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Książka Marka Pogonowskiego zatytuło-
wana Bezpieczeństwo socjalne w aspekcie działalności 
Zakładu Ubezpieczeń Społecznych jest mono-
grafi ą, w której autor patrzy na ZUS nie tylko 
w aspekcie instytucji państwa, ale wychodzi 
poza jej instytucjonalne ramy. Dotyka bowiem 
innych tematów, nie zawsze bezpośrednio ko-
jarzonych z Zakładem, takich jak np.: działania 
na rzecz bezpieczeństwa społecznego ubezpie-
czonych, skuteczność działań popularyzator-
skich na rzecz zwiększenia wiedzy o ubezpie-
czeniach społecznych społeczeństwa. Dotyka 
także typowo instytucjonalnych aspektów, ta-
kich jak sposób zarządzania tak rozległą insty-
tucją państwową, jaką jest ZUS, polityka per-
sonalna i zarządzanie fi nansami. We wstępie 
autor przedstawia motywy podjęcia tematu, cel 
badań, problem badawczy, zakres przedmioto-
wy podjętych badań oraz w skrócie relacjonuje 
treści przedstawione w poszczególnych roz-
działach. 

Jednym z motywów powstania tej publika-
cji była chęć wypełnienia luki, jaka jest w piś-
miennictwie na temat powiązania w tak szero-
kim zakresie administracji publicznej z rzeczy-
wistym zaspokajaniem potrzeb społecznych. 
Autor zwraca uwag, że zapewnienie bezpieczeń-
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stwa socjalnego jest jednym z podstawowych zadań 
państwa (s. 7). Inne motywy wskazane przez 
autora mają znaczenie praktyczne. Według re-
cenzenta są to: zbadanie, jak i w jakim stopniu 
ZUS zapewnia bezpieczeństwo społeczne spo-
łeczeństwu, jak funkcjonuje tak wielka machi-
na administracyjna i jak to wpływa na zapew-
nianie przez nią bezpieczeństwa społecznego 
oraz stan wiedzy społeczeństwa na temat ubez-
pieczeń społecznych.

W publikacji autor sygnalizuje pojęcia bez-
pieczeństwa oraz ryzyka socjalnego, tak bardzo 
istotnych dla polityki społecznej. Ogranicza 
się jednak do podania jednej, dwóch defi nicji 
i krótkiego komentarza. Z punktu widzenia 
publikacji ważniejsza jest konstatacja dokona-
na przez autora: bezpieczeństwo socjalne oby-
wateli zależy od dwóch czynników: uregulo-
wań prawnych przyznających prawo do świad-
czeń oraz obowiązków obywateli w zakresie 
bezpieczeństwa socjalnego (np. obowiązek 
bycia ubezpieczonym), a także sposób realiza-
cji wspomnianych uprawnień i obowiązków 
(funkcjonowanie odpowiednich instytucji; jak 
realizowane jest przez nie prawo).

Problem badawczy postawiony przez auto-
ra jest następujący: […] w jakim stopniu Za-
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kład Ubezpieczeń Społecznych jest instytucją, która 
w sposób adekwatny do obowiązującego prawa oraz 
z uwzględnieniem determinantów jego funkcjonowa-
nia, realizuje zadania państwa w zakresie zapewnie-
nia bezpieczeństwa socjalnego obywatelom? (s. 12). 
Tak postawiony problem badawczy został do-
precyzowany kilkoma problemami szczegóło-
wymi.
  1. Jaka jest rola i struktura publicznej admini-

stracji ubezpieczenia społecznego w ob-
szarze bezpieczeństwa socjalnego?

  2. Co należy do przedmiotu ochrony socjal-
nej i jakie źródła zapewniają bezpieczeń-
stwo socjalne obywatelom?

  3. Jaki jest poziom świadomości społeczeń-
stwa odnoszący się do bezpieczeństwa so-
cjalnego?

  4. Czy w ramach współpracy międzynarodo-
wej istnieją systemy podnoszące poziom 
bezpieczeństwa socjalnego społeczeństwa?

  5. Jaki jest związek kontroli przestrzega-
nia prawa o ubezpieczeniach społecznych 
z należytym zapewnieniem bezpieczeń-
stwa socjalnego?

  6. Czy sposoby zarządzania stosowane w go-
spodarce mogą być implementowane do 
realizacji bezpieczeństwa socjalnego i jaka 
jest ich skuteczność?

  7. W jakim stopniu pracownicy instytucji 
bezpieczeństwa socjalnego wpływają na 
jego realizację?

  8. Na ile stabilność wypłaty świadczeń od-
działuje na bezpieczeństwo socjalne spo-
łeczeństwa?

  9. Jaka jest przydatność i sposób wykorzy-
stywania zbieranych przez instytucje ubez-
pieczeń społecznych informacji w kształ-
towaniu bezpieczeństwa socjalnego?

10. W jaki sposób instytucje administracji pu-
blicznej powinny wpływać na podnoszenie 
kwalifi kacji i świadomości społeczeństwa 
w zakresie bezpieczeństwa socjalnego?
Celem badania jest natomiast […] określenie 

silnych i słabych stron funkcjonowania istniejące-
go systemu organizacyjnego ubezpieczeń społecznych 
i na tej podstawie określenie sposobów jego ewentual-
nej racjonalizacji w zakresie bezpieczeństwa socjalne-
go (s. 13).

W tym miejscu warto zwrócić uwagę na 
rozbudowaną hipotezę roboczą, którą autor 
zamierzał zweryfi kować: […] zapewnienie bez-
pieczeństwa socjalnego obywatelom jest zadaniem od-
powiednio zorganizowanej administracji publicznej, 
a podstawę bezpieczeństwa stanowią określone 
świadczenia przewidziane obowiązującymi norma-
mi prawnymi, natomiast świadomość społeczeństwa 
w wybranych obszarach tego bezpieczeństwa jest na 
niskim poziomie. Należy więc przypuszczać, że ist-
nieje związek wykonywanych zadań przez ZUS od-
noszących się do współpracy międzynarodowej: kon-
troli przestrzegania prawa; sposobów zarządzania 
procesami, fi nansami, personelem; gromadzeniem in-
formacji i ich przetwarzaniem oraz propagowaniem 
wiedzy z zapewnieniem bezpieczeństwa socjalnego 
obywatelom. Przewiduje się, że działalność Zakładu 
zapewnia bezpieczeństwo socjalne znajdującym się 
w potrzebie obywatelom w stopniu znaczącym (s. 13).

Autor określił zakres przedmiotowy swo-
jego badania jako jakość […] działania systemu 
administracji zabezpieczenia społecznego w kontek-
ście bezpieczeństwa socjalnego, realizowanego przez 
Zakład Ubezpieczeń Społecznych. Obejmował usłu-
godawców i usługobiorców, a więc pracowników Za-
kładu Ubezpieczeń Społecznych i osoby objęte ubez-
pieczeniem (tamże).

W monografi i przytoczono również wyko-
rzystane metody naukowe: analizę krytyczną, 
badanie dokumentów, sondaż diagnostyczny, 
obserwację, kwerendę publikacji zwartych, ak-
tów prawa powszechnie obowiązującego, aktów 
prawnych obowiązujących wewnątrz instytu-
cji, analizę orzecznictwa sądowego. Badanie 
dotyczyło dekady 2005–2015 i było ograni-
czone jedynie do Polski, choć niektóre analizo-
wane zagadnienia miały charakter europejski.

Monografi a składa się z wstępu i 10 roz-
działów. Po analizie spisu treści recenzent skła-
nia się ku twierdzeniu, że każdemu z postawio-
nych przez autora pytań szczegółowych po-
święcono jeden rozdział. Recenzent będzie się 
odwoływał do przedstawionego przez autora 
krótkiego opisu treści poszczególnych roz-
działów w tekście recenzji*. 

Rozdział pierwszy ma na celu prezentację 
[…] najważniejszych organów administracyjnych 
i sądowych, uczestniczących w kształtowaniu fak-

*  Autor wskazał omawiane w poszczególnych rozdziałach treści na stronach 14–16 recenzowanej publikacji.
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tycznego bezpieczeństwa socjalnego społeczeństwa […] 
(s. 14). Autor wskazał, że administracja powin-
na służyć obywatelom w tym znaczeniu, że 
państwo za pomocą swojej administracji po-
winno troszczyć się o bezpieczeństwo spo-
łeczne swoich obywateli. Wskazuje na źródło 
prawne tej troski: art. 67 i 71 Konstytucji RP, 
z których wynika, że obywatele mają prawo do 
zabezpieczenia społecznego. Natomiast art. 5 
nakłada na Rzeczpospolitą Polską obowiązek 
zapewnienia obywatelom bezpieczeństwa nie 
tylko w wymiarze socjalnym.

Dalej autor wskazuje, że Zakład Ubezpie-
czeń Społecznych nie jest jedyną instytucją 
realizującą zadania z zakresu zabezpieczenia 
społecznego. Obok Zakładu jest także Kasa 
Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego, bę-
dąca rolniczym odpowiednikiem Zakładu (w 
uproszczeniu). Zakład współpracuje także z Na-
rodowym Funduszem Zdrowia, m.in. jako in-
stytucja zajmująca się poborem składek na 
ubezpieczenie zdrowotne. Obok Zakładu funk-
cjonują również otwarte fundusze emerytalne 
oraz podmioty z tzw. III fi lara. Nad wszystkim 
czuwa Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki 
Społecznej. Obok systemu powszechnego jest 
także system „mundurowy”, mający zdecy-
dowanie odmienny charakter (zaopatrzeniowy, 
w przeciwieństwie do modelu ubezpieczenio-
wego zastosowanego w konstrukcji systemu 
powszechnego).

Należy zaznaczyć, że system zabezpieczenia 
społecznego w Polsce autor podzielił na dwie 
kategorie: system powszechny (ZUS i NFZ) 
oraz systemy szczególne (wspomniane syste-
my dla służb mundurowych oraz KRUS). Nie 
pominięto także innych elementów tego sys-
temu, np. sądownictwa (orzeczenia, wykład-
nia prawa) czy płatników składek (informacje). 
Wśród instytucji współdziałających z Zakła-
dem w monografi i w formie osobnych pod-
rozdziałów wyróżniono: Narodowy Fundusz 
Zdrowia (podrozdział 1.4.1.), urzędy pracy 
i ośrodki pomocy społecznej (podrozdział 
1.4.2.), Państwową Inspekcję Pracy (podroz-
dział 1.4.3.) oraz instytucje wymiaru sprawie-
dliwości (podrozdział 1.4.4.).

Wydaje się, że treść rozdziału pierwsze-
go odpowiada zarysowi przedstawionemu we 
wstępie. Autor dokonał prezentacji wybranych 

instytucji publicznych mających wpływ na sys-
tem zabezpieczenia społecznego w Polsce, 
wskazując najważniejsze i najbardziej istotne 
z nich. Trzeba dodać, że rozdział ten umiej-
scawia Zakład w centrum sieci instytucji pu-
blicznych działających na rzecz zapewnienia 
obywatelom bezpieczeństwa społecznego (tak 
jak w postaci grafi cznej ukazał to autor w pod-
rozdziale 1.4. na s. 33). Ponadto autor pod-
kreślił dwustronną relację między ZUS a orga-
nami podatkowymi (wymiana informacji) oraz 
jednostronną relację między OFE a ZUS 
(przekazywanie części składki), ale nie rozsze-
rzył tego na osobne podrozdziały. Ograniczył 
się tylko do stwierdzenia faktu (w grafi cznej 
postaci), że istnieje takie powiązanie Zakładu 
z tymi instytucjami. Można uznać to za sła-
bość tego rozdziału.

Rozdział drugi, zgodnie z opisem autora, 
skupia się przede wszystkim na bezpieczeństwie 
socjalnym w obszarze społecznym. W skróto-
wy sposób przedstawia pojęcie bezpieczeństwa 
socjalnego, podstawy prawne systemu zabez-
pieczenia społecznego w Polsce oraz świad-
czenia związane z zapewnieniem obywatelom 
ochrony socjalnej w razie ziszczenia się które-
goś z ryzyk socjalnych.

Autor wyszedł od ukazania tego, jak rozu-
miane jest pojęcie „bezpieczeństwo” w zakresie 
nauk o bezpieczeństwie, szeroko rozumianym 
(cytowana literatura w tym zakresie daleko wy-
chodzi poza kwestie zabezpieczenia społeczne-
go), by dość skrótowo i ogólnie wskazać, czym 
jest bezpieczeństwo socjalne. Autor podzielił 
bezpieczeństwo socjalne na trzy aspekty: ma-
terialny (zakres świadczeń, zakres przedmioto-
wy zabezpieczenia społecznego), proceduralny 
(sposoby realizacji uprawnień, przepisy praw-
ne i procedury) oraz ustrojowy (zakres pod-
miotowy – kto ma zapewniać bezpieczeństwo 
socjalne obywatelom, jakie instytucje zajmują 
się tym w imieniu państwa).

Kolejna część tego rozdziału skupia się na 
historii zabezpieczenia społecznego. Przedsta-
wiono ją bardzo wybiórczo i skrótowo. Moim 
zdaniem wystarczyłoby poprzestać tylko na ode-
słaniu zainteresowanego czytelnika do szcze-
gółowej literatury przedmiotu.

Dalej zostały przytoczone najważniejsze 
ustawy w obszarze zabezpieczenia społecznego, 
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ale tylko w odniesieniu do samych ubezpieczeń 
społecznych, m.in.: ustawę z 13 października 
1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych, 
ustawę z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach 
i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecz-
nych czy ustawę z dnia 14 czerwca 1960 r. 
Kodeks postępowania administracyjnego (nor-
my prawa procesowego stosowanego także 
przez administrację zajmującą się zabezpiecze-
niem społecznym).

Autor wspomniał, że ubezpieczenie zdro-
wotne związane jest z ubezpieczeniami spo-
łecznymi, ale ograniczył się jedynie do wskaza-
nia aktów prawnych o podstawowym znacze-
niu dla ubezpieczenia zdrowotnego. Należy 
potraktować to jako słabość tego rozdziału. 
Trzeba jednak docenić, że zostały wskazane 
różnice między ubezpieczeniami społeczny-
mi i gospodarczymi, m.in. zasady podlegania 
ubezpieczeniom czy zakres gwarancji i odpo-
wiedzialności.

Kolejne części rozdziału przedstawiają za-
kres ochrony realizowanej przez ubezpieczenia 
społeczne oraz świadczenia, do których ubez-
pieczeni mają prawo w razie ziszczenia się ry-
zyka socjalnego. Wskazano również świadcze-
nia z systemów pominiętych w opisie podstaw 
prawnych (który – zdaniem recenzenta nie-
słusznie – wyraźnie został zawężony tylko do 
części związanej z ubezpieczeniami społecz-
nymi).

W rozdziale uwzględniono działania pre-
wencyjne zarówno z zakresu prewencji wy-
padkowej, jak i rentowej oraz pozaubezpie-
czeniowe zadania realizowane przez Zakład, 
np. działania na rzecz popularyzacji wiedzy 
o ubezpieczeniach społecznych czy dyspono-
wanie środkami Funduszu Alimentacyjnego.

Rozdział drugi wprowadza czytelnika w za-
gadnienia bezpieczeństwa społecznego (w za-
kresie socjalnym), choć skupia się głównie na 
samych tylko ubezpieczeniach społecznych 
(co jest zrozumiałe ze względu na przedmiot 
monografi i).

Rozdział trzeci stanowi wgląd w stan wie-
dzy społeczeństwa polskiego na temat ubez-
pieczeń społecznych. Prezentowana wiedza 
pochodzi z trzech rodzajów źródeł: 
– badań empirycznych realizowanych przez 

podmioty zewnętrzne w stosunku do Za-

kładu Ubezpieczeń Społecznych (nie za-
wsze na zlecenie Zakładu), 

– badań realizowanych przez Zakład Ubez-
pieczeń Społecznych,

– badań przeprowadzonych przez autora mo-
nografi i.
Ocenie podlegały dwa obszary: funkcjo-

nowanie Zakładu jako instytucji realizującej 
w imieniu państwa zadania z zakresu zabezpie-
czenia społecznego oraz świadomość społe-
czeństwa na temat zasad prawa zabezpieczenia 
społecznego.

Rozdział spełnia swoją rolę. W szerokim 
zakresie odnosi się do badań empirycznych. 
Wskazuje także na pewne mechanizmy, które 
wpływają na obraz Zakładu w społeczeństwie 
(np. łączenie ZUS z decyzjami politycznymi 
w zakresie polityki emerytalnej). Z obowiąz-
ku recenzenckiego trzeba podać, że niektóre 
z wykorzystanych grafi k są mało czytelne (np. 
rys. 24 na s. 83). 

Czwarty rozdział podnosi kwestię udziału 
Zakładu w mechanizmach koordynacji syste-
mów zabezpieczenia społecznego oraz współ-
pracy międzynarodowej. W skrócie przedsta-
wiono istotę koordynacji systemów zabezpie-
czenia społecznego w Unii Europejskiej oraz 
instytucje (krajowe i unijne) zaangażowane 
w ten niezwykle skomplikowany proces. Choć 
samo zagadnienie koordynacji jest niezwykle 
zawiłe i rozbudowane, należy docenić wysiłek 
przybliżenia tego obszaru działalności Zakła-
du. Ze zrozumiałych względów autor zaledwie 
zarysował temat i odesłał czytelników do od-
powiednich pozycji poświęconych w całości 
zagadnieniom koordynacji, takim jak np. Ubez-
pieczenia społeczne w procesie zmian autorstwa 
G. Uścińskiej (ZUS, Warszawa 2014).

Druga część tego rozdziału skupia się na 
organizacjach międzynarodowych i instytu-
cjach zagranicznych, z którymi współpracu-
je ZUS, m.in. Międzynarodowym Stowarzy-
szeniu Zabezpieczenia Społecznego (ISSA – 
The International Social Security Association) 
czy Europejskim Stowarzyszeniu Lekarzy 
Orzeczników (EUMASS – European Union of  
Medicine in Assurance and Social Security). Wymie-
niono również inicjatywy Zakładu o charakte-
rze międzynarodowym (np. Dni Poradnictwa, 
podczas których Zakład wspiera zagraniczną 
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Polonię w kwestiach dotyczących zabezpiecze-
nia społecznego).

Fragment dotyczący współpracy z orga-
nizacjami międzynarodowymi jest treściwy 
i syntetyczny, ale zbyt krótki. Brakuje w nim 
szczegółów odnośnie do wkładu ZUS w prace 
tych instytucji czy pokazania szerszego spek-
trum tych instytucji. 

Odnosząc się do postawionego przez auto-
ra pytania problemowego: Czy w ramach współ-

pracy międzynarodowej istnieją systemy podnoszące 
poziom bezpieczeństwa socjalnego społeczeństwa?, 
należy uznać, że rozdział ten nie odnosi się 
w sposób odpowiedni do przedmiotu pytania. 
Wskazuje bowiem tylko na samo istnienie tych 
form współpracy, ale pomija w zupełności to, 
jak przekładają się one na poprawę poziomu 
bezpieczeństwa socjalnego społeczeństwa. 
Pod tym względem rozdział ten zawodzi ocze-
kiwania recenzenta.
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