale�nione jest od spełnienia 
przez rodzin� odpowiedniego kryterium dochodowego. Aktualne 
kryterium okre�la rozporz�dzenie Rady Ministrów z dnia 10 sierpnia 
2012 r. w sprawie wysoko�ci dochodu rodziny albo dochodu osoby 

ucz�cej si� stanowi�cych podstaw� ubiegania si� o zasiłek rodzinny oraz 

wysoko�ci �wiadcze� rodzinnych69 na poziomie 574 zł70. 

Do wiod�cych �wiadcze� zalicza si� zasiłek rodzinny wraz  
z dodatkami do niego, �wiadczenie piel�gnacyjne, zasiłek piel�gnacyjny 
oraz specjalny zasiłek opieku�czy. 

Zasiłek rodzinny przyznawany jest w celu cz��ciowego pokrycia 
wydatków zwi�zanych z utrzymaniem dziecka, a osoba uprawniona do 
niego korzysta jednocze�nie z dodatków: z tytułu urodzenia dziecka,  
z tytułu opieki nad dzieckiem w okresie korzystania z urlopu 
wychowawczego, z tytułu samotnego wychowywania dziecka, z tytułu 
wychowywania dziecka w rodzinie wielodzietnej, z tytułu kształcenia  
i rehabilitacji dziecka, z tytułu rozpocz�cia przez dziecko roku 
szkolnego, z tytułu podj�cia przez dziecko nauki w szkole poza miejscem 
zamieszkania. 

�wiadczenie piel�gnacyjne jest form� wsparcia, materialnie 
rekompensuj�c� konieczno�	 sprawowania opieki nad niepełnosprawnym 
dzieckiem, powoduj�c� niepodj�cie lub rezygnacj� z zatrudnienia i innej 
pracy zarobkowej. Do �wiadczenia uprawniony jest opiekun dziecka, 
którego niepełnosprawno�	 powstała przed 18 rokiem �ycia albo przed 
25 rokiem �ycia w przypadku dziecka ucz�cego si�. 

Specjalny zasiłek opieku�czy spełnia funkcj� rekompensuj�c�  

w okoliczno�ciach rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej 
(od 1 stycznia 2015 r. tak�e jej nie podj�cia), je�eli opiek� otacza si�
osob� dorosł� legitymuj�c� si� orzeczeniem o znacznym stopniu 
niepełnosprawno�ci albo orzeczeniem o niepełnosprawno�ci ł�cznie ze 
wskazaniami: konieczno�ci stałej lub długotrwałej opieki lub pomocy 
innej osoby w zwi�zku ze znacznie ograniczon� mo�liwo�ci�
samodzielnej egzystencji oraz konieczno�ci stałego współudziału na co 
dzie� opiekuna w procesie jego leczenia, rehabilitacji i edukacji. 

                                                 
68 Tekst jednolity – Dz. U. z 2013 r., poz. 1456. 
69 Dz. U. z 2012 r., poz. 959. 
70 Zgodnie jednak z art. 5 ust. 2 ustawy, w przypadku dziecka niepełnosprawnego  
w rodzinie, kryterium dochodowe zostaje podwy�szone do kwoty 664 zł. 
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Zasiłek piel�gnacyjny przysługuje opiekunowi na dziecko 
niepełnosprawne (niezdolne do samodzielnej egzystencji), jako 
zabezpieczenie na cz��ciowe pokrycie wydatków wynikaj�cych  
z konieczno�ci zapewnienia opieki i pomocy dziecku w zwi�zku z jego 
niezdolno�ci� do samodzielnej egzystencji. Ponadto przysługuje osobie 
niepełnosprawnej w wieku powy�ej 16 roku �ycia, legitymuj�cej si�
orzeczeniem o znacznym stopniu niepełnosprawno�ci (lub 
umiarkowanym je�eli niepełnosprawno�	 powstała przed uko�czeniem 
21 roku �ycia) oraz osobie, która uko�czyła 75 lat, z uwagi na 
konieczno�	 pokrycia wspomnianych kosztów. 

Do �wiadcze� rodzinnych zalicza si� tak�e jednorazow� zapomog�  
z tytułu urodzenia dziecka, tzw. „becikowe”, które przysługuje, je�eli 
dochód rodziny w przeliczeniu na osob� nie przekracza kwoty 1922 zł71. 

Wartym zauwa�enia jest, i� utworzenie prezentowanego katalogu 
�wiadcze� rodzinnych powstało z recepcji �wiadczenia pomocy 
społecznej, jakim był zasiłek stały uregulowany w ustawie z dnia 29 
listopada 1990 r. o pomocy społecznej72 i przemianowania go  
w �wiadczenie piel�gnacyjne oraz przej�cia (i poszerzenia) �wiadcze�
ubezpieczeniowych uregulowanych w ustawie z dnia 1 grudnia 1994 r.  
o zasiłkach rodzinnych, piel�gnacyjnych i wychowawczych73. Nawiasem 
mówi�c, ustawa z 1994 r. przekształciła wcze�niej funkcjonuj�cy model 
ubezpieczeniowy, uregulowany dekretem z dnia 28 pa
dziernika 1947 r. 
o ubezpieczeniu rodzinnym74 – w system zaopatrzeniowy75. 

Jako form� zaopatrzeniow� (przyznawan� przez organ ubezpieczenia 
społecznego – ZUS) kwalifikuje si� tak�e instrument kompensacyjny  
w postaci renty socjalnej. �wiadczenie to, analogicznie jak wspomniane 
wcze�niej �wiadczenie piel�gnacyjne, zostało w 2003 r., wyodr�bnione  
z pomocy społecznej, w której realizowano go jako zasiłek stały, na 
podstawie ustawy z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy społecznej. 

Obecnie renta socjalna uregulowana przepisami ustawy z dnia 27 
czerwca 2003 r. o rencie socjalnej76, przysługuje osobie pełnoletniej, 
całkowicie niezdolnej do pracy z powodu naruszenia sprawno�ci 

                                                 
71 Ograniczenie dochodem tego �wiadczenia obowi�zuje dopiero od 1 stycznia 2013 r. 
72 Tekst jednolity – Dz. U. z 1998 r. nr 64, poz. 414 z pó
n. zm. 
73 Tekst jednolity – Dz. U. z 1998 r. nr 102, poz. 652 z pó
n. zm. 
74 Dz. U. z 1947 r. nr 66, poz. 414. 
75R. Babi�ska-Górecka, M. Lewandowicz-Machnikowska, �wiadczenia 

rodzinne/komentarz, Wydawnictwo Gaskor Sp. z o.o., Wrocław 2010, s. 24. 
76 Tekst jednolity – Dz. U. z 2013 r., poz. 982 z pó
n. zm. 
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organizmu, które powstało przed uko�czeniem 18 roku �ycia albo  
w trakcie nauki w szkole lub w szkole wy�szej – przed uko�czeniem 25 
lat, a tak�e w trakcie studiów doktoranckich lub aspirantury naukowej. 

Zakład Ubezpiecze� Społecznych w obszarze uregulowa�
zaopatrzeniowych, w trybie szczególnym, na podstawie ustawy  

o systemie ubezpiecze� społecznych przyznaje (decyzj� Prezesa ZUS) 
�wiadczenia specjalne w postaci specjalnej renty z tytułu niezdolno�ci do 
pracy, specjalnej emerytury lub renty rodzinnej dla osób, które wskutek 
szczególnych okoliczno�ci nie spełniaj� wymogów formalnych 
uzyskania emerytury lub renty, a nie posiadaj� �rodków na utrzymanie. 
�wiadczenia w cało�ci pokrywane s� z bud�etu pa�stwa, co wyró�nia je 
od �wiadcze� ubezpieczeniowych. 

W oparciu o unormowania ww. ustawy, z bud�etu pa�stwa 
finansowane s� tak�e – maj�ce charakter zaopatrzeniowy – specjalne 
renty i emerytury przyznawane przez Prezesa Rady Ministrów dla osób 
posiadaj�cych specjalne zasługi dla kraju, np. w dziedzinie kultury czy 
sportu. 

Niew�tpliwie, zaopatrzeniowe znaczenie przypisa	 nale�y tak�e 
�wiadczeniom dla inwalidów wojennych, udzielanych ze wzgl�du na 
powi�zanie ich potrzeb i zasług. 

Reguluj�ca t� sfer� ustawa z dnia 29 maja 1974 r. o zaopatrzeniu 

inwalidów wojennych i wojskowych oraz ich rodzin77, do �wiadcze�
zaopatrzeniowych zalicza m.in. rent� inwalidzk� (z tytułu niezdolno�ci do 
pracy), rent� rodzinn�, dodatki do rent, zasiłek pogrzebowy oraz inne 
uprawnienia i przywileje ustalane i wypłacane przez ZUS ze �rodków 
funduszy pa�stwowych. 

Do unormowa� ustawy o zaopatrzeniu inwalidów wojennych  

i wojskowych oraz ich rodzin odsyłaj� tak�e przepisy ustawy z dnia 24 
stycznia 1991 r. o kombatantach oraz niektórych osobach b�d�cych 

ofiarami represji wojennych i okresu powojennego78, przewiduj�cej 
�wiadczenia dla kombatantów, tj. głównie dla osób które brały udział  
w wojnach, działaniach zbrojnych i powstaniach narodowych lub, które 
podlegały represjom wojennym i okresu powojennego. Ponadto, ustawa 

o kombatantach… gwarantuje uprawnionym znajduj�cym si� w trudnej 
sytuacji materialnej lub w sytuacji zwi�zanej z zaistnieniem zdarze�
losowych, pomoc pieni��n�, w tym na cz��ciowe pokrycie kosztów 
zakupu wózka inwalidzkiego, sprz�tu rehabilitacyjnego, przedmiotów 

                                                 
77 Tekst jednolity – Dz. U. z 2010 r. nr 101, poz. 648 z pó
n. zm. 
78 Tekst jednolity – Dz. U. z 2012 r., poz. 400 z pó
n. zm. 
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ortopedycznych, �rodków pomocniczych, likwidacj� barier 
architektonicznych (mieszkaniowych) oraz opłacanie pomocy 
piel�gnacyjnej. 

Do realizacji wskazanych zada� (zleconych z zakresu administracji 
rz�dowej i finansowanych z bud�etu pa�stwa) zobowi�zano gmin�. 

5. Pomoc społeczna 

Trzecim filarem zabezpieczenia społecznego jest – znajduj�ca 
zastosowanie subsydiarnie, czyli uzupełniaj�co – pomoc społeczna. 
Zgodnie z ustawow� definicj�, pomoc społeczna jest instytucj� polityki 

społecznej pa�stwa maj�c� na celu umo�liwienie osobom i rodzinom 

przezwyci��enie trudnych sytuacji �yciowych, których nie s� one w stanie 

pokona�, wykorzystuj�c własne uprawnienia, zasoby i mo�liwo�ci79. 
Za S. Niteckim, wyró�niaj�cym elementy tego systemu, zaznaczy	

przyjdzie, i� pomoc społeczna jest zadaniem stoj�cym przed organami 

administracji publicznej, adresatem działa� s� osoby i rodziny 

znajduj�ce si� w trudnej sytuacji �yciowej, której nie s� w stanie 

samodzielnie przezwyci��y�, a przyznawane �wiadczenia pieni��ne  

i niepieni��ne nie maj� charakteru ekwiwalentnego80. 
Zgodnie z podej�ciem prezentowanym przez M. Baron-Wiaterek, 

ogólnym celem działania pomocy społecznej, jako dziedziny 
zabezpieczenia społecznego, pozostaje całokształt �rodków i działa�
podejmowanych przez instytucje publiczne zmierzaj�cych do 

zabezpieczenia obywateli znajduj�cych si� w sytuacji gro��cej 

niezaspokojeniem ich podstawowych potrzeb81. Według P. Brody- 
Wysockiego, pomoc społeczna stanowi natomiast jeden z podstawowych 

instrumentów redukowania nierówno�ci82. 

                                                 
79 Art. 2 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej – tekst jednolity – Dz. U. 
z 2013 r., poz. 182 z pó
n. zm. 
80 S. Nitecki, Pomoc społeczna. Procedury i tryb przyznawania �wiadcze�, wyd.3, 
Wydawnictwo Gaskor Sp. z o.o., Wrocław 2012, s. 19.
81 M. Baron-Wiaterek, Administracja publiczna wobec osób w podeszłym wieku,  

[w:] W obliczu staro�ci,. (red.) L. Fr�ckiewicz, ROPS Województwa �l�skiego, 
Augustana Sp. z o.o., Katowice 2007, s. 106-107. Por. tak�e: G. Szpor, Ubezpieczenia 

w systemie zabezpieczenia społecznego (2004), op. cit., s. 23. 
82 P. Broda-Wysocki, Pomoc społeczna. Pomaga� i motywowa� do indywidualnej 

aktywno�ci, [w:] Zmiany i reformy w systemie zabezpieczenia społecznego. W kierunku 

wzrostu indywidualnej odpowiedzialno�ci, (red.) S. Golinowska, Instytut Pracy i Spraw 
Socjalnych, Warszawa 1999, s. 142. 
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Do�	 zbie�nie definiowany w literaturze mechanizm pomocy 
społecznej (dawnej opieki społecznej), podobnie jak wcze�niej 
opisywane systemy, przeszedł transformacj� zwi�zan� ze zmianami 
politycznymi i gospodarczymi. Ewoluuj�c od filantropi i dobroczynno�ci 
prywatnej, przez dobroczynno�	 publiczn�, do publicznej opieki 
społecznej, został oparty na zało�eniach ustawy z dnia 16 sierpnia 1923 r.
o opiece społecznej83. Zgodnie z unormowaniami tej ustawy, opieka 
społeczna miała na celu zaspokajanie, ze �rodków publicznych, 
niezb�dnych potrzeb �yciowych osób, które trwale lub chwilowo 
własnymi �rodkami materialnymi, własn� prac� uczyni	 tego nie mogły. 
Ustawa wyznaczała zakres podmiotów (samorz�dy gminne) i �rodki 
(samorz�dowe wspierane subwencjami z bud�etu pa�stwa) na 
zaspokajanie potrzeb. Okre�lała tak�e zró�nicowane i rozległe formy 
pomocy, jak: dostarczanie �ywno�ci, odzie�y, zapewnienie schronienia, 
udzielanie pomocy w odzyskaniu zdolno�ci do pracy, udzielanie pomocy 
w nabyciu narz�dzi do pracy, wsparcie młodocianych w przygotowaniu 
zawodowym czy działania wychowawcze wobec dzieci.  

W okresie pa�stwa socjalistycznego, zapotrzebowanie na pomoc 
społeczn� (nazewnictwo wprowadzone do Konstytucji PRL z 1952 r.) 
traktowane było jako wstydliwy problem, co doprowadziło do 
stopniowego ograniczania wagi tej sfery i jej przydatno�ci. Co wi�cej,  
w okresie PRL obowi�zywała nieprzystosowana ustawa o opiece 

społecznej z 1923 r.84, a proces administrowania opierał si� głównie na 
aktach pozaustawowych (okólnikach i instrukcjach ministrów), którymi 
regulowano przyznawanie �wiadcze� pomocowych. 

Zmiany w tej dziedzinie nast�piły wraz z I etapem reformy 
administracyjnej pa�stwa, wcielaj�cej w �ycie zasad� decentralizacji  
i pomocniczo�ci. Wi�ksz� cz��	 zada� z zakresu pomocy społecznej 
scedowano na przywrócony samorz�d gminny, a w nim na o�rodki 
pomocy społecznej, utworzone na podstawie przywoływanej ju� ustawy 
z dnia 30 listopada 1990 r. o pomocy społecznej. W akcie tym zebrano 
rozproszone wcze�niej regulacje oraz okre�lono rodzaje �wiadcze�, 
zasady i tryb ich przyznawania. Do sytuacji warunkuj�cych przyznanie 
pomocy zaliczono: ubóstwo, sieroctwo, bezrobocie, bezdomno�	, 
potrzeb� ochrony macierzy�stwa, upo�ledzenie fizyczne i umysłowe, 

                                                 
83 Dz. U. nr 92, poz. 726 z pó
n. zm 
84 Ustaw� z 1923 r. utrzymał w mocy oraz poszerzył o opiek� lekarsk� dekret z dnia 22 
pa
dziernika 1947 r. w sprawie mocy obowi�zuj�cej niektórych przepisów 

ustawodawstwa z zakresu opieki społecznej (Dz. U. z 1947 r. nr 65, poz. 389). 



El�bieta A. Maj

124 

długotrwał� chorob�, alkoholizm, narkomani�, a z czasem  
i niepełnosprawno�	. 

Podczas II etapu reformy administracyjnej wprowadzono zmiany  
w systemie realizacji zada� publicznych z zakresu szeroko ujmowanej 
pomocy społecznej, w tym polityki prorodzinnej, opieki nad dzieckiem  
i rodzin� oraz wspierania osób niepełnosprawnych. Wskutek nowego 
podziału terytorialnego pa�stwa, na poziomie powstałych od 1 stycznia 
1999 r. powiatów powołano powiatowe centra pomocy rodzinie, które 
przej�ły, podobnie jak wcze�niej o�rodki pomocy społecznej, cz��	
zada� realizowanych dotychczas przez agendy rz�dowe. Na poziomie 
wojewódzkim utworzono regionalne o�rodki polityki społecznej, które 
przej�ły zadania o charakterze koordynacyjnym i promocyjnym. 

Obecnie pomoc społeczna, opieraj�c swe działania na szeroko 
interpretowanej subsydiarno�ci, funkcjonuje w oparciu o ustaw� z dnia 
12 marca 2004 r. o pomocy społecznej, która zast�piła ustaw� o tej samej 
nazwie z 1990 r.85

W obecnym kształcie, mechanizm pomocowy opiera si�  
w szczególno�ci na: przyznawaniu i wypłacaniu przewidzianych ustaw�
�wiadcze�, prewencyjnie traktowanej pracy socjalnej, prowadzeniu  
i rozwoju niezb�dnej infrastruktury socjalnej, analizie i ocenie zjawisk 
społecznych, realizacji zada� wynikaj�cych z rozeznanych potrzeb 
społecznych oraz rozwijaniu nowych form pomocy społecznej  
i samopomocy w ramach zidentyfikowanych potrzeb. 

Do podstawowych celów pomocy społecznej zalicza si� m.in. 
wsparcie beneficjentów (osób lub całych rodzin) w przezwyci��eniu ich 
trudnej sytuacji �yciowej, doprowadzenie – w miar� mo�liwo�ci – do ich 
�yciowego usamodzielniania i umo�liwienie im �ycia w warunkach 
odpowiadaj�cych godno�ci człowieka. Celem działa� jest tak�e 
integracja ze �rodowiskiem osób wykluczonych społecznie oraz 
stworzenie adekwatnej do potrzeb sieci usług socjalnych. 

Nawi�zuj�c do przywołanych wcze�niej trudnych sytuacji �yciowych 
osób i rodzin, w oparciu o regulacj� ustawow�, upatrywa	 ich nale�y  
w zjawiskach: ubóstwa, sieroctwa, bezdomno�ci, bezrobocia, 
niepełnosprawno�ci, długotrwałej lub ci��kiej choroby, w tym 
alkoholizmu i narkomanii, przemocy w rodzinie, handlu lud
mi, a tak�e 
w potrzebie ochrony macierzy�stwa lub wielodzietno�ci, bezradno�ci  
                                                 
85 Na temat genezy i reform systemu pomocy społecznej szerzej: S. Nitecki, Prawo 

pomocy społecznej w polskim systemie prawnym, op. cit. s. 17-29, G. Szpor, 
Ubezpieczenia w systemie zabezpieczenia społecznego (2011), op. cit., s. 21-22. 
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w sprawach opieku�czo-wychowawczych i prowadzenia gospodarstwa 
domowego (zwłaszcza w rodzinach niepełnych lub wielodzietnych), 
trudno�ci w integracji cudzoziemców, konieczno�ci przystosowania si�
do �ycia po zwolnieniu z zakładu karnego oraz w zaistnieniu zdarze�
losowych, kl�sk �ywiołowych lub ekologicznych indukuj�cych sytuacj�
kryzysow� osoby lub rodziny. 

Sama ustawa, normatywnie dokonuje podziału �wiadcze� na 
pieni��ne i niepieni��ne. Do �wiadcze� pieni��nych zaliczono: zasiłek 
stały, okresowy, celowy oraz specjalny zasiłek celowy, zasiłek  
i po�yczk� na ekonomiczne usamodzielnienie, pomoc na 
usamodzielnienie oraz na kontynuowanie nauki, �wiadczenie pieni��ne 
na utrzymanie i pokrycie wydatków wi�zanych z nauk� j�zyka polskiego 
dla cudzoziemców, którzy uzyskali w RP status uchod
cy lub ochron�
uzupełniaj�c�, wynagrodzenie nale�ne opiekunowi z tytułu sprawowania 
opieki przyznane przez s�d. �wiadczeniami niepieni��nymi s� natomiast: 
praca socjalna, bilet kredytowany, składki na ubezpieczenie zdrowotne  
i społeczne, pomoc rzeczowa, w tym na ekonomiczne usamodzielnienie, 
sprawienie pogrzebu, poradnictwo specjalistyczne, interwencja 
kryzysowa, udzielenie schronienia, posiłku i niezb�dnego ubrania, usługi 
opieku�cze oraz specjalistyczne usługi opieku�cze w miejscu 
zamieszkania, w o�rodkach wsparcia oraz w rodzinnych domach 
pomocy, pobyt i usługi w domu pomocy społecznej (w tym w rodzinnym 
domu pomocy), pomoc w uzyskaniu odpowiednich warunków 
mieszkaniowych, w tym w mieszkaniu chronionym, pomoc w uzyskaniu 
zatrudnienia, pomoc na zagospodarowanie – w formie rzeczowej dla 
osób usamodzielnianych. 

�wiadczenia mog� by	 udzielanie nieodpłatnie i odpłatnie, a cz��	  
z nich mo�e podlega	 zwrotowi. W pokrywaniu kosztów �wiadcze�
pomocy społecznej uczestnicz� na zasadzie subsydiarno�ci sami 
beneficjenci (przy korzystaniu z o�rodków wsparcia, mieszka�
chronionych, o�rodków interwencji kryzysowej, domów pomocy 
społecznej, domów dla matek z małoletnimi dzie	mi i kobiet w ci��y  
i in.). Wysoko�	 odpłatno�ci okre�la w formie decyzji podmiot kieruj�cy, 
a zasady odpłatno�ci okre�lane s� w warstwie normatywnej, w tym na 
gruncie aktów prawa miejscowego. 

Przyj�	 zatem nale�y, i� pomoc udzielana jest w ró�norakich 
formach. Wyró�nia si� w�ród nich pomoc finansow�, przyznawan�  
w formie zasiłkowej, pomoc instytucjonaln� (kierowanie do domów 
pomocy społecznej oraz o�rodków wsparcia ró�nego typu), pomoc 
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usługow� (usługi opieku�cze, w tym specjalistyczne oraz specjalistyczne 
usługi dla osób zaburzonych psychicznie) oraz pomoc w formie 
rzeczowej (przyznanie schronienia, odzie�y, posiłku, zakup opału, bilet 
kredytowany i in.)86. 

Formalnoprawnym warunkiem przyznawania �wiadcze�
pomocowych jest spełnienie kryterium dochodowego, ustalonego 
obecnie rozporz�dzeniem Rady Ministrów z dnia 17 lipca 2012 r.  
w sprawie zweryfikowania kryteriów dochodowych oraz kwot �wiadcze�
pieni��nych z pomocy społecznej w wysoko�ci 542 zł dla osoby samotnie 
gospodaruj�cej oraz 456 zł dla osoby w rodzinie. 

Istotnym z punktu widzenia dokonywanej analizy jest zwrócenie 
uwagi na element pomocy społecznej wyodr�bniony w 2011 r. z ustawy 

o pomocy społecznej. Mianowicie, zapisami ustawy z dnia 9 czerwca 
2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zast�pczej87 (z moc�
obowi�zuj�c� od 1 stycznia 2012 r.) wył�czono z ustawy obszar 
uregulowa� zwi�zanych z ochron� dziecka i rodziny. 

Obecnie, według przepisów nowej ustawy, wspieranie rodziny, 
rozumiane jako zespół planowych działa� maj�cych na celu 

przywrócenie rodzinie zdolno�ci do wypełniania opieku�czo-

wychowawczych funkcji, z wykorzystaniem narz�dzi wspieraj�cych  
i terapeutycznych (prewencyjnych) realizowane jest na gruncie 
gminnym. Piecza zast�pcza natomiast, maj�ca na celu zapewnienie 

czasowej opieki i wychowania dzieciom w przypadkach niemo�no�ci 

sprawowania opieki i wychowania przez rodziców, realizowana jest przez 
wszystkie jednostki samorz�du terytorialnego prowadz�ce placówki 
opieku�czo-wychowawcze, z poło�eniem jednak nacisku na jednostki 
powiatowe. 

Z uwagi na fakt, i� na potrzeby artykułu przyj�to �cisłe rozumienie 
pomocy społecznej, czyli uregulowanej w ustawie o pomocy społecznej, 
system wspierania rodziny i pieczy zast�pczej nie zostanie szczegółowo 
omówiony, co nie umniejsza jego znaczenia i wkładu w ochron� rodziny, 
a szczególnie dziecka. 

Jak ju� zaznaczono, zadania pomocowe, zgodnie z zasad�
subsydiarno�ci, realizowane s� w ramach administracji samorz�dowej. 
Wsparcie udzielane jest głównie przez gminne (miejskie) o�rodki 
pomocy społecznej na szczeblu gminnym, ale i powiatowe centra 

                                                 
86 S. Nitecki, Prawo pomocy społecznej w polskim systemie prawnym, op. cit., s. 140. 
87 Tekst jednolity – Dz. U. z 2013 r., poz. 135 z pó
n. zm. 
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pomocy rodzinie na szczeblu powiatowym, a tak�e w ograniczonym 
zakresie – przez regionalne o�rodki polityki społecznej na szczeblu 
wojewódzkim. 

Podsumowanie 

Na pocz�tku rozwa�a� postawiono szereg pyta� istotowo 
zwi�zanych z celem funkcjonowania systemu zabezpieczenia 
społecznego, z jego struktur�, zakresem i formami udzielanego 
obywatelom wsparcia. 

Problem badawczy przyj�to kontekstowo; formułuj�c pytanie o istot�
działania tej sfery ochronnej pa�stwa (samorz�du) w odniesieniu do 
realizacji konstytucyjnej zasady pomocniczo�ci. 

Przeprowadzona analiza wykazała, �e nie tylko ustrojowe, ale  
i merytoryczne ukształtowanie obecnego modelu zaopatrzeniowego jest 
efektem przemian ustrojowych, politycznych i �wiatopogl�dowych 
dokonuj�cych si� w naszym kraju na przestrzeni obecnego i minionego 
stulecia. 

W szerok� pod wzgl�dem zakresu i stosowanych form, polityk�
zabezpieczenia społecznego wpisuje si� normatywny obszar ubezpiecze�
społecznych, zaopatrzenia społecznego oraz uzupełniaj�co – pomocy 
społecznej. Przy pomocy tak skonstruowanego mechanizmu, pa�stwo 
realizuje ogólny cel zabezpieczenia społecznego, jakim jest socjalne 
wsparcie obywateli. Ten silnie rozczłonkowany układ zapewnia 
kompleksow� ochron�, wypełniaj�c cechy metody ubezpieczeniowej – 
partycypacyjnej (składkowej), opieku�czej – subsydiarnie realizowanej 
wobec członków wspólnoty samorz�dowej oraz przyjmuj�cej cechy obu 
wspomnianych filarów – metody zaopatrzeniowej – realizowanej przez 
pa�stwo ze wzgl�du na konieczno�	 zaspokojenia lub kompensacji 
potrzeb lub uznania istotnych zasług obywateli. 

Pomi�dzy trzema obszarami wyst�puj� oczywiste ró�nice, ale  
i podobie�stwa. Niew�tpliwie kwesti� ł�cz�c� wszystkie trzy działy 
zabezpieczenia społecznego jest ich publiczno-prawny charakter.  
Z jednej strony bowiem, zabezpieczenie społeczne stanowi zespół 
działa� i form realizowanych w interesie publicznym (na rzecz 
obywateli), z drugiej – realizowany jest przez podmioty nale��ce do 
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szeroko rozumianej administracji publicznej88. Ponadto, metod�
ubezpieczeniow� i zaopatrzeniow� w du�ej mierze ł�czy organ 
udzielaj�cy wsparcia czyli ZUS (w ramach metody zaopatrzeniowej: 
renta socjalna, renty i emerytury specjalne). Istotna zbie�no�	
realizatorów zada� wyst�puje tak�e pomi�dzy pomoc� społeczn�, za 
któr� odpowiada głównie wójt, zaopatrzeniowymi �wiadczeniami 
rodzinnymi realizowanymi równie� na poziomie gminy czy rehabilitacj�
społeczn� i zawodow� osób niepełnosprawnych, której wykonawc� jest 
starosta lub prezydent miasta (w miastach na prawach powiatu). 

W wyró�nianiu podobie�stw, warto zwróci	 uwag� na przesłanki 
(podstawy) udzielanego wsparcia ubezpieczeniowego, pomocowego  
i zabezpieczeniowego. Ubezpieczenia opieraj� swoje gwarancje na 
zaistnieniu ryzyk losowych, jak: podeszły wiek, niezdolno�	 do pracy, 
choroba, w tym choroba zawodowa, wypadek przy pracy czy 
konstytucyjnie zagwarantowana ochrona macierzy�stwa. Uzasadnieniem 
stosowania instrumentów pomocy społecznej jest natomiast katalog 
kwestii (ryzyk) socjalnych, jak: ubóstwo, bezdomno�	, bezrobocie, 
niepełnosprawno�	, choroba, ochrona macierzy�stwa i wiele innych, 
okre�lonych na gruncie ustawy o pomocy społecznej, jako trudnych 
sytuacji �yciowych. Przesłanki: ubóstwa, konieczno�ci ochrony 
macierzy�stwa, naruszenia sprawno�ci organizmu i niepełnosprawno�ci 
normatywnie wi��e si� tak�e ze �wiadczeniami zaopatrzenia 
społecznego. 

Pewna cecha wspólna pomi�dzy modelem zaopatrzeniowym  
a pomocowym dostrzegalna jest tak�e w kryterium potrzeb. Wymiar 
wsparcia pomocy społecznej w swoistej analogii do zaopatrzenia 
społecznego opiera uzasadnienie swych działa� na okre�lonej potrzebie 
skorelowanej z prawnie przyj�tym kryterium, głównie kryterium 
dochodowym. Co wi�cej, w pomocy społecznej mamy do czynienia ze 
�wiadczeniami przyjmuj�cymi charakter publicznych praw 
podmiotowych (zasiłek stały, zasiłek okresowy, formy pieczy 
zast�pczej), co znajduje wyraz tak�e w ochronie zaopatrzeniowej 
(�wiadczenia rodzinne, renta socjalna, �wiadczenia kombatanckie  
i inwalidzkie). To�samo w zaopatrzeniu i pomocy społecznej wyst�puj�
tak�e liczne �wiadczenia o charakterze uznaniowym. W pomocy 
społecznej, poza �wiadczeniami opartymi na publicznym prawie 
                                                 
88 Na przewarto�ciowanie charakteru publicznego nie wpływa nawet prywatyzacja 
zada� publicznych, która stanowi do�	 powszechne zjawisko na gruncie pomocy 
społecznej. 
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podmiotowym, charakter uznaniowy przypisa	 nale�y niemal wszystkim 
formom wsparcia. W zaopatrzeniu społecznym, do decyzji wolnych, 
opartych na luzach decyzyjnych zaliczy	 nale�y �wiadczenia emerytalne 
i rentowe o charakterze specjalnym i �wiadczenia rehabilitacji społecznej 
i zawodowej, których reglamentacja wi��e si� z nieadekwatn� do potrzeb 
ilo�ci� przekazywanych samorz�dom �rodków przez PFRON89. 

Odmienno�ci� cechuj� si� natomiast wszystkie trzy obszary 
aktywno�ci publicznej pod wzgl�dem sposobu i 
ródeł ich finansowania. 
Oparte na partycypacji składkowej ubezpieczenia społeczne, realizowane 
s� z funduszu składkowego, pomoc zaopatrzeniowa – z bud�etu pa�stwa, 
a �wiadczenia pomocowe – głównie (poza zadaniami zleconymi  
z zakresu administracji rz�dowej) z własnych �rodków samorz�dowych, 
wpieranych ewentualnie dotacjami z bud�etu pa�stwa. 

Znacz�ce antynomie, charakteryzuj�ce poszczególne obszary 
wyst�puj� na gruncie podmiotowym. Dost�pno�	 do opisanych �rodków 
ochronnych opiera si� bowiem na swoistej reglamentacji prawnej. 
System ubezpiecze� społecznych weryfikuje uprawnionych według 
kryterium opłacania składek ubezpieczeniowych. Z tego wzgl�du 
�wiadczenia kierowane s� głównie do osób aktywnych zawodowo 
obecnie lub w przeszło�ci, ewentualnie do ich rodzin, po spełnieniu 
niejednokrotnie dodatkowych, prawnie okre�lonych wymogów 
formalnych (okresy składkowe). Równie� zaopatrzeniowe narz�dzia 
wsparcia kierowane s� do osób spełniaj�cych szereg wymogów, zarówno 
natury prawnej i faktycznej. Istotnym elementem tej sfery zabezpieczenia 
jest kryterium potrzeb skorelowanych ze spełnieniem przyj�tego 
kryterium, jak sprawno�	 organizmu uniemo�liwiaj�ca zarobkowanie, 
prawnie orzeczona niepełnosprawno�	 czy kryterium dochodowe lub 
uznane zasługi dla pa�stwa. Pomoc społeczna za beneficjentów uznaje 
osoby lub rodziny ubogie (według kryterium dochodowego), które 
samodzielnie nie s� w stanie pokona	 trudnych sytuacji �yciowych 
pomimo wykorzystania własnych uprawnie�, zasobów i mo�liwo�ci.  
W oparciu o przywoływan� wielokrotnie subsydiarno�	, cech� działa�
pomocowych jest prewencyjno�	 i motywacyjno�	. St�d, podmiotami 
ochrony s� osoby lub rodziny spełniaj�ce szereg przesłanek prawnych  

                                                 
89 Warto podkre�li	, i� �wiadczenia z zakresu rehabilitacji społecznej i zawodowej nie 
s� przyznawane w formie aktu administracyjnego (decyzji administracyjnej). 
Normatywnie przyj�t� form� załatwiania spraw jest pismo urz�dowe lub umowa 
cywilnoprawna zawierana ze starost� lub prezydentem miasta (w miastach na prawach 
powiatu). 
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i faktycznych (niejednokrotnie weryfikowanych uznaniowo), ale 
rokuj�ce na przyszło�	 samodzielno�ci� w przezwyci��aniu kryzysów90. 

Na podstawie dokonanej analizy wywie�	 mo�na, i� sfera 
zabezpieczenia społecznego oparta jest na dwóch skrajnie ró�nych 
filarach pod wzgl�dem ustrojowym, materialnym i finansowym, tj. 
ubezpieczeniu społecznym i pomocy społecznej. Trzeci obszar – 
zaopatrzeniowy pełni funkcj� po�redni�; przyjmuj�c charakterystyczne 
cechy ubezpieczeniowe, kompensacyjne (�wiadczenia specjalne, 
�wiadczenia kombatanckie, renta socjalna) lub pomocowe – maj�c na 
my�li �wiadczenia rodzinne czy wsparcie osób niepełnosprawnych, które 
nawiasem mówi�c wpisywane s� niejednokrotnie do tzw. pomocy 
społecznej sensu largo. 

Obecnie, silnie rozczłonkowana i niejednolita konstrukcja 
zabezpieczenia społecznego, stanowi niezwykle istotne narz�dzie 
polityki społecznej pa�stwa, wpisuj�ce swoje ochronne działania  
w konstytucyjny katalog wolno�ci i praw o charakterze socjalnym. 

Jego niew�tpliw� kompleksowo�	 wi�za	 nale�y nie tylko  
z ró�norodno�ci� form zabezpieczeniowych, ale i z szerokim spektrum 
ochrony obywatela. Literalnie wyodr�bnione prawo do zabezpieczenia 
społecznego uj�te w art. 67 Konstytucji RP, gwarantuje (w zakresie  
i formach okre�lonych w licznych ustawach) zabezpieczenie obywatela 
w razie niezdolno�ci do pracy ze wzgl�du na chorob�, inwalidztwo albo 
podeszły wiek, jak i w razie pozostawania bez pracy nie z własnej woli. 
Do nurtu zabezpieczeniowego przystaj� tak�e i inne gwarancje 
konstytucyjne. Wspomnie	 tutaj nale�y o prawie do zabezpieczenia 
egzystencji, przysposobienia do pracy oraz komunikacji społecznej osób 
niepełnosprawnych, uregulowanym w art. 69 Konstytucji RP,  
a realizowanym przez instrumenty pomocy i rehabilitacji społecznej oraz 
rehabilitacji zawodowej. Równie� art. 71 ustawy zasadniczej, 
zobowi�zuj�cy pa�stwo (administracj�) do zapewnienia ochrony rodzinie 
znajduj�cej si� w trudnej sytuacji materialnej i społecznej, zwłaszcza 
wielodzietnej i niepełnej, doznaje materialnej realizacji na gruncie 
�wiadcze� rodzinnych, wspierania rodziny i pieczy zast�pczej. Z piecz�
zast�pcz� (a tym samym pomoc� społeczn�) wi�za	 nale�y tak�e 

                                                 
90 W pomocy społecznej istniej� jednak�e i takie narz�dzia, które nie maj� charakteru 
motywacyjnego. Nale�� do nich głównie: umieszczanie w domach pomocy społecznej, 
usługi opieku�cze, opłacanie składek za osob� rezygnuj�c� z zatrudnienia z uwagi na 
konieczno�	 sprawowania opieki nad osob� zale�n� czy zasiłek stały, posiadaj�cy 
wymiar bardziej zaopatrzeniowy (kompensacyjny) ni� pomocowy. 
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konstytucyjn� gwarancj� zapewnienia przez władze publiczne pomocy  
i opieki dziecku, które jest tego pozbawione (art. 72 ust. 2 Konstytucji 
RP). Nawet konstytucyjny gwarant podejmowania przez władze 
publiczne działa� maj�cych na celu przeciwdziałanie bezdomno�ci  
i zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych, uregulowany w art. 75 
Konstytucji RP, znajduje wyraz w normatywnie przyj�tych narz�dziach 
pomocy społecznej. 

Poło�ony w trakcie dokonywanej analizy nacisk na zasad�
subsydiarno�ci, pozwala na wyci�gniecie ró�norodnych wniosków, by	
mo�e innowacyjnych, a by	 mo�e rzucaj�cych tylko inne �wiatło na 
dotychczasowe teorie. 

Jak zauwa�ono, pomocniczo�	 ujmowana w katalog zasad 
teoretycznych, posiada silny akcent normatywny w uj�ciu 
konstytucyjnym. Na gruncie teorii zasad� t� rozpatruje si� w uj�ciu 
prawno-ustrojowym, socjalno-społecznym (motywacyjnym)  
i uzupełniaj�cym (w rozumieniu – dodatkowym, rezerwowym, 
fakultatywnym). 

W jaki sposób subsydiarno�	 wpisuje si� zatem w normatywny  
i funkcjonalny wymiar zabezpieczenia społecznego? Odpowied

powinna brzmie	 – wielowymiarowo. I cho	 mo�e wprowadza	 to 
pewien chaos my�lowy, to subsydiarno�	 przypisywan� tylko pomocy 
społecznej, jako opcjonalnemu, uzupełniaj�cemu elementowi w całej 
sferze zabezpieczenia społecznego, uzna	 nale�y za zbyt daleko id�ce 
uproszczenie. 

Rozpatruj�c pomocniczo�	 w ostatnim z przyj�tych znacze�, czyli  
w jej uzupełniaj�cym charakterze, istotnie przyzna	 nale�y, i�
instrumenty pomocy społecznej powinny znajdowa	 zastosowanie 
dopiero wówczas, kiedy nie mo�na zabezpieczy	 obywatela stosuj�c 
form� ubezpieczeniow� lub zaopatrzeniow�. Wi�kszo�	 �wiadcze�
pomocowych posiada równie� charakter aktywizacyjny i prewencyjny, 
oparty niejednokrotnie na zobowi�zaniu beneficjenta do współpracy 
(kontrakt socjalny, indywidualny plan wychodzenia z bezdomno�ci, 
integracji, usamodzielnienia)91, co potwierdza subsydiarny charakter  
w kontek�cie motywacyjnym. Równie� w drugim z obszarów 

                                                 
91 W katalogu �wiadcze� pomocowych istniej� tak�e �wiadczenia w niewielkim 
zakresie oparte na współdziałaniu, a przypominaj�ce raczej �wiadczenia 
zaopatrzeniowe. Przywoła	 tutaj mo�na akcentowany ju� zasiłek stały, stanowi�cy 
rodzaj �wiadczenia kompensacyjnego (jak renta socjalna czy �wiadczenie 
piel�gnacyjne). 
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pomocowych, tj. systemie wspierania rodziny i pieczy zast�pczej, 
pierwsze�stwo przypisuje si� działaniom wspieraj�cym – motywuj�cym 
rodzin� do aktywno�ci, a dopiero w przypadku braku skuteczno�ci tych 
działa� zastosowanie znajduj� formy pieczy zast�pczej. Na gruncie 
pomocy społecznej wyodr�bnia si� tak�e subsydiarno�	 w wymiarze 
ustrojowym, gdy� wi�kszo�	 zada� ustawowo scedowano na samorz�d 
terytorialny szczebla podstawowego, czyli gmin�. Pomoc społeczna 
stanowi zatem t� cz��	 zabezpieczenia społecznego, któr� zespala 
subsydiarny charakter w ka�dym z przyj�tych znacze� przedmiotowego 
poj�cia. 

Zagadnieniu subsydialno�ci na gruncie zabezpieczeniowym mo�na 
przyjrze	 si� jednak i bardziej perspektywicznie; przyjmuj�c szerszy 
punkt odniesienia. Analiza ustrojowych i materialnych podstaw 
ubezpiecze� społecznych pozwala s�dzi	, i� pomocniczo�	 w pewnym 
sensie charakteryzuje i ów system. Doprecyzowuj�c, chodzi tutaj  
o pewien element subsydiarno�ci rozumianej w kontek�cie 
współuczestnictwa w zaspokajaniu własnych (hipotetycznych  
i przyszłych) potrzeb, realizuj�cej si� poprzez finansow� partycypacj�
obywateli. 

Najmniej przejawów pomocniczo�ci wyst�puje na gruncie 
zaopatrzenia społecznego. Bior�c jednak pod uwag�, i� układ ten stanowi 
pewnego rodzaju konstrukcj� mieszan� pomi�dzy ubezpieczeniem  

a pomoc� społeczn�, wyst�puj� w niej charakterystyczne elementy  
i cechu obu nurtów. St�d w regulacje zaopatrzeniowe wpisuj� si�
elementy subsydiarno�ci w uj�ciu ustrojowym. Recepcji pomocniczo�ci 
mo�na doszukiwa	 si� w uregulowaniach �wiadcze� rodzinnych  
i wsparcia kombatantów, jako zada� gminnych, jednakowo� zlecanych  
z zakresu administracji rz�dowej, co oznacza, �e finansowanych jednak  
z bud�etu pa�stwa. 

Podsumowuj�c, polski system zabezpieczenia społecznego cechuje 
publiczno-prawny charakter oraz daleko id�ca kompleksowo�	. 
Kompleksowo�	 wsparcia jawi�ca si� w wyodr�bnieniu trzech 
oddzielnych wariantów zabezpieczeniowych oraz kompleksowo�	 – 
rozległo�	 ochrony, w odniesieniu do konstytucyjnie gwarantowanych 
praw socjalnych. 

Istot� tej dziedziny bezsprzecznie wi�za	 nale�y z ochronn� rol�
pa�stwa i wypełnianiem zobowi�za� publicznych wzgl�dem obywateli 
potrzebuj�cych i oczekuj�cych wsparcia. 
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Konstrukcyjne rozczłonkowanie stanowi natomiast mechanizm 
pozwalaj�cy na indywidualizacj� form wspomnianej ochrony pod 
wzgl�dem wkładu obywatela, jego zasług, b�d
 samych jego potrzeb. 

W ten wielowymiarowy obszar ochronny inkorporuje si�
subsydiarno�	, rozumiana nie tylko jako uzupełnienie form 
ubezpieczeniowych i zaopatrzeniowych o formy opieku�cze, ale równie�
jako pomocniczo�	 charakteryzuj�ca motywacyjn� konstrukcj� pomocy 
społecznej i pomocniczo�	 ustrojowa, normuj�ca znacz�co filar pomocy, 
a cz��ciowo – zaopatrzenia społecznego. I w ko�cu subsydiarno�	, której 
wymiar motywacyjny wł�czono do katalogu zasad ogólnych polityki 
ubezpieczeniowej. 

Stan prawny na dzie�: 20 lutego 2015 r. 
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THE ESSENCE OF SOCIAL SECURITY SYSTEM IN POLAND 

Summary   

The article discusses the Polish social security system and includes the analysis of three 

areas: social security system, social provisions and social assistance. Special attention 

is paid to basic characteristics of these systems and the normative basis for their 

actions.  

The author uses the following methods: dogmatic – legal and  theoretical- legal method. 

In order to examine the evolution of the three systems the author used  the historical 

and legal method. The paper concludes with highlight  on diversity of available forms of 

support.  The paper also includes the profile of functioning of the social security system, 

social provisions and social assistance not only in terms of their characteristics, but 

also in terms of the elements of subsidiarity. 

Key words: social protection, social security system, social provision, social assistance, 

social law, subsidiarity 


