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KIERUNKI ZMIAN SYSTEMU
ZABEZPIECZENIA SPOLECZNEGO
W POLSCE - WYBRANE ASPEKTY

Wprowadzenie

Od dhuzszego czasu trwa debata publiczna na temat zmian systemu zabezpie-
czenia spotecznego w Polsce. Dzieje sig tak nie bez powodu. Problematyka zwigzana
z prawem do pelnego systemu ubezpieczenia, w szczegodlnosci emerytalno-
-rentowego, prawa do pomocy spolecznej i opieki zdrowotnej stanowi duze wyzwa-
nie dla ustawodawcy. Uwagg w podejmowanym dyskursie skoncentrowano na gtow-
nych wyzwaniach przysztosci, przede wszystkim na problemie wejscia w czwartg faze
przejscia demograficznego, co w perspektywie najblizszych lat bedzie mialo nega-
tywny wplyw na kondycje finansowa calego systemu zabezpieczenia spotecznego.

Niezaleznie od przyczyn wystgpujacych trudnosci, nalezy stwierdzi¢, ze
system zabezpieczenia spolecznego jest prawem, ktore posiada ugruntowana po-
zycje konstytucyjna w Polsce. Zagadnienie to znajduje rowniez liczne odwotania
w aktach prawa migdzynarodowego. Celem artykutu jest proba analizy podstaw
prawnych systemu oraz wskazania rekomendacji odno$nie do zmian systemu
zabezpieczenia spotecznego. Istnieje bowiem obawa, ze niektére z wprowadza-
nych rozwigzan sa zbyt powierzchowne i oznaczaja w rzeczywistosci stopniowe
wycofywanie si¢ panstwa z zagwarantowanych konstytucyjnie oraz mi¢dzyna-
rodowo standardéw. Nie ma tez pewnosSci, czy proponowane zmiany przyniosa
pozytywne rezultaty ekonomiczne, czy stanowia jedynie fikcje strategiczng na-
stawiona na czasowe uspokojenie opinii publiczne;j'.

! Takie wnioski mozna odczyta¢ z analizy ekonomicznej dziatalnosci II i III filara, funkcjonuja-
cych od 1999 r. w ramach zmienionego systemu emerytalnego stanowiacego jeden z elementow
systemu zabezpieczenia spotecznego.
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1. Miedzynarodowe standardy dotyczace
zabezpieczenia spotecznego

Znaczacy wplyw na wykreowanie systemu zabezpieczenia spotecznego
wywarla idea praw czlowieka, w szczegdlnosci tzw. prawa drugiej generacji.
Obecnie zabezpieczenie spoteczne uznaje si¢ za niezbywalne prawo wynikajace
z potrzeby zachowania godnos$ci cztowieka, ktore jest gwarantowane jako prawo
0 znaczeniu uniwersalnym i stanowi czes$¢ §wiatowej konstytucji praw cztowie-
ka. W art. 22 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka z 1948 r. stwierdza sig,
ze: ,(...) kazdy cztowiek jako czlonek spoleczenstwa ma prawo do ubezpieczen
spotecznych™. Ponadto art. 25 (PDPC) stanowi, ze: ,.(...) kazdy cztowiek ma
prawo do poziomu Zycia zapewniajacego zdrowie i dobrobyt jemu i jego rodzinie,
wlaczajac w to wyzywienie, odziez, mieszkanie, opiekg lekarska i niezbedne
$wiadczenia socjalne oraz prawo do zabezpieczenia na wypadek bezrobocia, cho-
roby, niezdolno$ci do pracy, wdowienstwa, starosci lub utraty $rodkéw do zycia
w sposob od niego niezalezny™”. W razie wystapienia ryzyka spotecznego®, zabez-
pieczenie spoteczne stuzy zapewnieniu odpowiedniego poziomu zycia.

W mysl Konwencji nr 102 Migdzynarodowej Organizacji Pracy z 1952 r.
kazdy czlowiek ma prawo do:

— opieki lekarskiej (art. 7-12 Konwencji),
— zasitkow chorobowych (art. 13-18),
— $wiadczen:
a) na wypadek bezrobocia (art. 19-24),
b) na staros¢ (art. 25-30),
¢) w razie wypadkow przy pracy i chorob zawodowych (art. 31-38),
d) rodzinnych (art. 39-45),
e) macierzynskiego (art. 46-52),
f) w razie inwalidztwa (art. 53-58),
g) w razie §mierci zywiciela rodziny (art. 59-64)°.

A. Przyborowska-Klimczak: Prawo miedzynarodowe publiczne. Wybor dokumentow. Lubelskie
Wydawnictwa Prawnicze, Lublin 1998, s. 158.

® Ibid.

Po raz pierwszy katalog ryzyk spolecznych pojawit si¢ w zaleceniu Migdzynarodowej Organi-
zacji Pracy w 1944 r. Recommendation No 67, Recommendation Concerning Income Security.
W: Convention and Recommendation Adopted by the International Labour Conference 1919-
-1966. International Labour Office, Geneva 1966, s. 461.

Konwencja Nr 102 Migdzynarodowej Organizacji Pracy dotyczaca minimalnych norm zabez-
pieczenia spotecznego. Dz.U. 2005, nr 93, poz. 775.
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Doprecyzowanie prawa do zabezpieczenia spotecznego stanowi art. 9 Mig-
dzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych z 1966 .,
ktéry stanowi o prawie ,,(...) kazdego do zabezpieczenia spotecznego, wlaczajac
w to ubezpieczenia spoleczne’®. W Ogdlnym Komentarzu nr 6 do MPPGSK
stwierdzono, ze zabezpieczenie spoteczne wynikajace z art. 9 obejmuje wszelkie
»(-..) ryzyka dotyczace utraty srodkow utrzymania z powodow bedacych poza kon-
trola osoby”. O wymagajacej tresci zobowiazan $wiadczy ponadto art. 11
MPPGSK, ktory traktuje o prawie kazdej osoby do ,,(...) wystarczajacego poziomu
zycia niej samej i jej rodziny, w tym do dostatecznego wyzywienia, odziezy
i mieszkania, oraz do statego polepszenia warunkow bytowych™.

System zabezpieczenia spotecznego jest zatem jednym z elementarnych
praw cztowieka. Stanowi ponadto istotne narzedzie realizacji polityki spoteczno-
-ekonomicznej. W konsekwencji system ten mozna okresli¢ jako gwarancj¢ pan-
stwa do zapewnienia obywatelom minimum egzystencji’. Zabezpieczenia spo-
fecznego nie mozna jednak utozsamiac z ubezpieczeniem spotecznym, ktore nale-
zy rozumie¢ jako og6l narzedzi stuzacych zapewnieniu przyjetego standardu
bezpieczefistwa socjalnego'’. Oznacza to wszelkie dzialania zabezpieczajace
obywateli przed niezaspokojeniem podstawowych potrzeb, spotecznie uznanych
za wazne''. Zabezpieczenie spoleczne jako prawo stanowi czes¢ $wiatowej kon-
stytucji praw cztowieka, ma charakter uniwersalny i jest gwarantowane kazdemu.
Jest zatem pojeciem nadrzednym wzgledem systemu ubezpieczen spolecznych.

2. Prawo do zabezpieczenia spotecznego w Polsce

Funkcjonujacy w Polsce system zabezpieczenia spotecznego stanowi jeden
z gtownych nurtéw polityki spotecznej panstwa i jest odpowiedzia na potrzebg
zapewnienia jednostce socjalnego bezpieczenstwa.

Migdzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych otwarty do podpisu
w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. Dz.U. 1977, nr 38, poz. 169.

General Comment No. 6; The Economic, Social, and Cultural Rights of Older Persons,
E/C.12/1995/16/Rev. 1 (1995).

A. Przyborowska-Klimczak: Op. cit., s. 187.

Z. Salwa: Prawo pracy i ubezpieczen spotecznych. Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
1995, s. 311.

T. Szumlicz: Metoda ubezpieczenia w systemie zabezpieczenia spotecznego. W: Spoteczne
aspekty rozwoju rynku ubezpieczeniowego. Red. T. Szumlicz. Oficyna Wydawnicza SGH, War-
szawa 2010, s. 35.

J. Piotrowski: Zabezpieczenie spoleczne. Problematyka i metody. Ksiazka i Wiedza, Warszawa
1966, s. 29.
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Juz w preambule Konstytucja RP traktuje o: ,,(...) zasadzie pomocniczos$ci
umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspolnot”. Zasada ta posiada funda-
mentalne znaczenie dla wyktadni prawa w zakresie zabezpieczenia spotecznego,
gdyz ustala hierarchi¢ praw jednostki oraz pierwszenstwo praw czlowieka'”.
W art. 2 Konstytucji RP zawarto norm¢ konstytucyjna, odnoszaca si¢ do pan-
stwa, ktore ,,(...) urzeczywistnia zasady sprawiedliwosci spoteczne;j”.

Prawo do zabezpieczenia spotecznego wynika bezposrednio z art. 67 Kon-
stytucji: ,,(...) obywatel ma prawo do zabezpieczenia spotecznego w razie nie-
zdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobg lub inwalidztwo oraz po osiagnigciu
wieku emerytalnego™. Ponadto ,.(...) obywatel pozostajacy bez pracy nie
z wlasnej woli i nie majacy innych srodkéw utrzymania ma prawo do zabezpie-
czenia spotecznego”'®. Zgodnie z art. 33 Konstytucji RP kobietom i mezczy-
znom przystuguje rowne prawo do zabezpieczenia spotecznego'”.

System zabezpieczenia spotecznego obejmuje m.in. caty zespot dziatan w zakre-
sie ubezpieczen spotecznych, §wiadczenia o charakterze zaopatrzeniowym, swiadcze-
nia opiekuncze, ochrony zdrowia, wspierajace rehabilitacj¢ osob niepetnosprawnych
oraz niektore $wiadczenia socjalne, w tym: stypendia i zasitki. Ustugi te sa realizowa-
ne przez administracj¢ publiczna badZz podmioty sektora prywatnego z wykorzysta-
niem $rodkéw publicznych. Tak szeroki zakres dziatan wynika z konstytucyjnych
gwarancji bezpieczenstwa socjalnego, ktore mogloby by¢ naruszone w skutek braku
srodkéw materialnych badz trudnosci w samodzielnym funkcjonowaniu'®.

Wystapienie chociazby jednego z wymienionych w art. 67 Konstytucji RP
ryzyk stanowi przestanke uprawniajaca do skorzystania z okre$lonej formy za-
bezpieczenia spotecznego. Nalezy zauwazyC, ze przywolane uregulowania
wprowadzaja rowny i powszechny dostgp do uzyskania §wiadczenia chorobo-
wego, inwalidzkiego, emerytalnego oraz w razie bezrobocia. Zawarta w Konsty-
tucji konstrukcja systemu zabezpieczenia spolecznego taczy w sobie prawo do
ubezpieczenia spotecznego oraz pomocy spotecznej. Oba cele sa realizowane
w miarg potrzeby w formie pieni¢znej, rzeczowej, stacjonarnej lub ustugowe;.

Ustawa zasadnicza nie precyzuje jednak poziomu i sposobu zabezpieczenia
spotecznego. Nie mozna rowniez na podstawie art. 67 Konstytucji wyprowadzi¢
szczegbtowego modelu systemu'’. Konstytucja stwarza jedynie ogdlne ramy
prawne w zakresie systemu zabezpieczenia spotecznego. W szczegdlnosci nie

"2 Ibid., s. 25.

B Art. 67, ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Dz.U. 1997,
nr 78, poz. 483.

" Ibid., ust. 2.

5 Ibid., art. 33, ust. 2.

16 R. Grabiec: Zabezpieczenie spoleczne. Istota i elementy systemu. Wydawnictwo Politechniki
Czgstochowskiej, Czgstochowa 2008, s. 13.

"7 B. Banaszak: Konstytucja RP. Komentarz. C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 349.
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jest okreslone, w jaki sposdb panstwo ma osiagna¢ minimalne standardy zabez-
pieczenia spotecznego oraz z jakich zrodet system zabezpieczenia spolecznego
ma by¢ finansowany. Mozliwo$¢ okreslenia ksztaltu prawa do zabezpieczenia
spotecznego tak, aby odpowiadato realizowanej aktualnie polityce spolecznej
panstwa posiada ustawodawca.

3. Zagrozenia funkcjonowania systemu
zabezpieczenia spotecznego w Polsce

Funkcjonujacy obecnie system zabezpieczenia spotecznego w Polsce nie
zawsze zaspokaja potrzeby socjalne spoleczenstwa na zadowalajacym poziomie.
Wymaga on przy tym statych dotacji ze strony budzetu centralnego. W warun-
kach ostabienia finanséw publicznych przedstawione czynniki stanowia najpo-
wazniejsze przestanki do podjgcia niezbednych reform.

Wisréd gtownych przyczyn trudnosci z samofinansowaniem si¢ systemu na-
lezy wymienié:

— zmiany zachowan prokreacyjnych — obnizenie dzietno$ci kobiet ponizej po-
ziomu prostej zastgpowalnosci pokolen, co skutkuje spadkiem liczby uro-
dzen, i starzenie si¢ spoieczeﬁstwalg,

— skrocony okres aktywno$ci zawodowej, bedacy konsekwencja wydtuzenia
czasu ksztatcenia i pozniejsze wchodzenie na rynek pracy,

— wazrost przeci¢tnego czasu trwania zycia i wydluzenie okresu pobierania
Swiadczen,

— demograficzne starzenie si¢ ludnos$ci, ktore powoduje przewarto§ciowanie
celow polityki socjalnej, a zwhaszcza zabezpieczenia na staro$é'’,

— zmiany w wielko$ci i kierunkach wydatkowania $rodkow publicznych prze-
znaczanych na cele zabezpieczenia spotecznego®,

— wysokie pozaplacowe koszty pracy prowadzace do narastania zjawiska znie-
checenia do rejestracji dziatalnos$ci gospodarczej, spadku popytu na prace,
unikania ptacenia sktadek na ubezpieczenie spoteczne,

'8 W 2010 1. wspotezynnik dzietnosci wynidst w Polsce niespetna 1,4, co nie gwarantuje prostej

zastgpowalnosci pokolen. Por. Podstawowe informacje o sytuacji demograficznej Polski w 2011
roku. Notatka informacyjna. GUS, Warszawa 2012, s. 2.

P. Bledowski: Demograficzne starzenie si¢ spoleczenstwa jako wyzwanie dla polityki spolecz-
nej. W: Wspotczesne obrazy polityki spotecznej i gospodarczej. Ksiega pamiqtkowa dedykowa-
na Profesor Lucynie Frqckiewicz. Red. W. Koczur, A. Raczaszek. Zeszyty Naukowe Uniwersy-
tetu Ekonomicznego w Katowicach nr 87, Katowice 2012, s. 66.

J. Orczyk: Ewolucja polityki spotecznej w Polsce po 1990 roku. W: Wspolczesne obrazy polityki
spolecznej i gospodarczej. Ksiega pamiqtkowa dedykowana Profesor Lucynie Frqckiewicz. Red.
W. Koczur, A. Raczaszek. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach nr 87,
Katowice 2012, s. 32.
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— wzrost zainteresowania wykonywaniem pracy w ramach tzw. uméw $mie-
ciowych i utrzymywania si¢ wysokiego bezrobocia®'.

Che¢ szybkiego ztagodzenia negatywnych skutkow wystepujacego deficytu
w systemie zabezpieczenia spotecznego sktania do podnoszenia skladek na
ubezpieczenia, a to z kolei powoduje narastanie tzw. klina podatkowego i spadek
konkurencyjnosci polskiej gospodarki.

W dobie globalizacji i pozbawionego barier przeptywu kapitatow, produk-
cja jest przenoszona do krajow oferujacych najkorzystniejsze warunki, w tym
nizsze koszty pracy. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze zasoby sily roboczej wyka-
zuja sig¢ duza mobilnoscia. Miejscem docelowym dla aktywnych zawodowo sa
kraje badz to o nizszych pozaptacowych kosztach pracy — te przy podobnych
ptacach brutto oferuja wyzszy dochod rozporzadzalny, badz kraje, gdzie wpraw-
dzie klin podatkowy jest porownywalny, ale w zamian sa oferowane wyzsze
$wiadczenia socjalne. Przedstawiona hipotezg¢ potwierdzaja decyzje niespelna
2 min Polakéw, ktorzy mieszkaja i pracuja poza granicami kraju®. Bedac ak-
tywnymi zawodowo, partycypuja w kosztach utrzymania systemow zabezpie-
czen spotecznych krajow, w ktorych przebywaja.

W dynamicznie zmieniajacej si¢ sytuacji gospodarczej i demograficznej
administracja panstwowa podejmuje, z roznym skutkiem, starania zmierzajace
do poprawy funkcjonowania systemu. Celem wprowadzanych zmian powinno
by¢ okreslenie nie tylko adekwatnego zakresu dziatan podejmowanych w ra-
mach zabezpieczenia spolecznego, ale rowniez sposobow finansowania zabez-
pieczenia spotecznego. W zwiazku z tym integralna czgscia korekty funkcjono-
wania zabezpieczenia spolecznego powinna by¢ reforma finanséw publicznych
i poprawa koniunktury gospodarczej w Polsce.

4. Rekomendacje w zakresie zmian
systemu zabezpieczenia spotecznego

Pomimo koniecznos$ci glgbokich reform sa przyjmowane proste rozwiaza-
nia zmierzajace w rzeczywistosci do ograniczenia wydatkow systemu zabezpie-
czenia spotecznego. Wsrdd nich nalezy wymieni¢ m.in. podwyzszenie od lutego
2012 r. sktadki na ubezpieczenie rentowe do 8% podstawy wymiaru oraz przyje-
te przez Sejm RP w maju 2012 r. stopniowe podwyzszanie i ujednolicanie wieku
emerytalnego do 67 lat.

21 M. Géra: Wphw systemu zabezpieczenia spolecznego na rynek pracy. , Fkonomista” 2003, nr 1, s. 12-14.
2 Informacja o rozmiarach i kierunkach emigracji z Polski w latach 2004-2010. GUS, Warszawa 2011, s. 3.
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Podwyzszenie wieku emerytalnego bez uruchomienia mechanizmoéow sprzy-
jajacych tworzeniu nowych miejsc pracy doprowadzi do wzrostu podazy pracy
i prawdopodobnego przesunigcia wieku podjecia pierwszego zatrudnienia. Pod-
wyzka sktadek ubezpieczen spotecznych dla osob zatrudnionych poza rolnic-
twem podnosi koszty pracy i powoduje z kolei, ze polska gospodarka staje si¢
mniej konkurencyjna na $wiecie oraz sklania przedsigbiorcow do ucieczki do
nierejestrowanego sektora gospodarki. Dla budzetu panstwa oznacza to spadek
dochodow podatkowych i wzrost kosztow ich poboru®.

Whikliwa obserwacja i analiza podejmowanych dotychczas dziatan oraz
potrzeb w zakresie poprawy efektywnosci funkcjonowania systemu zabezpie-
czen sktania do zaproponowania nast¢pujacych rozwiazan:

1. Ujednolicenie systemu ubezpieczen spolecznych poprzez wlaczenie do po-
wszechnego systemu mozliwie najwigkszej liczby osob aktywnych zawodowo.
W dalszym ciagu dzialaja bowiem odmienne zasady ubezpieczen spotecznych
dla rolnikéw, shuzb mundurowych, 0sob duchownych i prowadzacych pozarolni-
cza dziatalno$¢ gospodarcza. Kazda z wymienionych grup zawodowych w inny
tez sposob partycypuje w kosztach funkcjonowania systemu zabezpieczenia spo-
fecznego, co sprzyja narastaniu wzajemnych niechgci.

2. Podjgcie skutecznej polityki prorodzinnej, ktora bedzie sprzyjac stabilizacji
materialnej gospodarstw domowych i przyczyni si¢ do zmiany niekorzyst-
nych trendéow demograficznych.

3. Wsparcie rynku pracy, w szczegolnosci osob bedacych na poczatku kariery
zawodowej. Utrzymanie niezmienionej liczby miejsc pracy wraz z jednocze-
snym podwyzszeniem wieku emerytalnego spowoduje wzrost bezrobocia,
ktore bedzie odczuwalne najbardziej wsréd mtodych pracownikow.

4. Dalsza reforma systemu edukacji w kierunku dopasowania programow ksztal-
cenia do potrzeb rynku pracy. Paradoksalnie, reforma szkolnictwa zawodowe-
go, ktora wejdzie w zycie od wrzesnia 2012 r. wydtuza okres ksztalcenia og6l-
nego i zmniejsza tym samym ilo$¢ godzin przeznaczonych na ksztalcenie
zawodowe™. Podejmowane sa zatem dzialania, ktore nie uwzgledniaja ocze-
kiwan rynku pracy.

2 Wyniki badan przeprowadzonych przez Europejskie Centrum Doradztwa i Dokumentacji Podatko-
wej, przedstawionych na XIX Forum Ekonomicznym w Krynicy w dniach 9-12 wrze$nia 2009 r.
wskazuja, ze Polska ma jedne z wyzszych kosztoéw poboru podatkéw w Europie, ktore w 2008 r.
wyniosly 2,45 EUR na kazde 100 EUR dochodéw podatkowych. Dla poréwnania w Szwajcarii
wskaznik ten wyniost 0,75 EUR. Por. Konferencja prasowa ECDDP ,,Sciagalno$é podatkow w Pol-
sce”, http://www.ecddp.pl/pl/download/1278494470 akt.2.pdf [dostgp: 19.01.2014].

M. Kabaj: System ksztalcenia zawodowego i kierunki jego doskonalenia w warunkach integracji
i wzrostu konkurencyjnosci. Zwiazek Rzemiosta Polskiego, Warszawa 2011, s. 22.
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5. Rozwdj gospodarki wiedzy poprzez zwigkszenie nakladow na B+R, co utatwi
tworzenie dochodu narodowego®. Wykorzystanie kapitatu intelektualnego
w procesie produkcji nie powoduje jego deprecjacji. Gospodarka wiedzy daje
ponadto szersze mozliwosci efektywnej pracy, nawet w starszym wieku niz
proponowane przez rzad 67 lat bez ustawowo narzuconego obowiazku, np.
w szkolnictwie wyzszym.

6. Efektywne gospodarowanie zasobami przyrodniczymi, rozumiane nie tylko
jako przejaw odpowiedzialno$ci za stan §rodowiska przyrodniczego, ale tak-
ze dazenia do osiagnigcia sprawiedliwos$ci migdzypokoleniowej. Podejscie
takie utatwi przyszlym pracujacym m.in. finansowanie systemoéw zabezpie-
czenia spotecznego.

7. Podjecie skutecznych dzialan zmierzajacych do uzdrowienia finanséw pu-
blicznych, czego wyrazem byloby np. wypelnienie kryteriow konwergencji.

Podsumowanie

Warunki do wyeliminowania przyczyn nieefektywnie funkcjonujacego sys-
temu zabezpieczenia spolecznego moga by¢ tworzone jedynie na podstawie
prawidtowo dziatajacej gospodarki. Dbajac o utrzymanie niskiego deficytu sek-
tora finans6w publicznych, nie mozna ustawowo ogranicza¢ zakresu $wiadczen
spotecznych. Po pierwsze, istnieje wowczas ryzyko niewywiazywania si¢ pan-
stwa z konstytucyjnych zobowiazan wzgledem obywateli. Po drugie, jak dowo-
dzit .M. Keynes, ograniczanie wydatkow panstwa wcale nie sprzyja wyjsciu
gospodarki z kryzysu*®.
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DIRECTIONS OF THE SYSTEM CHANGES
OF THE SOCIAL SECURITY IN POLAND

Summary

The system of the social security is the law which has a constitutional established
position in Poland as well as finds numerous connections to the files of international law.
However, as a result of different social-economic conditioning, it a is subject to trans-
formations. These changes should contribute to reducing of the effects of appearances of
the living risk.

According to the authors, it is possible, in many cases, to assess implemented re-
forms as the withdrawing of the state from the guaranteed constitutionally and interna-
tionally social standard. Healing of the public finance and the improvement in the trade
boom should be an essential stage in reforming of the system of the social security.



